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SUMARIO: I INTRODUCCION. — [ EL MODELO DE PARTICIPACION
CIUDADANA PLASMADO EN LA LEY DE BASES DE REGIMEN LOCAL Y EN
EL REGLAMENTO DE ORGANIZACION, FUNCIONAMIENTO Y REGIMEN
JURIDICO DE LAS ENTIDADES LOCALES. — IIl. EL NUEVO IMPULSO DADO
POR LOS AYUNTAMIENTOS ESPANOLES EN LOS ULTIMOS ANOS A LAS
FORMULAS DE PARTICIPACION VECINAL — IV, LA PLASMACION NORMA-
TIVA DE ESTE NUEVO IMPULSO: LOS REGLAMENTOS DE PARTICIPACION
CIUDADANA DE SEGUNDA GENERACION. — V. LAS NOVEDADES EN MATE-
RIA DE PARTICIPACION INCORPORADAS A LA LEY DE BASES POR LA LEY
5772003, DE MEDIDAS PARA LA MODERNIZACION DEL GOBIERNO LOCAL.
— VI CONSIDERACIONES FINALES, SOBRE EL ALCANCE Y LOS LIMITES DE
LA PARTICIPACION CIUDADANA EN LA ESFERA MUNICIPAL. LA INNECESA-
RIEDAD DE UNA REFORMA DE LA LEGISLACION BASICA RELATIVA A LA
MATERIA.

(*) Trabajo elaborade como ponencia para la Jornada sobre «La vigencia del Munici-
pio: ciudadanfa y participacién. E1 Municipio ante 12 reforma del régimen local en Espatiax»,
organizada por la Dipulacién Provincial de Zaragoza en Ejea de los Caballeros, el 13 de mayo
de 2005, bajo la direccién de Jesds Colds Tenas. La versién definitiva del trabajo se cierra en
julio de 2003.

Los textos normativos que cito abreviadamente son los siguientes: CE {Constitucién
Espaflola de 1978), LBRL (Ley 771985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen
Local), LMMGL {Ley 57/2003, de 16 de diciembre de Medidas para la Modemizacidn del
Gobiemo Local}, LOREG (LO $/1985, de 19 de junio, de Régimen Electoral General), TCE
(Tratado constitutivo de la Comunidad Europea, de 25 de marzo de 1957), TRRL (RD Legis-
Tative 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprugba el Texlo Refundido de las disposicie-
nes vigentes en materia de Régimen Local), y ROF (RD 2568/1986, de 28 de noviembre, por
el que se aprueba el Reglamento de Organizacién, Funcionamiento y Régimen Juridico de las
Enlidades Locales). :
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L INTRODUCCION

La participacién cindadana constituye sin duda uno de los ejes funda-
mentales del régimen local espafiol desde la promulgacién de la Ley regu-
ladora de las Bases del Régimen Local (Ley 7/1985, de 2 de abr?l}, en la
que se plasmé el mandato general de que las cntidadt_as_ locglcs faciliten «la
mas amplia informacién sobre su actividad y la participacién de todos los
ciudadanos en la vida local» (art. 69.1) y se destac este aspectc con par-
ticular énfasis en relacién con los Municipios, cuya nocidn misma aparece
vinculada a su consideracién de «cauces inmediatos de participacién ciun-
dadana en los asuntos phblicos» (art. 1.1).

Las previsiones sobre «informacién y participacién cindadanas» con-
tenidas en dicho texto legal {Capitulo IV del Tiwlo V: arts. 69 a 72) se
completarian con las mds detalladas reglas establecid_as al respt_acto en el
Reglamento de Organizacidn, Funcionamiento y Régimen Jurfdico de las
Entidades Locales de 28 de noviembre de 1986, formando un corpus nor-
mativo que ha presidido el desenvolvimiento de esta materia a partir de
entonces, sin perjuicio obviamente de los desarrollos y complementos par-
ticularizados que se han ido introduciendo por las Leyes auton6émicas Isc?bre
régimen Jacal y por los especificos Reglamentos Orgénicos o de participa-
ci6n ciudadana de cada Municipio.

La apertura de estas vias de participacion ciudadana en la gestién pﬁl_ali‘ca
local se explica perfectamente teniendo en cuenta, ademds de las condicio-
nes favorables a la participacién que —en virtud de la propia na_turaleza de
las cosas— se producen en el dmbito local (1), €l contexto histérico d.c auge
de las ideas participativas que se dio durante los afios setenta y primeros
ochenta del siglo pasado. Un contexto en el que se apuesta por complemen-

(1) Me refiero cbyiamente a es5a relacion directa y cercana entre ciudadania y'Admims_-
tracién que se da en las entidades locales construidas sobre la base del una_comumdad veci-
nal existente en un asentamiento humano o nicleo de poblacidn. Esta 31tuac1631 se produce en
el caso de los Municipios y de las enlidades inframunicipales, donde la propia n‘aturaleza @e
las cosas facilita que las personas perciban los asuntos pﬁblico_s €OMO COMUNIIATIOS, 5 decir,
como propics. Lo que no sucede en cambio en la misma medida en las entidades locales de
4mbito supramunicipal como son las provincias o las comarcas. o

Es ilustrativo al respecto lo que sefialaba uno de los cldsicos de nuesiro I.nutlucapallsmo,
Adolfo PosaDA, cuando afirmaba que «de todas las sociedades polfljcag —rermorr{ﬂes ¥y tota-
les— el Municipio es la que ofrece, con una mis espontinea gaturahdacl. fﬂ conjunio ?rlgé-
nico de las exigencias ¥ condiciones de una unidad de vida inlima, §ust?}mva_, democrdtica;
concenrrada en el grupo de vecinos que forman la comunidad de habitacidn en 131 que, por 19
imenos consiste el Municipia...» (La democracia y el servicio pablicq en el régfmgn muriici-
pal, wabajo publicado originariamente en 1915 que se ipcluyc en e_l !1br0 ‘r(‘eoopllatlvo Esr:r;-
tos municipalistas y de la Vida Locel, Instiluto de Estudics de Administracién Local, Madrid,
1979, pp. 195 y ss., 202, subrayado del autor).
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tar los mecanismos de la representacién politica (participacién mediante
representantes elegidos en los procesos electorales) con diversas formulas
de participacién ciudadana directa en los asuntos piiblicos que inciden en
concreto sobre la organizacién y los procedimientos de actuacién de las
Administraciones piiblicas.

La propia Constitucién aparece impregnada en diversos de sus precep-
tos de este auge de lo participativo —de «euforia participativa» se habld
expresivamente en la doctrina de la época— sin perjuicio de que remita a
la legislacién ordinaria la decisién sobre el grado o la intensidad de la par-
ticipacién ciudadana y la fijacién de los concretos cauces o instrumentos
al servicio de la misma. Y resulta claro por otro lado que el énfasis en la
participacién dejarfa huellas evidentes en el conjunto de la legislacion posi-
tiva dictada durante los afios ochenta; no sdlo por tanto en la legislacion
de régimen local, sino también en otros dmbitos materiales como son el
relativo a la Ensefianza —incluyendo por supuesto la universitaria—, la
Sanidad o los Servicios Sociales (2).

{2) Una aproximacién genera) al fendmeno de la participacién ciudadana en la Admi-
nistracign pdblica durante el perfodo previo a la aprobacién de la Constitucidn puede encon-
trarse en el trabajo de B. Garcia DE ENTERRIA, La parficipacicn del administrado en el ejer-
cicio de funciones administrativas, en el libro colectivo Homenaje @ Segismundo Royo Villanova,
Madrid, 1977 y en el Curso de Derecho Administrative I1, 1% ed. Civitas, Madrid, 1977, escrito
en colaboracién con T. R. FERNANDEZ, de donde tomo la referencia a la «euforia» por la par-
ticipacién a la que se refirié SCHMITT-GLAESER. En las piginas 75 a 86 del Curso 1I se con-
tiene una exposicién general sobre el conceplo de participacidn ciudadana, sebre las funcio-
nes que cumple y una clasificacién de las diferentes modalidades en las que se concrefa,
exposicién que se ha manlenido en lo fundamental en las sucesivas ediciones de esta obra
(vid. por ejemplo las pp. 85 a 96 de la 4° edicidn, Madrid, Civitas, 1993, y las pp. 83 a 94
de la 9 ed., Madrid, Civitas, 2004). Unos afios mas tarde (a mediados de los ochenta) estd
fechada owa exposicién general sobre la materia, la de Lorenzo MARTIN RETORTILLO, La par-
ticipacién en la Administracién piblica: principios y limites, en el val. col. sobre La partict-
paiidn, publicada por la Facultad de Derecho de Lérida en 1985, pp. 63-106; trabajo en el
que queda reflejada la amplia recepeién de las ideas participativas en nueswo Derecho posi-
tivo —tanto en la Constitucién como en diversas Leyes promulgadas durante la primera mitad
de la década de los ochenta—, pero en el que ¢l Prof. MARTIN-RETORTILLO desarrolla lambién
un discurso sobre la necesidad de compatibilizar la participacién ciudadana con otros valores
constilucionales que operan como limites o comeclivos de la misma (en particular se centra
en el principio de legalidad, en el cardcler servicial de |a Administracién Piblica y en el pein-
cipio de eficacia). Fueron también aportaciones relevantes sobre la materia, dentro de una
amplia bibliografia, las de 5. Muficz MacHADO, Las concepciones del Derecho Adminisira-
tive y la idea de participacién en la Administracidn, RAP 84 (1977), y de M. SANCHEZ MORON,
El principic de participacién en la Constitucion espafiola, RAP 89 (1979) y La participacidn
del ciudadane en la Administracién Piblica, CEC, Madrid, 1980. Este ultimo sefialaria en
otra rabajo posterior {Participacion, neocorperativisme y Adminisiracion Econdmica, en Esti-
dios sobre la Constitucién espafiola, Homenaje al Profesor Eduardo Garcia de Enterria, Civi-
tas, Madrid, 1991, vol. V, p. 3943) que la insistencia del constiluyente espafiol en la idea de
participacién se explica como una reaccién frente al autoritarismo del régimen politico de la
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Pasados veinte afios desde la entrada en vigor de la LBRL, podemos
observar c6mo el principio participativo no sélo no ha perdido fuerza en el
mundo local sino que ha adquirido en los dltimos afios un renovado impulso
en claro contraste con 1o que sucede en otros dmbitos —como &3 el caso a
mi juicio de las Universidades— en los que puede hablarse, si no de crisis
de la participacién, si al menos de un enfriamiento de la intensidad con la
que la misma se vive en el planc de la realidad (3). Frente a este reflujo
de lo participativo que se observa en otros dmbitos podemos observar en
efecto c6mo desde finales de la década de los noventa no s0m pocos los
Municipios espafioles que han desarrollado una politica activa de partici-
pacién y han experimentado nuevas vias de participacién ciudadana revita-
lizando a la vez las ya previstas con anterioridad, tazén por la que cabe
hablar de una segunda etapa de efervescencia o euforia participativa. Un
fenémeno éste que, por otra parte, no resulta exclusivo de nuestro pais sino
que SUrge en un escenario internacional que se mueve también en esta direc-
ci6én, con un intercambio muy vivo de ideas y de experiencias que tefuer-
zan sin duda el nuevo impulso a la participacién en la esfera municipal.

El inicio de la presente década —podemos hablar aqui también del ini-
cio del tercer milenio, habida cuenta de la Historia milenaria de la institu-
cién municipal— ha venido marcado por tanto por una apuesta del muni-
cipalismo por una relacién mds intensa y directa con la ciudadania y creo
que merece la pena reparar en un fendmeno que tiene a mi juicio la enti-
dad suficiente para configurar un movimiento o tendencia general que cons-
tituye algo mds que una serie de iniciafivas aisladas. Me propongo en con-
creto en el presente estudio dar cuenta de modo sintético de los nuevos
datos que emergen sobre la materia, tanto en el nivel de lo que podemos
calificar como «fenomenologia» de la participacién, esto es, en la praxis

gpoca precedente ¥ también como reflejo del clima ideolégico de la época en que la anstl—
tucidn se elabora, dado que entonces «dicha idea se hallaba en el centro del debate polilico y
doctrinal de los Estados industrializados de Occidentes.

{3) La doctrina se ha hecho eco de este enfriamiento de lo participarivo, al menos desde
finales de los afios ochenta. Véase al respecto A. PERBz MOREN®, Crisis de la participacién
administrativa, RAP 119 (1989), estudio en el que subrayé diversos «sintomas de decai-
miento» de la euforia participativa. También M. SANCHEZ MORON en el trabajo citado sobre
Participacidn, nepcorporativismo ¥ Administrecion econdmica, fechado a finales de 1988,
detecté un enfriamiento del impulse participativo diez afios después de la promulgacién de
1a Constitucién, tanto en el terreno de la vida pdblica («podria decirse que en la calle la idea
de participacién ha perdido fuerza y no suscita 1a misma adbesidn de voluntades») como en
el 4mbito doctrinal: «parece un tema pasado de moda, ¢ incluso puede adverrirse que el acento
¢e vuelca mis en la crftica de los instrumenlos de participacién existentes y en una reaccidn
frenle a sus efectos pernicioses, que en 1a proposicidn de soluciones alternativas o mds per-
fectasw.
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de nuestra vida piblica local {epigrafe III) como también en el de su plas-
maci6n normativa (epigrafes IV y V). Ello nos pondrd en condiciones de

formular algunas observaciones y reflexiones de cardcter general al respecto
{epigrafe VI).

Pero antes de entrar a exponer y valorar los nuevos datos resulta nece-
sario partir de las opciones que en torne a la materia se consagraron en la
legislacién estatal sobre tégimen local de mediados de los afios ochenta a
la que hemos aludido, esto ¢s, en la Ley de Bases de Régimen Local (en
su versién inicial de 1985) y en el Reglamento de Organizacién, Funcio-
namiento y Régimen Juridico (1986). A ello nos referiremos en primer lugar.

IL. EL MODELO DE PARTICIPACION PLASMADO EN LA LEY DE
BASES DE REGIMEN LOCAL Y EN EL REGLAMENTO DE
ORGANIZACION, FUNCIONAMIENTO Y REGIMEN J URIDICO
DE LAS ENTIDADES LOCALES

Interesa en efecto tomar como punto de partida de la exposicién sobre
la materia —antes de referirnos 2 su evolucién y a las novedades mds recien-
tes—, el tratamiento legislativo de la participacién ciudadana que se incor-
pors a la LBRL y al ROF; disposiciones que dieron al tema de la partici-
pacién cindadana los perfiles fundamentales que el mismo ha venido teniendo
en el régimen local espafiol post-constitucional.

A. Centrdndonos en primer lugar en la LBRL —en su versién ini-
cial—, los datos esenciales que emergen son a mi juicio los siguientes:

a) La LBRL enfatiza claramente la participacién ciudadana dentro de
las declaraciones y principios de alcance general que contiene, en lugares
por cierto muy diferentes desde el punto de vista sistemndtico: en la concep-
tuacién misma del Municipio que figura en el art. 1.1 de la Ley (4), en la
enumeracién del derechos y deberes de los vecinos que incluye el art, 18
(5) y en el precepto que abre el Capitulo dedicado especificamente 2 la par-
ticipacién ciudadana (Capitulo TV del Titulo V) {6). Queda asi claro que,

{4) «Los Municipios son Entidades bdsicas de la organizacidn terrilorial del Estado y
cauces mmediatos de participacion ciudadana ea los asuntos pdblicos, que institucionalizan y
pestionan con autonomia los intereses propios de las correspondientes colectividadess.

(5) Entre ellos se incluye (art. 18.1.b) el derecho de «participar en la gestién municipal
de acuerdo con lo dispuesto en las Leyes y, en su caso, cuando la colaboraci6n con cardcter
voluntario de los vecinos sea inleresada per los drganos de gobierno y adminislracién muni-
cipal».

(6) Art. 69.1: «Las Corporaciones locales facilitardn la mds amplia participacién sobre
su aclividad y la participacién de 1odos los ciudadanos en la vida local».
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con independencia de las diversas modalidades concretas que se contém-
plan, 1a participaci6n ciudadana constituye un principio general informador
del Derecho local espafiol.

b) También dentro del nivel de las opciones de proyeccién general,
cabe subrayar la vinculacién entre participacién e informacién y transpa-
rencia que impregna el Capitulo IV del Titulo V de la Ley, en el que se
aborda mo sélo la participacién en sentido estricto sino también —como
anuncia el rétulo que lo preside («Informacién y participacién cindada-
nas»)— los flujos de informacién hacia los vecinos. Y debe dejarse cons-
tancia asimismo de que Ja LBRL preserva en todo caso las facultades deci-
sorias de los 6rganos de representacién de las entidades locales, limitando
con ello el alcance que pueden tener las férmulas participativas: «las for-
mas, medios y procedimientos de participacién que las Corporaciones esta-
blezcan» —leemos en el art. 69.2— «no podrin en ningdn caso mMeEnOSCa-
bar las facultades de decisién que corresponden a los frganos representativos
regulados en la ley». Participacion si, por tanto, pero salvando los meca-
nismos de decisién de los asuntos pdblicos locales, que cortesponden a
éTganos representativos y responsables establecidos legalmente.

¢) En relacién con los instrumentas concretos de informacién a los ciu-
dadanos, la Ley de Bases contempla la publicidad de los Plenos como cri-
terio general (art. 70.1), establece reglas precisas sobre publicidad de las
Ordenanzas locales y de los planes de urbanismo (art. 70.2) y reconoce el
derecho de los ciudadanos a ser informados por la Admipistracién munici-
pal, previa peticidn razonada (art. 18.1.¢) y a obtener «copias y certifica-
ciones acreditativas de los acuerdos de las Corporaciones Locales y sus
antecedentes» (art. 70.3).

d) Por lo que se refiere a las formulas de participacion, la LBRL se
refiere a los «6rganos territoriales de gestion desconcentrada» en los barrios
o distritos de las ciudades o en nicleos separados de poblacidn, pero sin
establecer concreciones sobre tales érganos (art. 24) (7). Se acupa también
de 1as consultas populares a nivel municipal, incorporando al respecto algu-
nas reglas de orientacién claramente restrictiva (art. 71) (8). Y dedica un

(7) «Para facilitar la participacién ciudadana en Ia gestién de los asuatos locales y mejo-
rar &sta, los Municipios podrén establecer drganos lerritoriales de geslidn desconcenUaFla, con
la organizacién, funcicnes y competencias que cada Ayuniamiento les confiera, atcn_cher!do 2
fas caracteristicas del asentamiento de la poblacicn en el trmino mumnicipal, sin perjuicio de
|2 unidad de gobierno y gestidn del Municipion.

(8) Las previsiones resrrictivas son de carhcter procedimental {(se exige autorizacién del
Gobierno de la Naci6n para cada consulta popular que se celebre) y también material (el dmbito
de la consulta son «aquellos asuntos de la competencia propia municipal que sean de espe-
cial relevancia para los inteceses de los vecinos, con excepcidn de los relativos a la Hacienda
Local»).
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articulo a las Asociaciones de vecinos —el art. 72— cuyo contenido pre-
ceptivo es mds bien limitado, pues establece tan sélo directrices de alcance
general, pero en e} que gueda claro que la Ley de Bases esta pensando en
una participacidn ctudadana que se encauza fundamentalmente a través de
las Asociaciones de vecinos (2); Asociaciones de vecinos que habfan tenido
una gran importancia de facto en la vida local espafiola durante el periodo
de la transicién politica —incluyendo a estos efectos tanto los dltimos afios
del régimen de Franco como los primeros afios de la democracia (10)—.

Por ofro lado, no puede pasarse por alto la relevancia que ha tenido y
tiene el tramite de informacién piblica en los procedimientos administrati-
vos de la esfera local —que es a la vez instrumento para la informacién
del ciudadano y para la participacién de éste—, con arreglo a lo previsto
en el conjunto del ordenamiento local y también en diversas leyes secto-
riales que tienen una gran incidencia sobre las entidades locales, como es
el caso de las leyes urbanisticas y las medioambientales. La propia LBRL
contiene preceptos en los que se evidencia la importancia que tiene el tré-
mite de informacién pablica en el dmbito local al regular algunos procedi-
mientos concretos (art. 49- elaboracién de las Ordenanzas; art. 112. 3: ela-
boracién de los Presupuestos), si bien no lo menciona expresamente en el
Capitulo relativo a la participacién ciudadana (11).

(9) El lexlo del art. 72 es el signlente: «Las Corporaciones Locales favorecen el des-
armolle de las asociaciones para la defensa de los intereses generales o sectoriales de los veci-
nos, les facilitan la méds amplia informacién sobre sus actividades y, dentro de sus posibilida-
des, ¢l uso de los medios piiblicos y €l accese a las ayudas econdmicas para la realizacién de
sus aclividades ¢ impulsan su participacidn en la gestién de la Corporacidn en los érmimos
de!l nimero 2 del articulo 69, A tales efeclos, pueden ser declaradas de utilidad piblicas.

(10} En el propio debale conslituyente se puso de relieve €] relevante papel que las Aso-
ciaciones de vecinos venfan jugando, a través de una enmienda presentada por el Scnador
Lorenzo Martio-Retortillo en Ja que se proponia que el texto de la Conslitucién mencionara
a las Asociaciones de vecinos, al igual que menciona a los Sindicatos, las organizaciones
empresariales o los Colegios profesionales, La enmienda no prosperd, pero la defensa de esta
enmienda por el prof. Martin-Relortillo fue la ocasida para que quedaran huellas en el debale
constitayente de la importancia que estas Asociaciones habian tenido duranie los afios selenta.
Vid. al respecto el relato que se contiene en su libto Materiales para una Constitucion, Akal,
Madrid, 1984, pp. 47-50, donde se rranscribe una intervencidn realizada en agoste de 1978 en
la que se alude al fenémeno de las Asociaciones de vecinos como «una cuestién palpitante en
1a reciente historia espaiiolas y a las luchas cludadanas canalizadas a través de ellas come «wn
caplnulo bonite de nnestra reciente historia», destacdndose su papel en el lerreno del urba-
nismo y de la defensa de las zonas verdes.

(11} Tampoco se mencionan en este Capltulo los supuestos concretos de iniciativa veci-
nat contemplados en determinados procedimientos administralivos de especial transcendencia,
como son los de creacidn de nuevos Municipios por segregacién (art. 9.3 TRRL), la implan-
tacién del sistema de concejo abierto em Municipios con poblacién superier a los 100 habi-
tantes (art. 29.2 LBRL) o la creacidn de entidades locales menores (arl. 45.2 LBRL). En tales
casos la iniciativa vecinal se entiende como una solicilnd firmada por la mayoria de los vecl-
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e) Por 1iltimo, no puede omitirse una referencia a la opcién por un sis-
tema de gobierno con participacion directa de los vecinos que resulta inhe-
rente al denominado concejo abierto, en este caso con un cardcter alterna-
tivo respecto a Jos mecanismos de la democracia representativa puesio gue
en los Municipios en los que se aplica ¢l régimen de concejo abierto la Asam-
blea de vecinos sustituye al Pleno del Ayuntamiento y por (anto no hay un
6érgano colegiado formado por representantes glectos, sino una Asamblea de
la que forman parte todos los electores. El sistema no fue introducido ex novo
por la LBRL, pero &sta lo generaliz6 al imponerlo —sin posibilidad de excep-
cién— a todos los Municipios de poblacién inferior a 100 habitantes (art.
29.1), que no $on pocos como es bien sabido en el conjunto de Espafia.

B. Estas pautas fijadas por la Ley de Bases fueron en su momento des-
arrolladas por el Reglamento de Organizacidn, Funcionamiento y Régimen
Turidico de las entidades locales (RD 2568/1986, de 28 de noviembre) a
través de unas previsiones —contenidas fundamentalmente en su Titulo VII
relativo al Estatuto del Vecino—, que han tenido una relevancia préctica
mucho mayor de la que en principio derivaria del modesto valor normativo
de 1a disposicién en la que se insertan, concebida en términos de supleto-
riedad (12). Un valor normativo que ho le permite condicionar, por supuesta,
los desarrollos sobre la materia contenidos en la legislacion autonémica
sobre régimen local, ni tampoco las opciones que cada Ayuntamiento quiera
plasmar en su respectivo Reglamento Orginico en el gjercicio de sus potes-
tades normativa y de autoorganizacion, pero que no le ha impedido jugar
un importante papel en la préctica como norma efectivamente aplicada en
los numerosos Municipios que han venido careciendo de Reglamento Orgi-
nico v también como referente normativo que se ha tenido muy en cuenta
a la hora de redactar la legislacién autonémica en relacién con las mate-
rias que trata y los propios Reglamentos Orginicos municipales. En todo
lo cual no ha resultado irrelevante el apreciable nivel de calidad técnica y
de rigor con el que estd redactado

Las aportaciones del ROF se centraron sobre todo en la regulacién de
los mecanismos de publicidad y de transparencia de las actuaciones muni-

nos residentes en el Municipio o en la porcién del Municipio que se pretende segregar © cons-
tituir como entidad lecal menor. No se trata por lanto de procedimienlos que puedan ser ini-
ciados mediante una solicitud individual de los vecinos, ni ampoco en virtud de una solici-
tud colectiva que no alcance a la mayorfa de los mismos, sino por solicitud colectiva de la
mayoria de la poblacidn.

(12) Bl 1ema del alcance normative del ROF fue objeto en su momento de una minu-
ciosa Resolucién. interpretativa de la Direccién General de Administracién Local de 27 de
enero de 1987 (BOE de 28 de enero). En ella se malizé dicho alcance normativo declaraedo
que sus preceplos tienen —salvo algunas excepciones— valor simplemente suplelorio respecto
2 los Reglamentes Orgdnicos de las entidades locales.
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cipales, en la regulacidn ex novo del derecho de los vecinos a titulo indi-
vidua} a presentar propuestas de actuaciones municipales (13) y en un tra-
tamiento bastante pormenorizado de las férmulas de fomento de las Aso-
ciaciones de vecinos y de los instrumentos de participacién utilizables por
las mismas. Menos pormenorizadas resultan en cambio las previsiones sobre
los cauces orgdnicos de participacion cindadana, aspecte en relacién con
el cual se contempla la posibilidad de que existan Juntas Municipales de
Distrito y Consejos sectoriales (arts. 128 a 131), asi como ottos «irganos
desconcentrados» (art, 131.2), pero sin ofrecer apenas concreciones al res-
pecto (14).

Por 1o que se refiere a los mecanismos de transparencia informativa,
el ROF aborda la publicidad de las sesiones plenarias, lo que comporta la
difusién piblica de las correspondientes convocatorias y 6rdenes del dia
asi como el cardcter piblico del desarrollo de las sesiones mismas (15}.
Impone ademids la difusién pablica de los acuerdos del Pleno y de un resu-
men del contenido de sus sesiones, asi como también de los acuerdos de
la Comisién de Gobierno (hoy Junta de Gobierno Local) y de las resolu-
ciones del Alcalde (16). Y contempla la existencia de una Oficina de Infor-
macién que canaliza la difusién de los extremos aludidos asi como, en
general, toda la actividad relacionada con la informacién proporcionada a
los ciudadanos (17).

En cuanto a las previsiones relativas a las Asociaciones de Vecinos,
son bastante pormenorizadas —como hemos apuntado— y reflejan clara-

(13) Véase sabre ello lo dispuesto en el articulo 231 del ROF.

(14) En relacién con las Juntas Municipales de Distrito, se limita a contemplar la posi-
bilidad de que medianle Reglamentacién municipal se creen dichas Juntas y se regule su com-
posicién, dmbilo territorial y funclones (arts. 128 y 129). Algo mds explicitas son las previ-
siones sobre Consejos Sectoriales, en relacién con los cuales el ROF dispone que desarrollarin
exclusivamente funcicnes de informe y propuesta en relacién con las iniciativas municipales
relativas al sector de actividad al que comesponda cada Consejo y alribuye su presidencia a
wn miembre de la Corporacién nombrado por el Alcalde. En ninguno de los dos cascs, por
tanto, las disposiciones del ROF son direclamente operativas (seff— execufing), sino gue requie-
ren para su efectividad una normativa orgdnica propia en cada Municipio.

(15) Vid. Arts. 227 a 229. En el desarrollo de las sesiones del Pleno se establece la posi-
bilidad de que les asistentes puedan inlervenir en las mismas, en los 1&rmmnos que fija el art.
228, de modo que las sesiones plenarias constituyen no sélo un instrumenlo de informacion
par2 [os vecinos, sino también un cance de participacién, aungue ciertamente limilado, de los
mismos en los asuntos municipales.

{16) Vid. Art. 229, en sus apartados 2 ¥ 2.

(17} Vid. art. 230, en el que se contempla que la Oficina canalice las solicitudes indi-
viduales de informacién, las solicitudes para la obtencidn de copias y certificaciones acredi-
tarivas de acuerdos mumicipales o antecedentes, as{ como la consulta de archivos y registros
adminisirativos.
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mente la opeién de canalizar la participacién ciudadana fundamentalmente
a iravés del asociacionismo vecinal, En particular cabe destacar que, como
apoyo municipal a las Asociaciones, se prevé el otorgamiento de subven-
ciones y la utilizacién por las mismas de los locales y los medios de difu-
sién del Ayuntamiento {arts. 232 y 233) siempre que estén inscritas en el
Registro Municipal de Asociaciones Vecinales (art. 236). Con el mismo con-
dicionamiento de que estén inscritas en el Registro, se les otorga un dere-
cho de informaci6n cualificada en relacién con los asuntos municipales (ar.
234) y se prevé que canalicen la participacion de los vecinos en los Con-
sejos sectoriales y en los érganos desconcentrados —«drganos colegiados
de gestién desconcentrada»— {art. 235). Por otra parte, se contempla de
manera especifica Ja intervencién de los representantes de las Asociaciones
en las sesiones del Pleno (art. 228.1) e incluso la posibilidad de que tales
representantes sean convacados a las sesiones de las Comisiones Informa-
fivas, que no tienen un cardcter piblico (art. 227.2).

C. El bloque normativo integrado por las disposiciones sabre informa-
cién y participacién cindadanas de la LBRL y del ROF marcé las pautas
que han presidido el desenvelvimiento de ]a materia a partit de enfonces
en nuestro Derecho Local, si bien es claro que el protagonismo del ROF
se ha ido aminorando paulatinamente a medida que se elaboraban las Leyes
autondmicas sobre régimen local y los diferentes Reglamentos Organicos
municipales.

En cuanto a las Leyes autondmicas, cabe destacar su regulacidn de las
consultas populares (18) asi como sus aportaciones a la hora de perfilar los
érganos de participacion (61ganos territoriales desconcentrados y Consejos
sectoriales) (19); Grganos cuya existencia efectiva y cuya ordenaci6n deta-

(18) Véase, por ejemplo, para el caso de Calaluiia, los aris. 144 a 146 de 1a Ley 8/1987,
de 1 de abril, Municipal y de Régimen Local, completados mediante el Reglamento de con-
sultas populares municipales aprobado por Decreto 204/1996, de 23 de julio. Para el caso de
Navarra, art. 96 de la Ley Foral de Administracidn Local (Ley &/ 1990, de 2 de julio). En Ara-
gén, art. 157 de la Ley % 1999, de 9 de abril, de Administracidn Local.

(19) Para el caso de Catalufia, los aris. 58 a 62 de la Ley 8/1987 se ocuparon de los
Srganos terriloriales de gestin desconcentrada en los distritos o en nicleos separados de pobla-
cién y de los Consejos sectoriales. En Murcia, la Ley 6/1988, de 25 de agosio, de Régimen
Local, regulé los drganos lerritoriales de gestion desconceatrada en los barrios o pedanias, en
los que existe una Junia de Vecinos y una Asamblea de Vecinos (vid. arts, 37 a 42). En Gali-
cia, 1a Ley 5/1997, de 23 de julio, se ocupd de los drgancs territoriales de gestidn desconcen-
trada ¥ de Ios Consejos Sectoriales que pueden existir en los Municipios con mds de 20.000
habitantes {arts. 69 a 72). En Aragén, la Ley 7/1999 es tablece reglas sobre las Tuntas de Dis-
trito o Barric que pueden existir en los Municipios de rods de 5.000 habitantes (arl. 38}, sobre
los Consejos Sectorizles (arts. 39 y 40) y sobre las Juntas de Vecinos; estas illimas pueden
existir en nicleos de poblacién separados de la capital del Municipio, siendo obligaleria su
conslitucidn st lo solicita la mayoria de los vecinos interesacos {art. 41).

30

EL NUEVQ IMPULSO A LAS FORMULAS DE FARTICIPACION CIUDADANA EN LA ADMINISTRACION LOCAL

Ilada queda supeditada en todo caso a la aprobacién de los correspondien-
tes Reglamentos municipales. La elaboracién de estos Reglamentos ha sido
por tanto eondicién necesaria para la efectividad de los cauces orgénicos
de participacién contemplados en la legislaci6n local estatal y autonémica,
no en cambio para la efectividad de otros mecanismos de informacién y
participacién previstos en la LBRL y en el ROF, conformados a través de
normas de aplicacion directa. Quizis sea esta aplicacion directa de no pocas
de las previsiones del ROF ——cuya aprobacién y entrada en vigor precedid
a la de los Reglamentos Orgénicos y de participacién (20)— lo que expli-
que su amplio influjo a la hora de redactar tales Reglamentos, los cuales
han tenido muy en cuenta en efecto las disposiciones del ROF a la hora de
regular los instrumentos de informacion y participacién de los vecinos (21).

IIl. EL NUEVO IMPULSO DADO POR LOS AYUNTAMIENTOS
ESPANOLES EN LOS ULTIMOS ANOS A LAS FORMULAS DE
PARTICIPACION VECINAL

Come hemos apuntado al principio, el fenémeno de la participacidn
ciudadana ha adquirido un nuevo impulso en el mundo local espafiol durante
los Gitimos afios, pudiendo observarse que desde finales de la década de
lgs noventa son numercsos los Ayuntamientos que han apostado por una
vivencia mds intensa de la participacién vecinal realizando al efecto una
politica activa sobre la materia que les ha llevado a experimentar nuevas
vias v a desarrollar con mayor vigor otras ya existentes.

A. No estoy seguro de poder identificar y jerarquizar todas las razo-
nes que contribuyen a explicar este nuevo impulso participativo en el
dmbito municipal que ha venido a poner fin a un perfodo caracterizado,

~en términos generales, por una escasa vitalidad en la vivencia de la par-

) {20) Aunque Ja versién Inicial de la Ley de Bases no conlemplaba una reglamentacidn
municipal de la participacién ciudadana separada del Reglamento Orgdnico, en la prictica
dicha reglamentacién separada ha tendido a consolidarse. En la actvalidad, was la LMMGL,
la LBRL se refiere expresamente a la notmativa municipal sobre participacién ciudadana: véase

~ al tespecto, entre las normas de aplicacién general, lo dispuesio en el art. 70 bis.1 y, en rela-

c'i:in con los Municipios de gran poblacidn, lo dispuesta en el art. 123.1.c, que incluye la par-
ticipacidn cindadana entre las materias propias de los «reglamenlos de natmraleza orginica».

(21) Ilustrative en este sentido resulta el Reglamenlo lipo de participacidn elaborado
por la FEMP en 1987 (Federacién Espaiiola de Municipios y Provincias, Reglamento tipo de
participacidn civdadana para Municipios menores de 20,000 habitantes, Madrid, 1987), que
Fonslimye por lo demds un buen exponente de los planteamientos sobre participacidn que
incorporan los Reglamentos municipales de participacidn ciudadana elaborados a finales de

los afios ochenta y principios de los novenla, que hoy podemos considerar como de «primera
EEneracions. .
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ticipacién (22). Pero resulta claro en todo caso que el elemento clave al
efecto es la voluntad de los propios Ayuntamientos propiciada por el hecho
de que se haya impuesto un discurso sobre la modernizacién a nivel local
que hace del énfasis en la participacién uno de sus ingredientes funda-
mentales —aparte de otras ideas que resultan comunes en los discursos
sobre la modernizacion al uso en otros niveles de Administracion, como
sucede con la preocupacién por la calidad en los servicios, la apuesta por
las nuevas tecnologfas de la informacién o el objetivo de la simplifica-
cién administrativa— hasta el punto de hacer de este énfasis en la parti-
cipacién uno de los ejes del municipalismo actual. Dentro de este con-
texto, ha habido algunos Ayuntamientos que han liderado el movimiento
en esta direccién, abriendo nuevos caminos que luego otros han seguido
con un cierto efecto de arrastre ¢ imitacién. Efecto que se apoya desde
instancias externas a los propios Ayuntamientos (por ejemplo, algunas
Diputaciones provinciales o fundaciones y grupos de estudio e investiga-
cién que vienen apoyando las iniciativas en materia de democracia parti-
cipativa) y que se refuerza también sin duda por el hecho de que el fené-
meno haya alcanzado una notoria dimensién internacional. Dimensién
internacional que queda claramente atestiguada por la celebracién de
encuentros y foros intermunicipales sobre 1a materia impulsados por Muni-
cipios de diversos Estados —como sucede con la reciente creacién del
Observatorio Internacional de la Democracia Participativa (23)— o, tam-

(22} En un trabajo fechado a finales de 1990, Miguel SANcHEZ MORON diagnosticaba
un «proceso de repliegue» de la participacién cindadana en muchos Municipios y apuntaba
diversas cansas como explicacién. al respeclo: el descenso de la tensién e ilusién colecliva
producida por la normalizacién democritica, la difusidn de ideologias individualistas neolibe-
rales, el excesivo protagonismo de 10s parlidos politicos en nueslra vida institucional, 1a debi-
lidad de nuestro tejido asociative (aungue no por igual en todas las zonas del pals) y el hecho
de que los inswrumentos de participacién hubieran perdido en muchos casos la espontaneidad
y la frescura iniciales al formalizarse v crdenarse por medio de reglamentaciones estictas
(vid. EI sistema polfiico local: férmudas de gobierno y participacion cludadans en el vol. diri-
gido por T. FoNT LLOVET, Informe sobre el gobierno local, Ministeric para las Administracio-
nes Piiblicas, Madrid, 1992, p. 316).

Por lo que se refiere especificamente 3 las asociaciones de vecines —que duranle los
afios setenla asumieron una funcidn de reivindicacién democritica y de oposicidn de facio a
los gobiemos mumicipales del momento—, es claro que perdieron una parie de su promgo-
nismo con la plena consolidacién, 2 parlir de 1979, de los cauces democréticos de represen-
racion politica a Lravés de los partidos y de las elecciones, pasando muchos de sus lideres 2
formar parte de las nnevas Corporaciones municipales.

(23) El Observatorio es un foro creado por un conjunio de Municipios de diverses pai-
ses cuyos objetivos son dar a conocer ¥ analizar las experiencias que los diferentes Ayunta-
mientos vienen desarrollando en materia de democracia participativa, crear un fondo docu-
mental sobre ]a materia y realizar encuentros al efecto. Desde su creacién viene celebrando
anuahmente una Conferencia Internacional sobre lemas de pasticipacién en el dmbito munici-
pal, la primera de las cuales se celebrd en Barcelona en noviembre de 2001 y la dltima se ba

32

EL NUEVO IMPULSO A LAS FORMULAS DE PARTICIPACION CIUDADANA EN LA ADMINISTRACION LOCAL

b_ién. por las 1iltimas aportaciones del Consejo de Europa sobre participa-
cién cindadana en la vida piblica a nivel local

Por lo que se refiere a este fltimo aspecto —Ila obra del Consejo de
Europa— merece la pena destacar que las actuaciones del Consejo de Europa
so_bre la materia no son ni mucho menos nuevas, $ino que tienen un reco-
rrido ya amplio dentro del cual cabe destacar la Recomendacién del Comité
d_e Ministros sobre participacién a nivel municipal de 1981 —Recomenda-
cién n° R (81) 18— y, por supuesto la propia Carta Europea de la Autono-
mia logal de 1985, hecha en Estrasburgo el 15 de octubre de 1983, cuyo
contemdo_ estd sin duda muy vinculado con las ideas de participa;ién y
democrlama (24). Pues bien, dentro de esta consolidada trayectoria se ha
producido en los ditimos afios un nuevo impulso al respecto bien percepti-
ble en las recientes Recomendaciones del Comité de Ministros que se refie-
ren al tema, entre las que destaca la Recomendacién sobre la participacién
de los cindadanos en la vida pablica a nivel local de 6 de diciembre de
2001_ —Recomendacién (2001) 19—, que sustituye a la de 1981 con un
albamC{l) més completo de férmulas participativas que apuntan a unos obje-
tivos sin duda mds ambiciosos sobre la materia (25). Surge aqui por tanto

celebrado en Buenos Aires en noviembre de 2004. Amplia i i
. a informacis
encontrarse en www.oidpart.com. mp n &l respecto puede

(24) Bs mids, puede decirse que toda la dilalada y amplia accidn del Consejo de Europa
en materia local se fundamenta en la idea que es en el nivel local donde el derecho de lgs
cmdadan95 a participar en los asuntos péblicos puede ser ejercido més direclamente, de modo
que la existencia de entidades locales dotadas de antonomia y competeuncias efecﬁv,as consti-
tuye un presupuesto para dicha parlicipacién. Es juslamente esla perspectiva la que permite
situar a las :fctuaciones sobre la esfera local dentro de los fines institucionales del Consejo de
Europa, habida cuenta de que «el derecho de los ciudadanos a participar en los asunlos Jﬁbli—
cos fma parte de los principios democrdticos comunes a todos los Estados miembrgs del
Cun'sc_]o de Eurcpa» (Predmbulo de la Carla Buropea de la Autonomia local). Principios demo-
crilicos comunes por cuya salvaguarda y promocién vela el Consejo, de acuerdo con el art.
1 del Estatuto del Censejo aprobado en Londres el 5 de mayo de 1949. Como cxpresivamenle;
seflala el Inf_orme explicativo elaborado con ocasién de la citada Carta Eoropea de la Autono-
mia lucal_, dicha autonomia constituye «uno de los pilares de la democracia que ¢l Conszgjo de
Europa liene por mision defender y desarrollars.

(2.5) En su Predmbulo la Recomendacidn (2001) 19 considera a la democracia local «una
dc_ las piedras aqgulares de 1a democracia» cuyo reforzamienlo es «un factor de estabilidad»
afirrmando que dicha demacracia local debe ejercerse «en un contexto nueve y estimulante»
A‘lude a .h.i exigencia de «métados mds directos, flexibles y ad hoc de participacién» y a la
d.lSPO’E.I.lblhd.ad de una gran variedad de medidas que «pueden ser adapradas a las diferentes
situaciones de las colectividades locales». Subraya el caricter esencial del didlogo entre los
c1udadar‘105 y los electos locales y apela también a los cambios gue han sucedido desde la
fipr:?bamdn de la_Rccomeudaciéu de 198} sobre participacidn a nivel municipal, cambios que
Jusuﬁca_n:i su Sl.lsl:lFl.lCién por cira nueva Recomendacidn. Sobre la base de estas iEleas la Reco-
meqdamon_ enuncia una serie de «principios esenciales» de la polftica de pa.rticipaci,(fm demo-
critica a nivel local (Anexo I} y enumera una serie de «acciones y medidas» para favorecer
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un importante elemento de apoyo para las iniciativas municipales en este
terreno a través de un instrumento —las Recomendaciones del Comité de
Ministros— cuya carencia de efectos juridicamente obligatorios no le impide
jugar un papel relevante como expresion de unos objetivos y unas directri-
ces que se asumen institucionalmente por el Consejo de Europa y marcan
un camino de convergencia para todos los Estados que forman parte de la
Europa amplia englobada hoy en esta organizaci6n internacional de dmbito
regional (26).

B. Pero con independencia de cudles sean los factores desencadenan-
tes de este renovado impulso participativo y 1a medida exacta de su respec-

y reforzar Ja participacidn de los cindadanos en el nivel local (Anexo [Ty A) acciones ¥ medi-
das de cardcrer general; B) acciones y medidas relativas a la participacion en las elecciones
locales y al sislema de democtacia representativa; C) acciones y medidas relativas a la par-
ticipacion direcia de los ciudadanos en los procesos de decisidn y en fa gestidn de los asun-
i0s locales; y D) acciones y medidas especificas relalivas a categorias espectficas de ciuda-
danos que, por diferentes razones, tienen mis dificultades para participar.

También cabe citar la Recomendacion del Comité de Ministros «sobre los servicios de
proximidad en las zonas urbanas desfavorecidas» de 13 de febrero de 2003 —Recomendacion
{3003) 2— ¥ la Recomendacidn del Comité de Ministros «relativa a la participacidn de los
jévenes en la vida local y regionabr —Recomendacion {2004) 13—

(26) Hoy son ya 46 los Estados miembros del Consejo de Europa que engloban a una
poblacién que alcanza los 800 millones de habitanles. Tras la cafda del Muro de Berlin y la
disolucién de la antiguz Unién Soviética, el Consejo de Europa ha alcanzado una dimensién
«pan-curopea» (incluye por ejemplo a Ucrania, la Bederacién Rusa y las Repiiblicas del Céun-
caso) rebasando su inicial dimensién europeo-occidental

Mucho menos conocida a nivel medistico que la Europa comunitaria que ha dado lugar
a 1a aciual Union Europea, y mucho menos estidiada también en el terreno doctrinal, ha des-
arrollado ne obstanle una importante labor en numercsos campos, en Telacion con Jos cuales
ha impulsado un amplic proceso de convergencia entre los Estados miembros, abriéndose tam-
bién a la cooperacidn con Estados no mierabros. Desde luego en materia de derechos huma-
nos, donde sobresalen sin duda los logros en TOTRO al Convenio Europeo para la proteccién
de los Derechos Humanos de 1950 y sus Protocolos adicionales, pero tambicn en NUMErCsAs
materias que estdn fuera de las competencias de la Unidn Europes, como es el caso del régi-
men de las enlidades locales y la descentralizaci6n a nivel local.

A diferencia de la Unién Europea, el Consejo de Europa no es una organizacidn de inte-
gracién sino de cooperacidn: es una Organizacién Inlemnacional regional centrada en la pro-
teccion de los derechos humanos y en la cooperacidn politica y juridica entre Estados que no
renuncian a su scberanfa. De ahf que sus formas de actuacidn se sinden en la orbita de os ins-
trumentos clisicos de cooperacidn entre Estados propios del Derecho Intermacional, con pro-
cedimientos de convergencia y armonizacién que son mEnos cophindenles, por supuesto, que
los de la Buropa comunitaria. Una excelente exposicidn, sintética y actvalizada, sobre el Con-
sejo de Buropa puede enconlrarse en el libro de F. BENOIT-ROEMER y H. KLERES, Le Droit i
Congeil de I"Eurape. Vers un. espace juridicgiie paneuropéen, Ediciones del Consejo de Europa,
Estrasburgo, 2005, con una amplia informacién complementaria en los Anexos, et los que se
incluye la telacién completa de los Convenios elaborados. Véase en concreto una referencia
al valor de las Recomendaciones del Comité de Ministros coma instrumento de armonizacién
juridica en pp. 123-126.
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tiva releyancia, lo cierto es que tal impulso existe y tiene una realidad obje-
tiva ficilmente constatable, encontrindose extendido geogrificamente y
englobando a Municipios de muy diferente «perfil» en cuanto a tamafio y
caracteristicas. Aunque no sea posible por supuesto hacer una medicidn
exacta del_ fenémeno, dado el elevade nimero ¥ la extrema diversidad de
los «actores» en presencia y la no menos extrema dispersion de los datos
y de las fuentes, la realidad de este nueve impulso puede en efecto corro-
b_orarse por diferentes vias: desde la observacién directa de la vida muni-
cipal como ciudadano, a la consulta de las experiencias que se van incor-
porando a los catdlogos o «bancos» de buenas pricticas municipales, las
consultas a las paginas web que mantienen los Ayuntamientos —bien ‘per-
trechadas habitualmente con un gran despliegue informativo y documen-
tal—_,_los estudios que se han ido publicando sobre algunas experiencias
participativas realizadas en determinados Municipios o los datos que apa-
recen en los medios de comunicacién.

Utilizando datos procedentes de fuentes tan diversas como las apunta-
das,_ podemos observar en efecto c6mo en los iltimos afios diversos Ayun-
tamientos han elaborado sus instrumentos de planificacién mds importan-
tes —comoe son los Planes Generales de Ordenacién Urbana, los programas
de proteccién ambiental y desarrollo sostenible que se enmarcan en la deno-
mmadall «Agenda 21», y también los Planes Esiratégicos o los Programas
de accién municipal que han elaborado algunas ciudades— disefiando al
c_fe_,cto _proccdimientos especificos que tienen un caricter intensamente par-
deipativo al incorporar planteamientos mucho mis ambiciosos que los que
derivan de las exigencias procedimientales impuestas normativamente, que
giran habitualmente como es sabido en torno al trdmite de informa,lcién
pablica (27). La propia elaboracién de los Reglamentos de participacidn
c_lu_dad_ana ha seguido en algunos casos un procedimiento singularmente par-
ticipativo, sometiendo su lexto a un amplio procesc de debate piiblico y de
aportaciones ciudadanas (28).

' (27) Un ejemplo ilustrativo al respecto lo proporciona el «Programa de Actuacién Muni-
:::ilp_al [2i004—2000’» clt;l Ayuntamiento de Barcelona, elaborado a través de un procedimiento par-

cipativo que estd descrito en la Memdria del procés de participacié. P ! i
Municipal 20004-2007, accesible en www.bcn.:;, Q lambfén el gfgmso Ezg:::l‘zlsaié‘:l‘?:lguglc:i
General dft O{denacién Urbana del Municipio de Parla (Madrid) a cuyo efecto s¢ ha creado
una organizacién ed foc, con una impronla fuerternente participaliva (vid. hitp:/experiencias
psoe.es). Para el caso de las Agendas 21 Locales, puede citarse el ejemplo de la Agenda Qi
de Jaca que se ha venido elaborando durante los afios 2004 y 2005 (amplia informacidn al
IESpECto EN WWW.jaca.e5).

el éis) ngtc dis lel caso 1:8 los procedimientos que se han seguido o se estdn signiendo en
elaboracién os Reglamentos de participacidn ciudadana de ciudad
Avilés, Badalona o Lérida. wes como Bareclon,
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Podemos observar también en no pocos Ayuntamientos una apuesta
decidida por potenciar al midximo la transparencia informativa sobre la ges-
tién piiblica municipal a través de una accién informativa y de comunica-
cién que excede con mucho del cumplimiento de las previsiones conteni-
das en el ROF —antes aludidas— y que se apoya ademas no solo en los
medios tradicionales como son los Boletines Municipales o la prensa escrita
(29), sino que hace un uso muy intenso de la difusién de informacidn a tra-
vés de Internet y a través de la radio y 1a televisién locales (30).

Resulta asimismo perceptible que la utilizacion de las nuevas tecnolo-
gias no s6lo se ha puesto al servicio de la transparencia informativa mediante
la ampliaci6n de los flujos de informaci6n que se ponen al alcance de la
ciudadania, sino que constituyen también un instrumento para facilitar el
acceso y la comunicacién del ciudadano con la Administracién municipal,
ya sea para la realizacién de determinados trdmites administrativos o para
dirigirse a los distintos servicios o autoridades municipales formulando con-
sultas, quejas o sugerencias an.

Y podemos comprobar, en fin, c6mo se estin experimentando e 1ntro-
duciendo nuevas férmulas de participacién como son las audiencias publi-
cas (32), las encuestas cindadanas de opinién, las consultas populares a

(29) En algdn caso se han modernizado medios de difusion de gran gadicién histérica
como es el «pregonerox. Bs el caso del Ayuntamiento de Torrent (Valencia), en torno a 30.000
habitantes, que ha puesto en marcha un cervicio de informacion ciudadana al gue denomina
«Fl Pregoner» consislente €n un vehiculo municipal equipado con un sistema de megafonia
gue transita por la ciudad dando a conocer informaciones de interés ciudadano.

{30) Es por supuesto Intemnet el instrumento de informacién ¥ comunicacién que mis
se ha desarrollado en los dltimos afios y que los Ayuntamientes han ufilizado de forma cre-
ciente. Las pdginas web municipales se han convertido en unos giganiescos fablones de anun-
cios —unos iablones de anuncios «virtuales» cuya informacién en soporte fisico requerirfa cn
tablén de anuncics real de dimensiones ciertamente espectaculares—. En ellas los Ayuntamien-
tos «cuelgan» no solo una muy amplia informacién sobre los temas propizmente municipales
sino tambidn la relativa a DUMErQses (EMAs de interés ciudadano o que tiénen que ver con la
vida ciudadana en un sentido muy amplio. A través de Intemnet es posible, por ejemplo, seguir
la retransmisién en directo de las sesiones que celebra el Pleno del Ayuntamiento de Barce-
lona o consultar los videos de las sesiones ya celebradas por dicho Plenc.

Por lo que se refiere especificamente al urbanismo, puede verse e} Informe monogra-
fico elaborado por el Defensor del Puehlo Andaluz Interner como instrumento de pariicipa-
cidn y garaniia de iransparencict en of dmbito urbandstico, octubre de 2002, en el que se da
cuenta de las recomendaciones formuladas por esta insiitucién en relacién con la materia ¥
de los progreses realizados por los Ayuniamientos andaluces al respecto.

(31) A través de los portales municipales es posible realizar determinados wdmites ¥
dirigirse a los servicios ¥ autoridades municipales incluyendo al propic Alcalde («Buzén del
Alcalde»). También se han patenciado servicios menos novedosos come los especificos telé-
fonos de informacién a disposicién del ciudadane.

(32) Las audiencias piblicas son sesiones abiertas a todos los cludadanos que quieran
participar en las gue &stos son informados y escuchados en relacién con un tema de compe-
tencia municipal: '
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nivel de b;_m'io o distrito, la elaboracion de presupuestos participativos (33)
la tiormamén de jurados o consejos ciudadanos para pronunciarse sobn;
algdn asunto concreto (34), los foros ciudadanos y talleres de debate, etc
(35). Férmulas que ofrecen al ciudadano individual —no neccsarian’lenté
integrado en asociaciones— nuevas posibilidades de participar que comple-
mt_antan los mecanismos ahora considerados «cldsicos», como son los CF:m-
sejos s;ctoriales de caricter consultivo, que estin muy vinculados al aso-
ciacionismo vecinal {36).

C. Todo ello resulta claramente indicativo de que la participacidn ciu-
dadana en el dmbite local ya no consiste s6lo en la prevision y regulacicn
d_e unos cauces de participacidn que la normativa en vigor pone a disposi-
cidn de los: ciudadanos, y que éstos pueden utilizar o no, sino que consti-
tuye ademds en no pocos casos el objeto de una politica activa de los Ayun-
talumcntos que éstos tienden a desarrollar de manera estable. La participacidn
cFudad ana se convierte asi en uno de los 4mbitos o dreas de la accién muni-
cipal que va mds alld del mero fomento del asociacionismo vecinal y que

(33) Se trata de procedimientos especificos de cardcter parlicipativo para elaborar los
presupuesios municipales, especialments ¢n su Capltulo de inversiones. Sobre la base de la
experiencia de otros palses —su origen es brasilefio— diversos Ayuntamientos espafioles han
elaborada pre_stlpuestos; participalivos siguiendo metodologias diversas. Amplia informacion
s?bre Ia cuestion Pucdc encontrarse en R. GoMA y Q. ROMERG, Democracia local y ciudada-
}1 @ activa: rl'eﬂex:ones en .ra{'n‘o a los presupuestos participativos, en el vol, col. dirigido por

.gOAI;I‘T, Cludadanos y decisiones piiblicas, Ariel, Barcelona, 2001, E. GANUZA FERNANDEZ
zelc;m' ‘2?.;2 1;3 CSm:oE:oui), Iu)emocmc@ _‘:rprfsi‘-tpuesms participativos, Icaria, Bar-
nal, «Revisla de Estudios Localtfs», l:!% (e,’;l;?)i{anmpmwm e Bapaia: un balance provisie

(34) El jurado o consecjo ciudadano €5 un o de persc elecci
tras un exhau§tivo proceso de informacién adopmg:lsna dcgisiﬁunzibsrcliilcgosua:;i;lll ilii;rqn]:;
nada. Ello exige qbviamente la dedicacién de varias jornadas completas, por las que se les
:lompcnsa econdmicamente, y algdn lipo de asesorariento o direccidn exlerna por parte de
_g_lin p_rf)fe;s:onal experto. Sobre esta formula participativa véase Jordl SANCHEZ (coord.), Par-
ticipacid ciutadana i govern focal: els Consells Ciutadans, Bd. Mediterrania Ba.rcclona‘ ’2000
Joan FoNT y Lucia MEDINA, Consejos ciudadanos en Espafia: ;Un d.’espiy’,arm europe,o 4 eli

el vol. col. citado Ciudad: ¥ decisi iibii
. . ones icas y Clare DELAP, i
el Reing Unido, en el mismo volumen. d g  Jurados cldadanos en

R (éS) Eara una visién de conjunto de las nuevas férmulas participativas véase el trabajo
& .C. cxday I FDNT..{a dermzcn.mw local: un mapa de experiencias participativas, en la
oo lm lanos y dert';su?mes piblicas, pp. 61 y ss, especialmente pp. 69-76, donde se abor-
«los pnncxpa‘.lcs ejes innovadores de la reciente explosién participafiva». También, aun-
gze{:‘.qn nelt'lerelncmdﬂ especifica a Cataluiia, el libro de Joan SUBIRATS y otros Experie’nc;es de
rifcipacid clita ini ion Pibli
pars zpum_ na en els Municipis catalans, Escuela de Administracion Piblica de Cata-
(36) En algunos casos los Consej i i j i
] ! S 1 jos sectoriales han sido objeto también de renovacidn
gwd{amc la 1ntwducc_1on de determinadas novedades como son la incorporacidn a los mismos
e ciudadanos seleccionados al azar o la creacién de Consejos infantiles.
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se refleja en el propio organigrama de los Ayuntamientos. En efecto, éstos
tienden a dotarse de unas Areas o Coneejalfas de participacion ciudadana,
las cuales cuentan con una estructura administrativa de soporte —unos sei-
vicios técnicos profesionalizados— a cuyo frente hay un responsable poli-
tico de 1a Corporacion.

D. Por otro lado conviene subrayar que este auge de lo participativo
ha estado unido también a un proceso de desconcentracién administrativa
en nuestras ciudades que ha buscado una aproximacién a los vecinos 1o
610 a través de los servicios administrativos que se ofrecen desde las Jun-
tas de Distrito u ofros ¢rganos desconcentrados en nicleos de poblacion
separados, sino también a través de upa dotacién territorialmente equili-
prada de equipamientos & instalaciones municipales de diversa indole que
se gestionan desde los Distritos: equipamientos deportivos y culturales, ser-
vicios sociales, centros civicos, centros de mayores y de jovenes, policia
de barrio, etc. Proceso que, unido a otros que ban afectado 2 1a ubicacidn
de servicios de marcado protagonismo autondmico como son los sanitarios
(Centros de Salud) y los educativos (Colegios ¢ Institutos), ha incidido de
forma notoria sobre nuestra geografia urbana, mejorando paulatinamente la
proximidad y accesibilidad de los servicios pfiblicos mas importantes. Puede
decirse por tanto que los procesos de profundizacién en la participacion y
en la desconcentracion territorial se han desarrollado de forma paralela en
fos filtimos afios reforzdndose mutuamente.

E. Por iiltimo, debemos notar que todo este movimiento de iniciativas
y experiencias novedosas ha venido a plasmarse también en el terreno de
la normativa municipal auténoma, ¥ concretamente en los propios Regla-
mentos municipales de participacion cindadana que se han elaborada en los
altimos afios. En ellos han quedado reflejadas algunas de las nuevas fér-
mulas ensayadas, resultando perceptible en los mismos un NUEVO aliento ¥
una renovacién general de la matexia. Merece la pena detenerse brevemente
en estos Reglamentos, lo que hacemos justamente a continuacién.

IV. LA PLASMACION NORMATIVA DE ESTE NUEVO IMPULSO:
LOS REGLAMENTOS DE PARTICIPACION CIUDADANA DE

SEGUNDA GENERACION

Sucede en efecto que €l nuevo impulso participativo que se ha vivido
en el mundo local durante los iiltimos anos ha empezado a plasmarse tam-
bién en 1a elaboracién de nuevos Reglamentos de participacién ciudadana
que sustituyen a los elaborados en el perfodo inmediatamente posterior a
la aprobaci6n de la Ley de Bases y el ROF, esto €5, a finales de los ochenta
y principios de los noventa. Podemos hablar asi de una «segunda gene-
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racion» |IE ch]ame‘nl[)s ||e. I}a”](:i‘pa(;i(’}“ ol LT la”ana [1]]e S]]Slil][j{en a los
d—e « p.[ TIMera chleI aclLon» lle ¥ ando a Cab g
; 0 una 16110vaC1{5]l CIECT al (le la

- A la vista de algunos de estos Reglamentos (37), no resulta dificil iden-
tificar algunas pautas comunes en cuanto a los temas que abordan y las
1deas a las que respondemn, sin perjuicio por supuesto de la existencia de
aspectos peculiares en cada caso:

A. Rlesulta patente en primer lugar la tendencia a una ampliacion de
las cuestiones que se abordan por los Reglamentos de participacién ciuda-
dana.l Se tratan por supuesto los temas ya consolidados con anterioridad
(medios de transparencia informativa, participacion en las sesiones de los
ngan_os de gobierno, asociacionismo vecinal, drganos colegiados de parti-
cipacién, consultas populares} con una regulacién renovada respecto a los
Reglamentos de primera generacién, pero se incorporan también previsio-
nes sobre otros medios de informacién y de participacién (audiencia piiblica
erjcuestas de opinién, utilizacidn de nuevas tecnologias, elc.) a las que sé
afiaden habilitaciones de cardcter general mediante cliusulas abiertas co
relaciones ejemplificativas (38). ’

. {37) Tengo en cuenta ¢specialmente el conlenido de los Reglam icipaci
cindadana _de Santa Coloma de Gramanet, Zaragoza y Barcclcma;g Muf]tilé?;i:: g:rri?pa(:il‘g:
renle tamafio y caracleristicas que aprobaron un nveve Reglamento de parlicipacidn coﬂ anle-
n_ond‘ad a l_a LMMGL (Ley 57/2003, de 16 de diciembre}. Se trata del Reglamento de Parti
cipacién Cindadana de Santa Coloma aprobado por el Pleno del Ayuntamiento el 25 de jlmic—)
?:5 20(;2 (}Elue clgrogé al a_ntcrior Reglamento de 1990), del Reglamenlo de Organos Territoria-
P c)lr e Participacién Ciudadana en el Ayuntamiento de Zaragoza, aprobade per el Pleno el

0 de n_:lctubre de 2002 (que deroga al de 1989} y de las Normas reguladoras de la Participa-
C}én Cludaq:ma de Barcelona aprobadas el 22 de noviembre de 2002 (que derogaren a la anl:e—
rior normativa de 1986). En este filtimo ¢aso, la normativa municipal se apmeban en desarro-
llo de la Ley singular del Municipio de Barcelona (Carta Municipal de Barcelona aprobada
por eljl;a.rta_n;nto de Cataluiia como Ley 22/1998 de 30 de diciembre) P

] ambién terigo en cuenla el Reglamento de participacidn ciudada.r.la deu icipi
21101(1)301151611‘ miis reducida: el de Gallur; Municipio de la provincia de Zara gozanc]:ld]:;nrsg 1:'1‘;2

001 habitantes, cuyo Reglamento de Parlicipacidén Ciudadana fue aprobado por el Pleno res-
%ecuvo ql 29 de julic fic 2004, Y el Reglamento Orgdnicoe de Participacién Ciudadana del
Riu;:anueutodde Madrid, _de 31 de mayo de 2004. Con ello se completa nna «muestra» de
Cieg];tersnzntizz Ce, paﬂ.}z;p;mén c}c}rresponc!lcples 2 Municipios muy diverscs entre si, periene-
eiltn omunidades Auténomas distintas y gobernados por mayorias de diferenle color

ted (38) Es el caso del art. 'H?» del Reglamento de Zaragoza, tinico precepte de un Capitulo
| e ‘cado a los «instrumentos mixtos de participacion ciudadanas, en virmd del cual «el Ayun-
amiento de Z{ﬂjago‘zfl., conforme al Plan de comumicacién y participacién cindadana, podrd
gromgver la ntilizacién de iqsnmenros de participacion local basados en mecanismos ciepcola-
loracuin de los cindadancs mdivid!uales y las entidades de la sociedad civil organizada, como
os presupueslos ¥ programas de inversién participalivos ¥ los lalleres de debate sob';c -
puestas de futuro». El mismo contenido tiene el arl. 48 del Reglamento de Gallur. e
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Pero junto a ello, se abordan también aspectos qué no constituyen pro-
piamente manifestaciones de la participacién cindadana, ni siquiera en una
acepcién amplia de la misma, como sucede con los catilogos o cartas de
servicios municipales, el Defensor del ciudadano (39), la gestién de servi-
cios o equipamientos municipales a través de asociaciones ciudadanas u
otras entidades sin 4Animo de lucro (40), los premios O distinciones que
implican un reconocimiento municipal de determinadas personas o entida-
des con méritos relevantes (41), el ejercicio del derecho de peticién (42),

et

También coniicne una clfusula abierla el Reglamento de Madrid, cuyo art. 70 dispone
lo signiente:

«Con el fin de promover la participacidn de los ciudadanas en el disefio de las polfli-
cas sectoriales que redunden en beneficio de su calidad de vida y cuando se cansidere opor-
tuno en fimeidn de las necesidades que se detecten, el Ayuniamienlo establecerd en la cindad,
en los distritos o en los bamios, diferentes técmicas participativas para que 1os cludadanos par-
ticipen de forma activa y se impliguen en el proceso de toma de decisiones, tales como:

—— Comsejos y foros temiticos, temporales o permanentes, de expertos o de participa-
cién vecinal.

— Paneles ciudadanos.

- Encuestas deliberativas para que 108 ciudadanos participen. de forma acliva ¥ vincn-
Janie en el procese de toma de decisiones.»

Véase tambiéa lo dispuesto por ¢l art. 29 de las Normas de Barcelona.

(39} Se trata obviamente de una figura anloga al Defensor del Pueblo y a las institu-
ciones autondmicas similares, pero con una funcién especifica en relacién con las acrividades
y servicios del respectivo Ayuniamiento. Véase al respecto el art. 22 del Reglamento de Santa
Coloma de Gramanel, que remile 2 un especifico Reglamento del Defensor del Civdadano de
28 de febrero de 2000. Por su parie, el Reglamenlo de Zaragoza teguld (ats, 79 a 83} la figura
del Defensor del Ciudadane, pero la posterior creacién de una Comisidn especial de Superen-
cias y Reclamaciones, introducida por ]a LMMGL para los Municipios de gran poblacién (vid-
art, 132 LBRL y arls. 196 a 199 del Reglamenio Orgfnico del Ayuniamienlo de Zaragoza
aprobado por el Pleno el 26 de noviembre de 2004), deja sin sentido la existencia del Defen-
sor del Ciudadano.

{40) Vid. art. 12 de las Normas de Barcelona sobre «gestién civica de equipamientos y
servicios municipales» que desarrolla lo establecido por el art. 34 de la Carla Municipal. Dicha
gestion civica puede utilizarse para «las actividades y servicios susceptibles de gestion indi-
reclay, exigiéndose su adjudicacién mediante concurso piiblico «cuando exislan varias entida-
des u organizaciones con idénticas o parecidas caraclerfsticas» (art. 34 de la Carta Munici-
pal).

Véase tambié el art. 13 del Reglamento de Santa Coloma, asl como los arts. 51 y 52
del Reglamento de Madrid. Fn este ltimo caso el Reglamento se refiere a Ja geslién de «ser-
vicios y equipamientos municipales de carficter social, cultural y deportivo» & través de las
entidades cindadanas declaradas de ulilidad piiblica (art 51}, contempléindose también la par-
ticipacién de las entidades ciudadanas de los Distritos en la gestidn de los «equipamientos de
proximidad, tales como centros culturales, casas de juventud, instalaciones deportivas de barrio,
centros de igualdad de oportunidades, {o] centros de recursos para inmigrantess.

(41) vid. art. 51 del Reglamento de Zaragoza ¥, en los mismos términos, arL 19 del
Reglamenlo de Gallur.

(42) El derecho de peticion tiene como es bien sabido un radio de accidn muy amplioc,
dentro de su cardcler subsidiario o «residual respecta a otros procedimientes de relacidn enlre
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o las férmulas de mediacién en situaciones conflictivas (43). Lo cual refleja
una F?ndencia_ general a que estos Reglamentos aborden, en torno a la infor-
macién y participacion ciudadanas, toda una amplia serie de cuestiones que
conforman de modo genérico las relaciones de la Administracidn munici-
pal con los \r'_et_:inos y, con ello, el estatus general de los vecinos en el res-
pectivo Municipio. Sin perjuicio por supuesto de las regulaciones especifi-
cas de: materias concretas (ordenanzas fiscales, regulaciones sobre
determinados bienes y servicios municipales, etc.), los Reglamentos de par-
ticipacidn cillldada.na tienden a contener un desarrollo general, en la érbita
de la normativa auténoma municipal, de los derechos de los vecinos con-
templados en el art. 18 de 1a LBRL (44).

B. Por lo que se refiere a las nuevas formas de participacién que se
conte'mplan, merece la pena destacar los contenidos mds relevantes de las
que lienen una presencia mds extendida.

Iy L.'{ audiencia piblica permite abordar cuestiones de interés munici-
pal en sesiones abiertas a todos los que deseen participar en el debate sobre
las mismas. Caracterizadas por tanto por la oralidad y por su carcter piiblico
constituyen una via tanto para la presentacidn por el Ayuntamiento de deter—.
minados temas al vecindario, con el correspondiente debate posterior, como
para la formulacién de propuestas por parte de los vecines (45). Pr::vistas-

los _cmdadanos ¥ los poderes piblicos» (Exposicién de Molivos de 1a LO 4/2001, de 12 de
nov_wmbrc. reguladora del derecho de peticidn). Constituye ciertamente un cauce d'e artici-
pacitn c1udadar!a en las tareas piblicas» (segiin subraya igualmente la Exposicion ;ep Moli-
vos de la Lt?y c_lt?ida). pero también un cauce de expresién y defensa de intereses de cardcter
meramente individual. Esta amplitud aparece consagrada en el art. 3.1 de la LO 4/2001, en
virtud del cual «las peticiones podrén versar sobre cualquier asunto o materia com rendid;
el 5m.bl!20 de competencias del destinatario, con independencia de que afecten excllljlsiv e
al peticionario o sean de interés colectivo o generab». ments

(43) Vid. art. 31 de las Normas de Barcelona, que remite a un Re; i

. 1 as ona, glamento especifico
gcr&gaudl;ﬁ.dn y creacion de los servicios de mediacién comunitaria, y art. 71 del chmnto
] {(44) En este contexto puede explicarse la insercitn en los Reglamentos de participacibn
de precepros en los que se formulan valores y principios de proyeccidn general sobre el con-
junto de la acmén. pﬁl?lica municipal. Puede verse en este senlido el Reglamento de Zaragoza
cuyo art. 6 enuncia diversos «principios generales» que «informan el conjunto de los Re la:
menlos y Ordenanzas rnunic_ipales ¥ la actuacidn municipal» (junto a la participacién Cil.:gda-
d_im_a., la 1gualdad'clc _oportumdz}des, la desconcentracion administrativa, la solidaridad, el equi-
librio Zl:sue Ll:s distritos y barrios ¥ las politicas activas contra cualquier discrimjnac;ién)

) ) La audiencia piblica estd conlernplada en todos los Regl icipaci
ciudadana que venimos citando. Una buena fgrmulacidn cnndcnsadi gzzf;uc::nfg)u :;I;:Cléll
qura en e'l flrt. -2’? del Reglamento de Madrid: «la audiencia piblica constituye [...] un esql-::
cio de pammpac_xén para la presentacidn pblica por parte del Ayuntamiento ¥ os;a.rior debpu;
entre éste ¥ la ciudadania, sobre cuestiones especialmente significalivas de lapnccién rnunia'
pal. También es un mecanismo para la formulacién de propuestas por parte de la ciudadm:d:1 );
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en las ciudades grandes tanto para el conjunto de la ciudad como en el
&mbito de cada barrio o distrito (46), los Reglamentos de participacion espe-
cifican en cada caso quiénes pueden promover la convocatoria de las audien-
cias pablicas y en particular el ntmero de vecinos requerido para ello (47).

2) También tiene una presencia generalizada la iniciativa ciudadana ©
vecinal que los Reglamentos considerados desdoblan en dos modalidades:
la iniciativa para la aprobacién de normas municipales (iniciativa norma-
tiva popular) que requiere ¢l apoyo de un nimero minimo de los vecinos
del respectivo Municipio y €§ por tanto una iniciativa colectiva (48}, y la
iniciativa ciudadana para actividades de interés pGblico. En este segundo
supuesto se trata de la posibilidad de que cualquier vecino pueda promo-
ver la realizacién de actividades de interés pablico y de competencia muri-
cipal presentando 1a iniciativa correspondiente ¥ exigiéndose al efecto que
aporte medios econémicos 0 trabajo personal {49}.

3) Estd igualmente generalizada la mencidn a la posibilidad de que los
Ayuntamientos realicen encuesias o sondeos de opinidn, estableciéndose
algunas previsiones generales al respecto, entre elias la exigencia de una
difusion transparente de los resultados de los sondeos (50).

(46) Asl sucede en los casos de Barceloaa, Zaragoza y Madrid.

(47) La regulacién mas complela y la que conlleva una apuesta mds fimme por 1a utili-
zacién efectiva de esta férmula es la que figura en las Nonmas de Barcelona, en la que se ¢oa-
templa que la andiencia piblica se integre normalmente en procesos participativos de mis
arplio alcance. Me parece en particular significativo que la celebracién de audiencias tenga
caricter preceplivo para la aprobacién de los presupuesios ¥ de 1as Ordenanzas fiscales {art.
27 de las Normas) y que en los diferentes disiritos de la cindad se exija la celebracidn de una
audiencia prblica sobre «el estade del distrilo», por tanto de cardeter general, como minimo
cada dos meses «con la finalidad de poieaciar la comunicacidn periddica entre el Consejo de
Distrilo v la ciudadania y de servir como instancia de interrelacion permanente» (art. 26.7 de
{as Normas de participacién y art. 45 de las Normas reguladoras del funcicnamiento de los
distrikos).

En el caso de Sanra Coloma, su Reglamento exige al menos dos audiencias piblicas
aonales, una sobre las ordenanzas fiscales y otra sobre los presupuestos.

(48) Vid. para Barcelona, ari. 28 de la Carta y ast. 7.1 de las Normas de participaci6n.
Tarnbién, art. 45, pirmafo 6°, del Reglamento de Zaragoza, art. 12 del Reglamento de Gallur,
y art. 19 del Reglamento de Madrid, Nétese sin embargo el muy diferente nivel de exigencia
en cusnto al nimero de vecinos que han de apoyar la iniclativa: en Barcelona se exige tan
sélo el 1% de los empadronados mayores de 16 atios y en cambio en Madrid se exige, con-
forme a o dispuesto por la LMMGL (art. 70 bis.2 LBRL), el 10% de los vecinos.

(49) La férmula fue introducida por fa Carta Municipal de Barcelona (vid. art. 32dela
Carta y art, 7.2 de las Normas de participacién) y esté lambién prevista en los Reglamentos
de Santa Coloma {arts. 1.6 ¥ 20), Zarageza (art. 45) ¥ Madrid (arts. 20 y 21). En los casos
de Zaragoza y Madrid se exige que €l vecino presente la inicialiva a través de las asociacio-
nes de vecinos,

(50) Vid. art. 23 del Reglamento de Santa Coloma, art. 48 del Reglamenta de Zaragoza,
art. 15 del Reglamento de Gallur y arts. 26 y 69 de} Reglamento de Madrid.
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4) Junto a ello, debe notarse que es también una constante en los Regla-
mentos de participacién de segunda generacién la expresa consideracion de
Internet como una herramienta al servicio de la informacién vy la participa-
cién en la drbita municipal, asi como para facilitar la relacién de los ciu-
dadanos con la Administracién municipal. En este sentido debe subrayarse
que las paginas web y el correo electronico aparecen expresamente incor-
poradas al acervo de medios que se regulan, contemplédndose como instru-
mentos de difusién de informacién a la que los vecinos pueden acceder de
manera 4gil y sencilla —no sélo la relativa a la actividad municipal sino
tgdg la informaci6n de cardcter pablico que se genera en el respectivo Muni-
cipio— y para la transmisién de comunicaciones dirigidas por los vecinos
a !a Administracién municipal: realizacion de trdmites concretos en deter-
rpmados procedimientos administrativos, presentacién de quejas o sugeren-
cias a las autoridades municipales y participacidn en debates sobre proyec-
tos en curso mediante la expresién de opiniones al respecto (51).

5) A las férmulas mencionadas, cuya regulacién constituye como hemos
apuntado un lugar comin en los Reglamentos considerados, habria que afia-
dir otras que por el momento no se han generalizado (las consultas popu-
lares a nivel de distrito) (52) o que simplemente aparecen mencionadas en
fos Reglamentos pero sin una regulacién que Jes dé un contenido perfilado
(fes_ el caso, por ejemplo, de los talleres de debate, de los presupuestos par-
ticipativos y de los consejos o jurados cindadanos).

C. Pero al margen de la referencia a las nuevas vias de participacion
que se contemplan, lo m4s importante es subrayar las ideas fundamentales
que impregnan el conjunto de la regulacién contenida en los Reglamentos
Gltimamente elaborados, a cuyo efecto es posible identificar algunos ele-
mentos conceptuales comunes en los mismos. Entre ellos se sitGan a mi jui-
cio, ademds del entendimiento amplio de la participacidn ciudadana en los
términos ya apuntados, los siguientes:

z_a) Es patente en primer lugar el propdsito de potenciar la participacion
del cindadano individualmente considerado: sin perjuicio por supuesto de
mantener y renovar el fomento de las asociaciones de vecinos y las férmu-
Jas de participacién de éstas en la gestion piblica local, se busca facilitar

{51) Véanse por ejemplo las muy explicitas isi
previsiones del art. 30 de Jas Normas de
?a_rcelp?ﬂ, sob11-e «las tecnologfas de la informaci6n y la comunicaci6n al servicio de la par-
tcipaciény o el contenido del art. 16 del Reglamento de Santa Co icipaci
democritica a través de la red», # Coloma, sobse «partcipacion
- 59 Vid. art. 35 de 1a Carta Municipal de Barcelona y art, 28 de las Normas de parti-
;Lpar':;:n,‘ ’I‘Empocu s 'han generalizado por el momenio Jas «Memorias participalivas» que
n diseflar preceptivamente especificos proceso de participacién con ocasién de la elabo-
racién. de planes o disposiciones municipales de especial relevancia (art. 22 de las Normas)
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también la participacién del ciudadano individual, no necesariamente aso-
ciado (53).

b) Resulta asimismo notoria 1a pretensién de ensanchar al méximo la
base social de la participacidn, incluyendo a determinados efectos expresa-
mente a los menores de edad mayores de 16 afios (54) o de modo genérico
a los jévenes (55), asf como a los extranjeros empadronados en el corres-
pondiente Municipio (56).

¢) En términos generales puede decirse que en los Reglamentos recien-
tes queda plasmada una visin de la participacion ciudadana como un obje-
tivo a conseguir del que se esperan importantes beneficios para la gestién
ptiblica local (57): no se trata por tanto solamente de la regulacién norma-

(53) En la Exposicion de Motivos del Reglamenio de Madrid se afirma la voluntad de
superar una situacién caracterizada por el siguiente diagnéstico: «con el paso del tiempo se
ha desarroliado una participacién institucionalizada, excesivamente burocralizada [....J credn-
dose ¢rganos de participacién que paulatinamente han ido perdiendo interés para los ciudada-
nos». A lo que adade lo siguienle: «es un hecho copstalado que la participacidn se ha desarre-
llado, casi exclusivamente, como una relacion administrativa entre los Ayuntamientos ¥ las
asociaciones de vecinos del municipio, dejando muy poco espacio a la participacién activa de
los ciudadanos individualmente considerados. Ello ha propiciado un creciente desinterés por
la participacitn, dando lugar a una situacion de falta de compromiso que se hace necesano
abordar» Bo la misma inea se mueve 1a Exposicion de Motivos de las Normas de Barcelona
cuando destacan que constituye una directniz esencial de las mismas «la creacién de los cana-
les mds adecuados para facilitar la parficipacion universal, a partic de la idea de que todo
aquel que quicra participar pueda hacerlo» (subrayado mio).

Por otro lado, cabe destacar que la distincidn enire las vias de participacidn individual
y a través de las asociaciones impregna Ia sisterndrica de algunos Reglamentos. Asi, Regla-
mento de Zaragoza se refiere separadamente a los «iastramentos de participacidn individuabs
(arts. 45-50), a la «participacion de la saciedad civil organizada en el Ayuntamiento de Zara-
goza» (arts. 522 77) y a los instrumentos mixtos (art, 78). La misma estruclura sistemitica
impregna también el Reglamento de Gallur.

(54) En ¢l Municipio de Barcelona se contempla 1a participacién de los empadronados
mayeres de dieciséis afios en el gjercicio de la iniciativa ciudadana para la elaboracién de
Ordenanzas, para promover la celebracion de andiencias piblicas o para solicitar el someti-
miento de una cuestién a consulta popular {arl, 28 de la Carta Municipal y arts. 7.1, 263 ¥
2%.3 de las Normas de participacién). Previsiones anlogas pueden encontrarse en las Regla-
mentos de Zaragoza y Gallur.

{55) Una muestra de sensibilidad por Yos colectivos juveniles, frecuentemente no cons-
tituidos formalmente como asociaciones, lo proporciona ¢l ari. 7 del Reglamento de Sanla
Coloma, en virtud de} cual el Ayuntamiento «lendrd en cuentas las diversas agrupaciones de
ciudadanos oo conslituidas jurldicamente ¥ mantendré una «especial actitnd de didlogo ¥ cola-
boracién» con los «grupos allernativos de jévenes».

(56) Es el caso de la participacién en los referendos o consullas populares que se cele-
bren, en relacidn con los cuales la Carta Municipal de Barcelona (arts. 10.5 y 35) reconoce a

lodos los exiranjeros empadronados su derecho a participar.

{(57) Algunos de estos beneficios se destacan en 1a Exposicién de Motivos del Regla-
mento de Madrid. En la misma s¢ sefiala que, ademis de potenciar la receptividad de las aulo-
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tiva_ de unos determinados instrumentos, sino de crear el marco para una
acci6n positiva o de favorecimiento de la participacién mediante una labor
continuada al respecto (58) que incluso aparece contemplada en términos
de transversalidad, esto es, como una manera de actuar que debe impreg-
nar la gestion municipal en todos sus dmbitos (59).

d) Es también perceptible por dltimo que los nuevos Reglamentos ope-
ran con una visién de la participacién ciudadana que no pretende s6lo poten-
ciar los cauces para que las aspiraciones y demandas de los vecinos lleguen
a las autoridades municipales (parficipacion-reivindicacidn), sino también
favorecer la cooperacién del conjunto de la ciudadania en el desenvolvi-
miento de la gestién piblica local propiciando aclitudes de corresponsabi-
hdad__al respecto (participacién-colaboracion), especialmente a través de
un tejido asociativo que se sigue apoyando desde los Ayuntamientos (60},
y por ofra parte late en ellos una orientacién educativa o pedagégica en lz;
bisqueda de una ciudadanfa activa, impregnada de valores civicos y com-
prometida con lo pablico (61).

ridades ajusta.!ldo mejor las politicas y los servicios piblicos a las preferencias de los ciuda-
d{ums. la par_ncipacién conslituye uno de los instramentos de control mds poderosos de que
dl‘spc_)ne la cindadania que impulsa la rendicién de cuentas y la transparencia en la gestidn
piiblica. Y se destaca también su funcién come escucla democrdtica, tante para los gobernan-
tes como para la cindadania, y como via para facilitar el consenso y evitar los conflictos.

. (_58) En algnnos casos se contempla la existencia de un instrumento especifico de pla-
pificacién al respecto. Vid, por ¢jemplo el Reglamente de Zaragoza, en el que se contempla
un Plan de comunicacion y participacion cindadana (arts. 43, 73 y 78).

(59} ExPI{citn al respecto es la Exposicitn de Motives de las Normas de Barcelona en
lgs gue se (_:ahﬁca a la participacién cindadana como «principio inspirader de la Administra-
CJG‘EE municipal» sefialindose que conslituye una «opcidn estratégica y estructural» del Ayun-
tamiento que ha de acompafiar sus diversas actuaciones, especialmente «aquellas que estin
rcla.mc!na_l.da:s directamente con la calidad de vida de la ciudadania y en todo lo que afecte a
su cotidianidad». También es ilustralivo de este planteamiento el arl. 52 del Reglamenio de
Za:lagom en el que puede leerse que «Ja gestién municipal, en todos sus 4mbitos, se susten-
1ard en la participacién vecinal y el permanente didlogo eivibe. ,

_ {60} Particularmente remarcables en esla direccién son algunas férmulas a las que hemos
a_ludldo como la pestion civica de servicios y equipamientos municipales (a ravés de asocia-
ciones u ofras entidades sin dnimo de lucro) o la iniciativa cindadana para promover activi-
dades de Interés piiblico con aportacién de medios econdmicos o de trabajo personal.

) _(61)_ Aspecto este ltimo especialmente patente en los casos en los que se contempla la
parl:lcllpaclﬁn de n_iﬁos (audiencias piiblicas para nifios 0 Consejos especificos para nifios) gue
constiryen a mi juicio en realidad férmulas educativas més que propiamente participativas.
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V. LAS NOVEDADES EN MATERIA DE PARTICIPACION INCOR-
PORADAS A LA LEY DE BASES POR LA LEY 57/2003, DE MEDI-
DAS PARA LA MODERNIZACION DEL GOBIERNO LOCAL

La reforma de la LBRL acometida por la Ley 57/2003, de 16 de diciem-
bre, de medidas para la modernizacién del Gabierno Local, se sitda clara-
mente dentro de este contexto propicio a un fortalecimiento de la partici-
pacién ciudadana en el dmbita municipal: lo asume plenamente y a la vez
le da un nuevo impulso (62). Dejando ahora al margen las previsiones que
se refieren especificamente a los Municipios de gran poblacién (63), y cen-
tréndonos en las disposiclones de aplicacién general, deben subrayarse dos
¢rdenes de previsiones al respecio.

A. La Ley 57/2003 ha abordado dos aspectos de la materia no con-
templados anteriormente por la LBRL: el ejercicio por los vecinos de la
iniciativa cindadana o popular y la utilizacién por las entidades locales de
las nuevas tecnologfas de la informacién para facilitar la participacion y la
comunicacién con los vecinos.

a) La primera de las cuestiones citadas —la iniciativa popular— se
regula en un precepto (el apartado 2 del art. 70 bis LBRL) que concreta los
elementos fundamentales para su ejercicio y que, por tanto, hay que consi-
derar directamente operativo sin perjuicio de la posibilidad de desarrollos
especificos por parte de la legislacién autondmica v por los Reglamentos
municipales de participacidn ciudadana (64). Dicho precepto determina con-
cretamente los sujetos del derecho a ejercer la iniciativa [«los vecines que
gocen del derecho de sufragio activo en las elecciones municipales», requi-
riéndose que la iniciativa esté suscrita por un porcentaje minimo de los

{62) La Exposicién de Motivos de la Ley 57/2003 destaca 2 eslos efectas la «clara ten-
dencia continenral a reforzar las posibilidades de participacién y de incidencia de los ciuda-
danos en ¢! gobiemo local, para evitar o corregir, en el contexto de un mundo globalizado, el
alejamiento de los cindadanos de la vida piiblica» manifestando Ja voluatad de «incrementar
la participacién y la implicacién de los cindadanos en la vida piiblica locabs, Afirma que en
esta materia hay que dejar un amplio margen de libertad a la potestad de autocrganizacicn de
las entidades locales, pero lambién que «la legislacion bisica estatal debe conlener unos esldn-
dares pafnimos concretos que perrnitan la efectividad de esa participaciény.

(63} Bl nuevo art. 128 LBRL impone 1a creacion de distrilos en los Municipios de gran
poblacién «come divisiones lerritoriales propias, doladas de érganos de gestién desconcen-
trada, para impulsar y desarrollar la participacién ciudadana en la gestién de los asuntos mumi-
cipales y su mejora, sin perjnicio de 12 umidad de gobierno y gestidn del municipic». Véase
(ambién la regutacién del Consejo Social de cindad en el nnevo art. 131 LBRL.

(64} Con respecto a la legislacién autonémica, €l art, 70 his. 2 LBRL se concibe como
supletorio («lo dispuesto en este apartado se entiende sin perjuicio de la legislacién autong-
mica en esta materia»), dé modo que ha de entenderse que no condiciona la regulacién sobre
la materia que puedan realizar las CCAA.
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vecin_os (65)] y el objeto de la misma (concebido en términos ciertamente
amplios: «propuestas de acuerdos y actuaciones o proyectos de reglamen-
tos» en materias de competencia municipal) y fija también los elementos
minimos del procedimiento a seguit (informe de legalidad del Secretario y
€n su caso del Interventor, y sometimiento a debate y votacién por el Pleno
«sin perjuicio de que [las iniciativas] sean resueltas por el érgano compe-
tente por razén de la materia»).

En realidad, debe notarse que la iniciativa ciudadana estaba ya con- -
templada, como hemos tenido ocasién de comprobar, en la normativa pro-
pia de algunos Ayuntamientos (66), pero adquiere ahora —con la Ley
57/2003— el cardcter de un instrumento de general aplicacidn previsto y
regulado por la Ley bésica de nuestro ordenamiento local (67).

b) Por lo que se refiere a la utilizacion de las nuevas tecnologias, 1a
Ley 57/2003 se refiere a la materia en un precepto (el aparado 3 del art.
70 bis) en el que se impone a las entidades locales —y especialmente a los
Municipios— «la utilizacién interactiva de las tecnologfas de la informa-
cién» con el objetivo general de «facilitar la participacion y la comunica-

o (65) El porcentaje varfa en funcidn de la poblacién musicipal: es el 20% en los Muni-
clpmc;:.1 :iic poblacszigla inferior a 5.000 habitantes, el 15% en los Municipios con poblacién com-
rendida entre 5.001 ¥ 20.000 habitantes. icipi i6 i
E o] b ¥ b , ¥ el 10% en los Municipios de poblacidn superior

(66) Pr_)r lo que se refiere en particular a Ia iniciativa cindadana para la elaboracion de
fommas nunicipales, estaba regulada ya para el conjunte de los Municipios catalanes por la
legislacién local de Catalufia (art. 61 del Reglamento de Obras, Actividades y Servicios apro-
bado por ‘D_ccreto 175/1995, de 13 de junio). En Aragdn el Reglamento de Bienes, Activida-
des, Servicios y Obras de las Enlidades Locales (Decreto 347/2002, de 19 de noviembre) no
con_tcmpla la imiciativa ciudadana en sentido propio, aunque si la posibilidad de los vecinos
df‘ instar, individualmente o a Lravés de las Asociaciones, a los ¢rganos municipales para que
ejerzan la faculiad de iniciativa que les corresponde en la elaboracién de normas {art. 128).

(67_} l?.l art. 70 bis.2 LBRL regula la inicialiva popular en unos términos que resullan
més Tesiriclivos que los derivables de algunas de las reglamenlaciones municipales que hemos
conmderado._ Asl, en el caso del Reglamento de Zaragoza, la inicialiva para la elaboracion de
DOMmas se ejerce por los empadronados en la ciudad mayores de dieciséis afios (frente a la
exigencia de tener derecho al sufragio activo, por tanto, la mayoria de edad, que se establece
en la LBRL), exigiéndose ademds un porcentaje inferior al sefialado en la Ley de Bases (el
3%, muy por debajo del 10% que deriva de la LBRL).

Ante estas divergencias, procederfa en principio entender que las paulas introducidas por
la Ley 57/2003 desplazan a las previsiones contenidas en los Reglamentos locales. No obs-
lante, en esta materia conereta me inclino por sostener uma solucién distinta, consistente en
mantener la vigencia de las previsiones de la normativa local en cuanto resulten més favora-
bles_a_ la participacién, habida cuenta del esplritu que impregna la Ley 57/2003 en materia de
par!.lclpiacldn ciudadana: segin se indica en su Exposicién de Molivos en esa maleria «la
legislacidn bésica estatal debe contener unos estdndares minimos concretos», que no impiden

en cpqsccueucia opciones més favorecedoras de la participacién asumidas por la normativa
municipal.
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cién con los vecinos» y se destaca de modo particular la utilizacidén de
dichas tecnologfas para la presentacién de documentos y realizacién de tré-
mites administrativos, y para la realizacidn de encuestas asi coma, en su
caso, de consultas ciudadanas (68). En virtud de estas previsiones, lo que
era ya ciertamente una tendencia ampliamente asumida, segin hemos podido
constatar, aparece ahora expresamente asumida y reforzada por el mandato
general que se plasma en la Ley de Bases.

B. Pero acaso la mis importante de las previsiones que se formulan
en esta materia por la Ley 57/2003 sea la disposicién que obliga a fodos
los Municipios —con independencia por tanto de su tamafio— 4 tener una
reglamentacién propia de las formas de participaci6n ciudadana. Es concre-
tamente el apartado 1 del art. 70 bis el que consapra esta exigencia al dis-
poner que «los Ayuntamientos deberin establecer y regular en normas de
cardcter organico procedimientos y 6rganos adecuados para la efectiva par-
ticipacién de los vecinos en los asuntos de la vida piblica local, tanto en
¢l smbito del municipic en su conjunto como en el de los distritos, en el
supuesto de que existan en el municipio dichas divisiones territoriales».

Este mandato consolida e impulsa la tendencia a unas reglamentacio-
nes municipales amplias de lo participativo que venia abriéndose pasoe ya
con anterioridad a la Ley 57/2003. De modo que los Reglamentos de par-
ticipaci6én ciudadana, que habian ido surgiendo de modo paulatino y volun-
tario (podia suceder que las formas de participacién estuvieran incorpora-
das al Reglamento Orgénico o que mo existieran en absoluto, aplicindose
sin més lo previsto en el ROF), adquieren ahora el impulso y la generali-
zacién que deriva del hecho de que la Ley de Bases incorpore un precepto
gue impone su existencia con un cardcter obligatorio (69). Un precepto cuyo
cumplimiento ha de conducir por tanto a que todos los Ayuntamientos espa-
fioles dispongan de sa propia normativa de participacién ciudadana (70).

(63) El art. 70 bis. 3 contiene un segundo pérrafa en relacién con los Municipios que
por su «insuficiente capacidad econdmica y de gestién, no puedan desarrollar en grado sufi-
cientes el deber de ulilizacién de Jas nuevas tecnologfas, contemplando al efecto la colabora-
cién de Diputaciones provinciales o, en su caso, Cabildos o Consejos insulares.

{69) Debe subrayarse no obstante el dalo de que la LBRL no fija plazos al respecta, as(
como —coD. un cardcter general— la debilidad de los instrmentos para exigir el cumplimiento
efectivo de los mandatos legales que imponen a las Administraciones piiblicas el deber de dic-
tar determinadas normas, lo que en efecto constituye una manifestacidn de la inactividad admi-
pistrativa de dificil control. Véase en lormo a esta cuestion el estudio de M. Gomez PUENTE,
La inactivided de la Administracion, Aranzadi, 2* ed., 2000, pp- 235 y ss.

(70) Creo en todo caso que tiene poco sealido que los DUMErOSOs MiCTIo-mMunicipios que
existen en Espafia tengan un Reglamento especifico de participacién ciudadana. Estoy pensando
en particular en los Municipios inferiores a 100 habitantes en. las que hay una Asamblea veci-
nal de 1a que forman parte odos los vecinos, Asamblea que suele resultar dificil reunir con gud-
rum suficienie {entre ofras cosas porque los datos del Padrdn no reflejan suficicniemente la rea-
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VL. CONSIDERACIONES FINALES. SOBRE EL ALCANCE Y LOS
LIMITES DE LA PARTICIPACION CIUDADANA EN LA ESFERA
MUNICIPAL. LA INNECESARIEDAD DE UNA REFORMA DE
LA LEGISLACION BASICA RELATIVA A LA MATERIA

Expuestos de modo sintético los nuevos datos que presenta el tema
re:su]ta oportuno completarlos con algunas observaciones de conjunto y reﬂe-‘
xiones en tono valorativo sobre el alcance del principio de participacién en
el dmbito local y sus limites, asf como sobre la pogible reforma futura de
la Ley de Bases de Régimen Local hacia la que se orienta el reciente Libro
Blanco para la Reforma del Gobierno Local (71).

1. Ala vista i_:le los datos expuestos, resulta innegable la realidad y for-
taleza del nuevo impulso participativo en los Municipios espafioles.

Cierto que no resulta factible una medicién exacta del fenémeno, ni
cabe_plm_' supuesto afirmar que el mismo estd generalizado en todos ,los
Municipios. Y por otro lado, parece claro que no todas las experiencias que
se han ensayado en los Gltimos afios van a consolidarse v mantenerse en el
futuro: por el contrario, cabe esperar que se produzca un procesa de «criba»
o selegmc’m natural con eliminacién de las f6rmulas méds costosas y menos
operativas. Pero, aun contando con todos estos matices, debe asumirse que
la apuesta por la participacién vecinal se ha convertido en uno de los ele-
mentos cenltrales del municipalismo de nuestros dias: una idea que marca
la co_ngepm(’m misma del Municipio y su perfil diferencial frente a otras
Adm_m_Ls'traciones piblicas, incluidas otras Administraciones locales. Los
MUHICIPIOS se conciben hoy como Administraciones préximas al ciudadano
¥ especialmente sensibles y receptivas frente a sus aspiraciones y deman-
dgs; como lugares en los que la interaccidn entre los poderes pdblicos y la
ciudadania resulta particularmente intensa.

_ Todo lo cual hay que valorarlo en principio positivamente como algo
valioso desde el punto de vista de la plenitud del sistema democrético (arts.

h_dz!d de las personas que han dejado de residir de modo efectivo en el correspondienre Muni-
cipia), pero mml_)iéu €n los Municipios de poblacién inferior a 250 habitantes. En ellos parece
que resulia suficiente (salvo que haya algiin micleo de poblacién separada que convenga confi-
gurar como 6rgano desconcentrado) la aplicacion de los mecanismos de la democracia represen-
tativa (_téngase en cuenta la eleccién directa del Alcalde en los Municipios en régimen de Con-
ceja ablcrf‘.o y la aplicacidn de ua sistema de listas abiertas en los Municipios con una poblacién
cgmprcnd;da entre los 100 y los 250 residentes), asi como de los instrumentos de participacién
ciudadana establecidos en la legislacién local con carfcter general: la legislacién estatal, nclu-
yendo el ROFE y la legislacion de la correspondiente Comunidad Auténoma. I
{71} El actmal Gobiero estd impulsando un proceso de reflexién y d

una nueva regnlacidn bisica del régimen local cspall)"lol, Fruto del mismoycs ct?lafibi% tgrl:;)c;
p_a:ra la Rt?ff)'rma del Grobierno Local, redactado por una Comisidn creada al efecto, cuya ver-
sién provisional estd fechada el 10 de enerc de 2005. I
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i lenamente con la propia
1.1, 9.2 y 23.1 CE} y que encaja por lo demés p ; :
razén de ser de la institucidn municipal, tal como ¢sta se concﬂ_ae en nues-
tro ordenamiento local {art. 1.1 LBRL) y en el Derecho Intefrnacmnal regio-
nal del Consejo de Europa (Carta Europea de la Autonomia Local).

2. Pero debe sefialarse junto a ello que la dinf’m_lica participativa ha de
tener en cuenta la existencia de limites y de C(.Jl'ldlC!\Gl'lamlCl'lltos. d_e 1_05 que
no es posible prescindir. La participacién es Sin duda un principio {mpor-
tante de muestra Administracién local, pero dcbel ser ‘companblhzado con
otros principios y valores; por Olro lado, s un principic que 0o pued_e _p;oé
moverse a cualquier precio, pues més alld de un cierto limite la activida
promocional del mismo puede llegar a desnaruralizarlo. Desarrollo a con-
tinnacién estas ideas.

A. En primer lugar es claro que la participaci(_ﬁn cindadana directa debe
concebirse como un complemento a la participacién que se llfwa.a cabo a
través de los tepresentantes elegidos, pero no como un sustitutivo de la
misma {72). |

En nuestro modelo constitucional de dcmocraciz_a. las decisiones Pglin-

cas se adoptan por érgancs elegidos por todos IPS _cmdadanos, 0 legmg}a-
dos democraticamente a través de algén pl_'ocedlmlento _de repr?sentamn:fn,
que son responsables también ante el conjunto de la cmFIgdflma o de A ;)(s]
representados. Asf lo establece axprasamcgu_e para los Municipios el art.
CE al disponer que e} gobierno y 1a administracion de los mismos coml:s-
ponde a los Ayuntamientos, integrados por los Concejales, ‘eleg1dos por los
vecinos mediante sufragio universal, y por el Alcal_de, elegido por los Con-
cejales o por los vecinos. Y asi lo consagra también la LBRL al declar;r
que las formas de participacion «no podran menoscgbar las facultades le
decisién que corresponden a los organos Tepresentativos rlcgula!:los por la
Ley» (art. 69.2). De lo cual deriva que las férmulas Qe participacién directa
de los ciudadanos en 1a gestién de los asuntos pﬁbhc_os se deban conﬁgg-
rar como complementarias de los mecanismos propios de la democ_:raC}a
Tepresentativa —participaci6n a través de representantes— pero €n ningun
caso puedan sustituirios o menoscabarlos (73).

(72) Asi lo seiala el citado Libro Blanco sobre la reforma de! gobierno local, en el que
se sefiala al respecto lo siguiente (apartado 411y . _ ‘ o )

«El sisterna represeniativo, salvo en muy pequetias comumda‘dt_es, es fnsusumlble,dylla ﬂ?
lidad de la participaci6n ciudadana es justamente fortalecer la legilimacion de tal mode oD arbi-
trando mecanismos gue permitan una contimua interaccién entre los electos ¥ los vecinos. Demo-
cracia direcla e indirecta se refuerzan mulamenle, sin ser excluyentes, sino complemenlanass.

(73) En realidad debe seialarse que la propia djs_l:incic"m entre log instrumenlos gfﬁparl—
licipacidn a través de representantes y los de parﬂcipaclqu ¢iudadana dm:cl.a presenia difioul-
tades anle la realidad de unas fronteras borrosas o imprecisas, }o que a mi juicio pone en cues-
lién. al menos en el mundo local, la distincién que en ocasiones 5e hace entre demecracia
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Este marco juridico-institucional implica la existencia de dificultades
para encajar algunas de las férmulas participativas propuestas o experimen-
tadas idltimamente en la medida en que comporten el desplazamiento de la
adopcidn de decisiones a instancias distintas de los érganos representativos
(74), e implica también que la funcidn de los electos locales no pueda con-
cebirse como la de unos meros animadores y moderadores del debate ciu-
dadano. Por el contrario, son personas llamadas a desarrollar un liderazgo
y un determinado proyecto politico, en funcién del cual adoptan decisiones
por las que responden ante el conjunto de la ciudadanfa (75}, decisiones

represenlativa ¥ democracia participativa. En efecto, no pocas de las formulas de participa-
cién ciudadana que conternpla la normativa Tocal estin vinculadas a mecanismos electorales
o de representacidn. Desde luego, la propia presencia de las asociaciones de vecinos en los
drganos colegiados de participacidn, 6o deja de ser un mecanismo de representacién vecinal
que emplea para ello el cauce asocialivo. Pero también cuando se articulan otras vias de pre-
sencia vecinal en los 6rganos de participacidn, aparecen las férmulas de represenlacién, como
sucede con los «drganos territoriales de gestién desconcentrada» a los que se refiere el are. 24
LBRL. Es ¢l caso de las Juntas de barrio o disirilo, en relacién con las cuales se prevé que
la designacidn de una parte de sus miembros se haga en funcién de los resultados en las elec-
ciones municipales en los correspondientes distritos (vid. por ejemplo arts, 6126y 815y 3
¥ de la Ley Municipal y de Régimen local de Cataluifia aprebada por Decrete legislativo 2/2003,
de 28 de abril, o arts. 17.b y 27.b del Reglamento de participacidn de Zaragoza). O tambidn,
es el caso de los «Alcaldes de barrio» de los micleos rurales que se contemplan el Reglamento
de Zaragoza (art. 26), que son nombrados per el Alealde, pero cuyo nombramiento debe recaer
en ¢l vecino que obtenga el mayor mimero de volos enue los residentes del barrio en un «pro-
ceso democrético de consulta» supervisado y garantizado por el Ayunlamienio.

(74) Es el caso de los consejos o jurados ciudadanos en les que la decisidén de un asuuio
relevante se atribuye a un grupo de ciudadanos elegidos por serteo que, tras un proceso de
informacidn y deliberacién, adoplan un acuerdo sobre dicho asunto. Para una presentacitn de
esta formula, y una valoracidn de las concretas experiencias realizadas, véanse 1os trabajos
citados suprz en nola 34,

En un sentido critico con esta férmula véase M. ZAFRA VICTOR, El Ayuniamiento como
Sfacilitador de consenso y gobernabilidad, en el volumen colectivo Liderazgo y represeniacion
politica en los enies locales, CEMCI, Granada, 2004, pp. 43 ¥ s5., 66-69, quien subraya la
superioridad de la elecci6n sobre el sorteo como procedimiento de representacidn, y por tantlo
como férmula democritica, con argumentos que comparto. Con cardcter peneral defiende que
los instrumenlos de participacidén cindadana deben circunscribirse al 4mbito de la delibera-
cidn, pero no deben entrar en el terreno de la decisiém: «mni posicién no es contraria a nin-
guna de eslas experiencias siempre que permanezcan en el ambito de la deliberacidn; en cuanto
sobrepasen este umbral para sustituir la responsabilidad polilica de ‘quienes fueron elegidos,
la decisién adolecerd de un déficit democritico, no estaremos ante una democracia parlicipa-
tiva, sino ante una peor representacién» (Ob. cit. p. 69).

{75) Y ello por supuesto sin perjuicio de 1a deliberacién pablica de los asuntos y del man-
tenimiento de una comunicacién fluida con los electores. Respecto de la necesidad de primar el
objetivo de lograr una buena representacién capaz de desarrollar un liderazgo politico en el
dmbite local por encima de Tas formwlas de participacidn cindadana vid. M. ZAFRa VICTOR,
Organos y estructuras de participacidn social, en el vol. ¢ol. La Ley de modernizacidn det
gobierne local, Fundacién Carles Pi 1 Sunyer de Estudios Autonémicos y locales, Barcelona,
2003, pp. 47 y ss., donde sefiala al respecto lo signiente: «la participacién cindadana [...] no
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que deben considerar la totalidad de los intereses de la comunidad vecinal,
en no pocos casos fraccionada en grupos con intereses o sensibilidades
divergentes entre los que es preciso optar (76).

B. En segundo lugar, hay que preservar también el modelo constitu-
cional de Administracién pablica que, de acuerdo con la Constitucion, «sirve
con objetividad los intereses generales» en el marco de un «sometimiento
pleno a la Ley y al Derecho» (art. 103.1) y del control de sn actuacién por
los Tribunales (art. 106.1) contando con una funcién ptblica profesionali-
zada que goza de un estatus de imparcialidad (art. 103.3). Aunque los Muni-
cipios N0 50N Meras Administraciones ejecutoras de la Ley, sino que son
entes dotados de autonomia y gobierno propios, capaces de generar y des-
arrollar un proyecto politico singular, es claro que quedan englobados en
el concepto constitucional de Administracién péblica y sujetas al mismo
régimen bésico comtn que las demds Administraciones piblicas fijado por
el Estado (art. 149.1.18" CE).

De ahi que sea mecesarjo Tespetar el espacio propio de los procedi-
mientos de estricta aplicacién del Derecho en los que es la Ley —demo-
criticamente aprobada— la que debe jugar un papel determinante y no la
concreta sensibilidad ciudadana de cada momento y lugar (77); ¥ de ahi
también que sea mecesario respefar un espacio para la gestién administra-
tiva profesionalizada, ciertamente con todos los complementos y correcti-
vOS necesarios para o caer en un burocratismo rigido y opaco (78).

puede ir en detrimento de la fortaleza de las instimciones representativas; determinar las priori-
dades politicas en un municipio corresponde 2 quienes han sido elegidos. Si los requisitos para
Ia iniciativa o0 el referéndum son poco exigentes, estas prioridades acabardn siendo definidas por
grupos pequefios bien organizados sm responsabilidad alguna ante el electorador.

{76) Precisamente, una de las criticas mds incisivas que cabe oponer frente a los entu-
siastas de las férmulas de participacién ciudadana directa se centra en la Limitacién del nimero
de personas que se movilizan y participan efectivameate y en el hecho de que suelan hacerlo
para la defensa de intereses particulares o de grupo, Véase una referencia a los argumenlos
en los que se fundamenta la corriente de critica o escepticismo respecto a la participacion ciu-
dadana en J. SUBIRATS, Nuevos mecanismos participativos ¥ democracia: promesas y ame-
nazas, en la obra citada Ciudadanes y decisiones piblicas, pp. 33 y 58, 37-39.

{77) Sobre la necesidad de preservar, frente a determinadas concepciones de la partici-
pacidn ciudadana, el cardcter instrurnental y servicial de las Adminisiraciones piiblicas ¥ su
funcién de ejecucién de las Leyes aprobadas por los Parlamentos, llamaron la atencién, hace
ahora ya veinte afios Lorenzo MARTIN RETORTILLO (La participacién en lo Administracidn
phblica: principios y miles, cit., pp. 94y s5 ) ¥ Luis MARTIN REBOLLO (La Constitucidn y su
incidencia en el Derecho piblico interno del Estado, trabajo publicado inicialmente en 1985
¢ incluido luego em el libro Constitucion, Dereche Admiristrarivo y Estado autondmico, Asam-
blea Regional de Cantabria, Santander, 1989, pp. 9y ss., 45 y 88}

(78) La LBRL reserva ¢l ejercicio de una amplia serie de funciones al personal sujeto
al esialuto funcionarial (art. 92.2) y declara algnnas tareas o responsabilidades come «funcic-
pes piiblicas necesarias en todas las Corparaciones Locales» que quedan reservadas a los «fun-
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) C. Por otro lado, no hay que pasar por alto el hecho de que la aplica-
cién de los instrumentos de participacién vecinal comporta un coste para
los Ayuntamientos, ne sélo en términos de tiempo por el alargamiento de
los procesos de decisién, sino también en términos de gasto piblico, pues
no pocas de las férmulas que se utilizan conllevan, en mayor o menor
medida, una carga financiera para las arcas municipales vinculada, por ejem-
plo, al mantenimiento de las correspondientes Areas o Servicios municipa-
les de participacion ciudadana o a las modalidades de estimulo o fomento
de. la participacidén (79). De modo que la opcidn por las mismas implica
dejar de hacer otras cosas: tiene un coste de oportunidad que hay que valo-
rar analizando si los resultados justifican el gasto.

. Pz?ro es preciso subrayar ademds que la politica de fomento de l1a par-
t1c1pat:16n debe mantenerse dentro de ciertos limites mds alli de los cuales
se incurrird no sélo en un gasto piblico dificilmente justificable sino tam-
b_1én en ¢l riesgo de llegar a desnaturalizara la propia sustancia de la parti-
cipacién, que ha de entenderse como una actividad veluntaria y gratuita (80),
cpnvirtiéndola en algo artificialmente inducido desde 1a propia Administra-
cién. Este riesgo ha venido acompafiando en particular a un asociacionismo
vecinal que puede llegar a moverse en un terreno excesivamente dependiente
de las subvenciones piblicas y de su institucionalizacién municipal. Y aflora
t.'%mbién en algunas modalidades de presencia vecinal en asambleas o foros
cindadanos en las que puede incurrirse en la tentacion de atraer a los veci-
nos a través de algiin tipo de compensacion o estimulo (81). Estimulos que

cionarios con habilitacidn nacional» (art, 92.3: la secretara, comprensiva de la fe pdblica y
el asesoramiento legal preceptivo, el control de la gestidn econdmico-financiera y presupues-
tarla,_la {:‘ontabilidad. la tesorerfa y Ja recaudacién). Ello no es por supueste el dnico modelo
cpnsulumonalmcntc viable: serfa admisible por ejerplo, que la funcién de secretarfa, conce-
bida en unos términos distintos que excluyeran el asesoramiente juridico, fuera desempefiada
por une de los Concejales.

(79) En efecto, conllevan gasta piblico ¢l mantenimienro de Jas oficinas de informacion
y de las 4reas o unidades responsabilizadas de la participacidn ciudadana, Ja gestién de las pAgi-
nas we_b y de los Boletines municipales, las encuestas de opinifn que se encargan por la Admi-
pistracién municipal, las retribuciones o dietas de los miembros de los 6rganes de gestion des-
concentrada, ademds, por supueslo, de la politica de fomento del aseciacionismo vecinal.

{80) Me refiero no 1anto al cardcter desinleresado de los resultados que el ciudadano
espera alf:anzar con la participacidn (donde es mmy dificil deslindar la persecucién de intere-
ses propios Tespecto a la persecucidn de intereses generales), sino al cardcter gramito o des-
interesado Fle la participacitn misma en cuanto que €sta no es retribuida ni incentivada medianie
compensaciones econdmicas o de otra Indole.

(81) Por cjernplo, de cardeter ldico o festivo. En el diario ABC del 9 de mayo del pre-
sente ar?o (p. 38) se daba cuenta de la experiencia de Ias asambleas de los bamtios o zonas de
Sevilla impulsadas por el Ayuntamiento para la elaboracidn de presupuestos participativos, sto
es, para que los vecinos de los bamrios decidieran sobre el destino de una parte de los presu-

" puestos de la ‘cdudad. Los grupos de la oposicién criticaban con dureza algunos gastos vincula-
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no convertirdn ciertamente la presencia vecinal en obligatoria, pero cuya
mera existencia no deja de constituir un stntoma gue hace dudar de la via-
bilidad de algunas férmulas participativas (82).

3. Desde el punto de vista de la amunciada nueva regulacién general
del régimen local espafiol, creo que en el momento presente —tras lareforma
de la LBRL por la Ley 57/2003— resulta dificilmente sgstemblc la pece-
sidad de introducir novedades sobre esta materia en el nivel de la lc_glsla-
cién basica, salvo que se quiera establecer un marco legal mas ﬂcn_blg y
propicio para la consulta popular de Ambjto municipal (83) con el objetivo
de potenciar una forma de participacién ciudadana que hasta el momento
ha sido muy escasamente utilizada (84).

dos a los presupuestos participativos, calificdndolos de «d;spilfano» —como la contralacitn de
unas actuaciones de magia en el distrilo Macarena por un importe de 10.800 euros—, y‘al_irma-
ban que, a pesar de estos gaslos, 1a participacién resultaba muy baja. En la misma crénica se
dzha cuenta de la contralacidn del servicio de guarderfa para las asarn}:lea_s de zona por un
jraporte de 12.000 euros ¥ de la adjudicacién de un Programa de participacién infanlil en los
presupuestos participativos por otros 12.000 euros, asi como de! gasto de mds dr, 36.000 euros
para financiar un «trabajo de investigacion antropolégico de las cult_u{as |_ie rabajo en el Ayun-
lamiento de Sevilla en relacitn con el proceso de presupuestos participatyos»,

(82} En algunos casos se puede dudar si lo que estd den:-fis_ de cleler;ninadas férmulas y
experiencias participativas es el interés de la ciudadanfa en participar o e_l 1_nterés de lgs_ exper-
tos en participacién, ¥ de los responsables pollticos de las Area o Servicios de paniclpfxc1én
ciudadana, per ganar un espacio propio y por experimentar nuevas vias. Dclemunad_as férmu-
las de participacidn ciudadana requieren la existencia de un elg\rfllqg niimero de ciudadanos
informados, con voluntad de participar ¥ con una cierta disponibilidad de tiempo, situacion
que no s habilual en nuestra realidad social actual ni es probable que '19 sea en un futuro
immedialo. Si 0o se estimula la presencia cindadana, los niveles de participacion Serin muy
bajos, especialmente en las formulas de participacidn que carecen de tradmot} y armaigo enlre
nosolros como son las andiencias pablicas. Si se buscan mecanismos n;le e;hmulo o incenti-
vacién, los miveles de participacién subirdn, pero convertirdn la participacién en algo artifi-
cialmente inducide desde la propia Administacién.

(83) En esta direccidn parece moverse el Libro_Blanco cuando sugiere (apartado 4.13)
que la aulerizacién de las consultas populares se realice por las CCAA, y no por ¢l Consgjo
de Ministros, con el objeto de favorecer el uso de una formula que hasta el momento se ha
revelado, segan se afirma en este documento, ¢omo «il:_\o'pcrante». No Pa{ecc en todo ca_so que
la propuesia concrela que s& hace sea iddnea para agilizar el procedimiealc de autorizacida
de las consuitas populares municipales: se sugiere ea cfect_o que sean las (?CAA las que auto-
ricen, pero se excluyen los casos en los que la consulta mmd? en ‘matcnas de competencia
estalal, de modo que se prevé que, cuando se solicite 1a aulorizacion de una consulta popu-
lar, las CCAA deberdn comunicarlo a la Administracién del Bsladoe para que ésta la anahcn:: ¥
pueda recabar el otorgamiento de la aulorizacién cuando incida en su dmbita cml?pt?tenclal,
Por otro Jado, no puede perderse de vista, a la hora de valorar estalpropuesta los limites que
derivan del art 149.1.32* CE (la «autorizacién para la convocalona de consultas populares
por via de referéndum» como competencia exclusiva del Estado).

(84} De lo cuzl no soy perscnalmenle partidario por las _ljmita.ciones y problemas que
acompafian al referéndum como formula de participacién polltica. Ef.s?oy pensa:_:do en aspec-
10 tales como la imposibilidad de expresar a través del mismo posiciones matizadas que no

54

e

EL NUEVO DMPULSO A LAS FORMULAS DE PARTICIPACION CIUDADANA EN LA ADMINISTRACKIN LOCAL

Esta limitacidn del espacio para una nueva regulacion bdsica de la par-
ticipacién ciudadana en el dmbito local creo que se percibe en el prapio
tratamiento que el Libro Blanco dedica al tema, en el que se hacen tan sélo
algunas breves y genéricas observaciones en torno al mismo sin llegar a
formular propuestas de alguna entidad (83), salve en lo relativo a la orien-
tacion favorable que refleja sobre el derecho de voto en las elecciones muni-
cipales de los extranjeros residentes en Espafia (86).

Es justamente este Gltimo tema el que plantea a mi juicio un reto. pen-
diente de notoria envergadura en materia de participacidn vecinal que sf corres-
ponde abordar al legislador estatal. En un escenario como ¢l actual tan pro-
picio a la participacidn ciudadana en la esfera local —puede hablarse, segfin
hemos podido comprobar, de una cierta efervescencia participativa—, resulta
llamativo y paraddjico que una parte importante de la poblacidn residente en
Espafia quede al margen de la via de participacidn por excelencia que viene
dada por la representacién politica en el gobierno municipal: de ella quedan
excluidos casi todos los extranjeros no comunitarios (§7), que constituyen en

coincidan con el s o ¢l no 2 una pregunta, el frecuente influjo en los ciudadanos de cueslio-
nes politicas ajenas a la pregunta formulada (1o que puede propiciar que ¢l resnltade del refe-
réndum exprese, por ejemplo, un voto de castigo o de premio a quien gebierna en un momento
determinado), las dificuliades para que se ponga a disposicidn de todes una informacién com-
plera y objetiva, o la circunstancia obvia de que no propicia la blisqueda de sclucicnes nego-
ciadas o de consenso sino, por ¢l contrario, la polarizacién de las posiciones en dos blogues
anlagdnicos con el cousiguiente riesgo de fractura social que ello comporta. Por lo que se
refiere concrelamente al dmbito local, a estos inconvenientes hay que afiadir 1a no infrecnente
tentacidn de utilizarlo en relacién con temas de competencia de otras Administraciones pibli-
cag, como insirumento de presidn frene a elias. Todo ello explica tos recelos y cautelas que
presiden la regulacién de las diferentes modalidades de referéndum en nuesiro Derecho y su
escasa utilizacidn en la priclica, a diferencia de olros paises como Suiza con una idiosincra-
sia diferente a la nuestra y una tradicidn polftica también diferente.

Algunas reflexiones scbre l1a consulta popular en el &mbito municipal en una linea con-
aria a un uso generalizado y frecuente de la misma pueden encontrarse en el trabajo de L.
Garcia HERNANDEZ ¥ E. SAMIUAN DE La FUBNTE, Corsultas populares y participacidn cluda-
dana, en el vol. col. dirigido por T. FONT LLOVET, Informe sobre el Gobierne Local, INAT,
Madrid, 1992, pp. 403 y 35. Un eswdio sobre la regulacidn andaluza de las consullas popula-
res se realiza en J. L. RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Una primera aproximacion ¢ la Ley de regula-
cion de las consuftas populares en Andalucfa 2/2001, de 3 de mayo, en «Revista de Estudios
de la Administracién Local» 286-286 (2001), pp. 457 y ss. en el que se subraya la compleji-
dad y la amplia duracion de un procedimiento de convocaleria que, come minimo, se prolon-
gard durante nueve meses desde la inicialiva hasta la votacidn.

{83) Vid. el apartado 4 del Libro Blanco, relativo al «Estainto del vecino» que no se
encuentra clerlamente entre los méas elaborados del documento.

(86) Vid. apartado 4.1 sobre «volo exlranjerce,

(87) Sdlo con Nomega existe un Tralado que reconoce a los ciudadanos de esle pais
residentes en Espafia el derecho a voto en las elecciones municipales. Lo tienen ademds por
supuesto los ciudadanos comunilarios en virtud de la cindadania de la Unién (art. 19 TCE y
arts. 176 y 177 LOREG).
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el momento presente —tras una década caracterizada por unos intensos flu-
jos de inmigracion hacia nuestro pafs que eran dificilmente unagma‘b]es c?uando
se elaboré la Constitucidn y la legislacion electoral—, un porcentaje ya impor-
tante de la poblacién de no pocos Municipios espafioles y con una ostensl-
ble tendencia ademds a seguir aumentando (88).

Asf las cosas, parece razonable propugnar el otorgamiento del derec_ho
al sufragio activo y pasivo en las elecciones municipales de lqs extranje-
ros incorporados de forma estable a nuestro pafs, con un permiso de resi-
dencia permanente (89), lo que resulta coherente con l';?l principio democra-
tico y con la plena integracién social de los extramjeros mmlgr_antes en
Espaiia (90) —la situaci6n actual no parece ciertamente satisfactoria en una
«sociedad democrética avanzada» como la contemplada en el Predmbulo de
nuestra Constitucién, por mis que los cambios en este punto pu_edan sus-
citar comprensibles recelos y temores, justamente por las dlfnensmnes que
ha adquirido el fenémeno de la inmigracién en los ﬁltqnos afios—y resgllta
ademds propiciado por el Consejo de Europa a traves dc_ la Convencidn
sobre participacién de los extranjeros en la vida piblica a nivel local, hecha
en Estrasburgo el 5 de febrero de 1992 (21).

{88y La priniera versitm de la Ley de extranjerfa (LO 4{2000, de 11 d§ enero, de dere-
chos y libertades de los extranjeros en Espafia y su inlegracién s_omal) se inclinaba por un
mecanismo de representacién propio y diferenciado para los exmranjeros sin derecho :Lvoto en
las elecciones municipales —sin precisar los [Erminos CORCIetos de dicha }'eptesentamou—, al
establecer, de forma poco reflexiva a mi juicio, que «los extranjeros residenles, ‘empadr_una—
dos en un mupicipio, que no puedan participar en las elecciones locales, podrdn elegir de
forma democritica entre e)los a sus propios representantes, con la finalidad de tomar parte en
los debates y decisiones municipales que les conciemen, conforme‘se determina en ‘la legis-
lacién de régimen local» (art. 6.2). Pero ]a idea se abandond, con acierto en mi opinicn, a a-
vés de 1a reforma llevada a cabo por la LO 8/2000, de 2 de diciembre, que dio al arL. 621
redaccién que actualmente tiene, escasamente comprometedora («_los exlranjeros residenles,
empadronados en un munieipio, tienen todos los derechos establecidos por Lal concepto en la
legislacion de bases de régimen local, pudiendo ser oidos en los asuntos que les afecten de
acuerdo con lo que dispongan los reglamentos de aplicacidn»).

{89) De acuerdo con la Ley de derechos y liberrades de los extranjeros en ]_Espaﬁa_(LO
4/2000), tienen derecho a la residencia permanente los extranjeros que haygn te_mdo rcmden_-
cia temporal durante cinco afios de forma contimuada (act. 32.2). Las autorizaciones de resi-
dencia temporal vienen reguladas en ¢l art. 31 de la Ley y desarrolladas minuciosamente en
ol RD 7393/2004, de 30 de diciembre, por el que se aprueba el nuevo Reglamenlo de la LO
442000,

(90) El hecho de que los ciudadanos comunitarios hayan adquirido este i:l:ercc:,ho viene
a reforzar los progresos en esta direccién, No resulta ficilmente ju_sl:lﬁcabl?, en lérminos poli-
ticos, que se olorgue esie derecho a ciudadanos de Estados ran lejanos fisica y cultm-ah'l_acnte
del nuestro como pueden ser algunos de los 25 actuales miembros de la UE y en cambio no
a otros como, par gjemplo, Ecuador, Colombia, Argentina 0 Marruecos.

{91y Los Estados parte en esta Convencién, que estd abierta también a su ratiﬁcaci(?n
por Bstades no miembros del Consejo de Europa, se obligan (art. 6.1) a olergar el sufragic
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Cierto que, hoy por hoy, los pasos que pueden darse en esta direccidn
estdn limitados por el tenor literal de nuestra Constitucidn, que exige reci-
procidad como condicién para el otorgamiento del derecho al sufragio de
los extranjeros en las elecciones municipales al disponer (art. 13.2) que
«solamente los espafioles serdn titulares de los derechos reconocidos en el
articulo 23, salvo lo que, atendiendo a criterios de reciprocidad, pueda esta-
blecerse por tratado o ley para el derecho de sufragio activo y pasivo en
las elecciones municipales». Pero al margen de la posibilidad de una futura
modificacién del texto constitucional en este punto (92), resulta plausible
de forma inmediata estirar al miximo las posibilidades que el vigente texto
constitucional permite, reconociendo legalmente de forma genérica, sin nece-
sidad de la celebracién de especificos Tratados internacionales con los Esta-
dos respectivos, el derecho de sufragio active y pasivo en las elecciones
municipales a todos los extranjeros con residencia permanente en Espafia
cayo Estado reconozca dicho derecho a los ciudadanos espafioles residen-
tes en el mismo (93).

4. En todo caso es claro que, salvando lo que acaba de apuntarse, den-
tro de las coordenadas en las que se desenvuelve la materia en la actuali-
dad lo pricritario no es la regulacién legal de la participacidn ciudadana,
que ya existe en términos razenablemente satisfactorios, sino que de lo que

activo ¥ pasivo en las elecciones locales a todos los residentes extranjeros que hayan residide
en su lerritorie, legalmente ¥ de forma habitnal, durante los cinco afios anteriores a las elec-
ciones. No obstanle, se admite (art. 6.2) que los Estados parte, al depositar su insoumento de
ratificacidn, declaren que se comprometen tan sélo a otorgar el derecho de sufragio active en
las elecciones locales (por tanto, el derecho a ser electores pero no a ser elegibles).

La Convencién sobre participacion de los extranjeros en la vida piblica a nivel local ha
sido ralificado hasta el momenlo por siete Eslados europeos (Dinamarca, Finlandia, Islandia,
Italia, Noruega, Paises Bajos y Suecia); un ndmero de Esiados por tanto todavia bajo (mayo-
ritariamente pafses ndrdicos) enlre los que no se encuentra Espafia, La ratificacidn de este
Convenio por el Estado espaiiol exigiria la reforrma del art. 13.2 CE y de la LOREG.

(92) Como se recordard, el art, 13.2 de la Constilucidn ya fue modificado en 1992 pam
adaptarlo a lo establecido en esta materia por el Tratade de Maastricht. La version inicial del
art. 13.2 s6lo admitia el sufragio activo de los exiranjeros en las elecciones municipales, pero
en virtud de la reforma aludida se intredujo la posibilidad de atibuir también el derecho de
sufragio pasivo.

(93) La legislacién electoral vigente exige al efecto necesariamente la celebracién de un
Tratado internacional, lo cual no viene impuesto por la CE, cuyoe art. 13.2 remile, como nos
consta, a lo que pueda establecerse «por iratado o ley». La exigencia de Tratado dimana coa-
cretamente de] art. 176.1 LOREG, en virtud del cual «gozan del derecho de sufragio activo
en las elecciones municipales los residentes extranjeros en Espafia cuyo respectivos palses per-
mitan €l voto a los espafioles en dichas elecciones, en los términos de un Tratado» , Bste iltimo
inciso podria suprimirse, lo que comportaria ¢l reconocimiento del derecho de sufragio activo
en nuestras elecciones municipales, sin necesidad de Tratado ad hoe, a todos los exlranjeros
residentes en Espafia nacionales de Estados cuya legislacién otorgue el derecho a voto en las
elecciones municipales a los espafioles residentes en Jos mismos.
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se trata es de que cada Ayuntamiento viva y regule su propio modelo en el
marco de la legislacién vigente: en el escenaric que ha quedado descrito
—lleno de posibilidades y de estimulos para los Ayuntamientos—, €l aba-
nico de férmulas de participacién que se ofrecen es tan amplio que cada
Municipio debe seleccionar las que mas le encajan y buscar st propio modelo
de participacién a partir de los minimos plasmados en la legislacién local
(94). En esta linea se mueve la Recomendacién del Consejo de Europa mds
atrds citada sobre participacién de los ciudadanos en la vida pdblica a mivel
local de 6 de diciembre de 2001, cuando sugiere (apartado 6 del Anexo I)
«descartar las soluciones demasiado rigidas y permitir la experimentacién,
privilegiando las habilitaciones en relacién con las prescripciones», y defiende
la existencia de un amplio abanico de instrumentos de participaci6n con «la
posibilidad de combinarlos y de adaptar, seghn los casos, su utilizacion».

Por lo demas no resulta menos evidente a mi juicio el hecho de que
para avanzar hacia una mayor y mejor participacién ciudadana, més que
nuevas leyes o reglamentaciones, hace falta sobre todo que avancemos en
civismo, esto es, en la difusi6n y vivencia de los valores propios de una
ciudadania informada, activa, y con sentido de lo pablico. Si asi sucede no
harén falta muchas regulaciones para que la gestién pablica mumnicipal se
vea enriquecida por la actuaci6n de esa ciudadania formada y co-responsa-
ble (95); en otro caso, per mucho que se multipliquen los canales norma-
tivamente previstos y se establezcan formulas novedosas de participacién,
sus resultados serdn pobres o incluso decepcionantes.

5. Un dltimo apunte me parece oportuno hacer, para terminar, desde
una perspectiva concepiual e institucional: creo que la renovacidn e impulso
de la participacién ciudadana que se ha producido en los dltimos afios en
el mundo local suministra materiales y experiencias de notorio interés que
deben ser tenidas en cuenta en la conceptuacion que desde la doctrina gene-

(94) Y ello obviamente en funcién de las caracteristicas de cada Municipio (lamafio,
modo de asentamiento de la poblacién, exislencia o no de un asociacionismo vecinal aclivo),
de su tradici6n propia y de su manera de entender la parlicipacién. No tienen sentido unos
Reglamenios que acumulen todas las posibilidades inrroducidas en otros lugares de forma un
tanto inercial y acritica, por un efecto de mera imitacién, sin evaluar su adecuacién a las carac-
teristicas propias, su grado de factibilidad y su coste.

(95) La observacion de nuestra realidad nos depara ejemplos elocuentes al respecto que
demuestran que las inicialivas civicas pueden lener un gran valor. El es el caso de la sorpren-
dente y admirable iniciativa individual de un joven zaragozane, de la gue daba cuenta no hace
mucho ¢l diario Heralde de Aragdn {13,1.2005), que ha emprendido vna campaia de lucha
conira los excrementos de perro, a Lravés de una idea original y barata apoyada en una pigina
web especifica creada al efecto, que pretende propiciar upa concienciacién social en la mate-
fia. Una maleria que, como es bien sabido, han tenido que abordar los Ayuntamientos espa-
fioles en los dltimos aios, ante el importante aumento de la «poblacion canina» en puestros
espacios urbapos, con resullades que no siempre han sido los deseables.

58

EL NUEVQ IMPULSO A LAS FORMULAS DE PARTICTIPACION CIUDADANA EN LA ADMINISTRACION LOCAL

ra_al del Derecho Administrativo se ha venido haciendo de la participacién
ciudadana directa en los asuntos piiblicos. Un tema éste cuya elaboracién
cc:nceptual deriva de las aportaciones de la doctrina administrativista de los
afios setenta y ochenta (96) y que mereceria ser repensada a la vista de las
10 escasas novedades producidas desde entonces en nuestra legislacién posi-
tiva y en nuestra realidad institucional.

Cuestiones tales como la identificacién de las funciones que cumple
17'1 participacién ciudadana directa en el moderno Estado social y democra-
tico de Derecho, la propia delimitacidn conceptual de la participacién ciu-
dadana y su diferenciacién de férmulas afines o préximas, o la biisqueda
de esquemas clasificatorios ttiles para encuadrar y explicar cabalmente los
miltiples cauces o instrurnentos de participacién en uso, deberfan ser en
efecto reconstruidas a la vista de la evolucién aludida, que no sdlo afecta
por supuesto a la Administracién local —alli estd por ejemplo, el impacto
generalizado que produce la utilizacidén de las nuevas tecnologias de la infor-
macidn_y la comunicacién-—, pero que tiene en la esfera local uno de sus
escenarios més propicios y més dindmicos. En este sentido, debe subrayarse
que la intensa vivencia que se ha producido dGltimamente de la participa-
c16g vecinal en el dmbito local, las miltiples ¥ variadas regulaciones nar-
mativas que se han elaborado en el mismo, o la puesta en escena de vias
o férmulas novedosas al efecto, son datos de necesaria consideracién a la
hora de reformular el marco conceptual sobre la materia. Una reformula-
ciénl que cabe calificar como oportuna y necesaria, pero que constituye
obviamente un reto que excede de los objetivos del presente trabajo y que
debe quedar en consecuencia para otra ocasidn.

(96) Vid. algunas referencias a esta doclrina supra, en not 2.
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