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1.La gobernanza territorial como punto
de partida

Cuando se habla de gobernanza, se alude a una
forma de gestion de los asuntos publicos que se
desarrolla través de un sistema de reglas acep-
tadas como autoridad legitima, con el fin de
promover y valorizar los valores de la sociedad
con el respaldo de los individuos y los grupos,
bajo los principios de imparcialidad y transpa-
rencia (Charlick, R, 1991, como citado en Ma-
nero, 2010, p. 59).

Respecto a la nocidon de gobernanza, el Libro
Blanco de la Gobernanza Europea, adoptado
por la Comision Europea en el afio 20012, afir-
mo que:

...el concepto de gobernanza designa las
normas, procesos y comportamientos que
influyen en el ejercicio de los poderes a nivel
europeo, especialmente desde el punto de
vista de la apertura, la participacion, la res-
ponsabilidad, la eficacia y la coherencia.

De esta manera, la participacion es uno de los
ejes del concepto de gobernanza, y en este
sentido, el propio Libro afirma que:

La calidad, la pertinencia y la eficacia de las
politicas de la Unidn implican una amplia

1. Este trabajo se desarrolla en el marco del proyec-
to de investigacion “Desafios para las agendas urba-
nas locales en materia de transparencia, participa-
cion publica e IA”, financiado por el Il Plan Propio de

Universidad de Malaga

participacion de los ciudadanos en todas y
cada una de las distintas fases del proceso,
desde la concepcidn hasta la aplicacion de
las politicas. Una participacion reforzada
deberia generar una mayor confianza en
los resultados finales y en las instituciones
de las que emanan las politicas. La partici-
pacion depende esencialmente de la adop-
cion de un enfoque integrador de este tipo
por parte de las administraciones centrales
en la concepcion y aplicacidn de las politi-
cas de la Union Europea.

Sobre esta base, el Libro Blanco incorpora
como una de las cuatro estrategias que se di-
rigen a mejorar la gobernanza europea, imple-
mentar una “mayor participacion de todos los
actores sociales”, considerando que “la demo-
cracia depende de la capacidad de los ciudada-
nos para participar en el debate publico”.

Lo expuesto en el Libro Blanco de la Gobernan-
za Europa viene a poner de manifiesto que la
UE considera a la participacion ciudadana, des-
de hace ya tiempo, uno de los pilares del siste-
ma de funcionamiento del poder en su entor-
no, y no un mero elemento accesorio. Es, o, al
menos deberia ser, una exigencia democratica
que debe nutrir la elaboracion, ejecucion y fis-
calizacion de toda politica publica que incida en
los derechos de la ciudadania.

Investigacion, Transferencia y Divulgacion Cientifica
de la Universidad de Malaga.

2. COM (2001) 428 final.
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La consideracion de estos planteamientos y
su aplicacion a lo que aqui nos ocupa obliga a
adoptar una perspectiva territorial cuando ha-
blamos de gobernanza. Ello conduce al ana-
lisis del concepto de gobernanza territorial,
que, siguiendo a Farinds (2008, p. 47), deviene
cuando el territorio constituye el objeto comun
sobre el que confluyen la accion de gobierno,
la toma de decisiones y las relaciones entre ac-
tores, incorporando sus condicionantes fisicos,
ambientales y sociales. Abad (como citado en
Martin et al., 2019, p. 137), por su parte, definid
la gobernanza territorial como:

el proceso de organizaciony coordinacion de
actores para desarrollar el capital territorial,
con el objeto de mejorar la cohesion territo-
rial en los diferentes niveles de gobierno.

En los Ultimos afos, ademas, la nocion de go-
bernanza territorial ha incorporado, en la linea
de las propuestas derivadas del ODS nUmero
11 de la Agenda 2030 — lograr que las ciudades
y los asentamientos humanos sean inclusivos,
seguros, resilientes y sostenibles3- el concep-
to de resiliencia, entendida como la capacidad
de los territorios de hacer frente y superar los
problemas que se les presenten a través de sus
propias fortalezas y con el apoyo de toda la Co-
munidad (Andrés, 2022, p. 253).

Como ocurre con los procesos de gobernanza
en general, los procesos de gobernanza territo-
rial han de ser participativos. Para que ello sea
posible deben apoyarse en espacios de dialogo
y negociacion con el fin de integrar los diferen-
tes intereses que convergen en el territorio y
aprovechar el conocimiento y la experiencia
de todas las partes (Herrera y Garcia, 2021). Se
trata, en definitiva, de posibilitar la generacion
de redes entre los agentes publicos y privados

3. En particular, por su mayor relacion con el obje-
to de este trabajo, destacamos los apartados 11.a
y 11.b de este objetivo: "Apoyar los vinculos eco-
nomicos, sociales y ambientales positivos entre las
zonas urbanas, periurbanas y rurales fortaleciendo
la planificacion del desarrollo nacional y regiona”|;

96

pertenecientes a los distintos sectores: econo-
mico, social, cultural, etc. (Andrés, 2022: 251)

Como sostiene Zoido (como citado en Manero,
F., 2010, p. 50), el fomento de los instrumentos
de participacion ciudadana:

se inscribe en un contexto favorable al re-
forzamiento de los vinculos sobre los que se
construye una ciudadania activa, organiza-
da y consciente de los problemas que afec-
tan al entorno de viday actividad, al amparo
de las manifestaciones ligadas a la aparicion
de lo que pudiera entenderse como una
nueva cultura politica.

Asi, los ciudadanos asumen como propios los
desafios que debe afrontar la sociedad, adqui-
riendo compromisos y realizando aportaciones
que facilitan la construccion de “territorios so-
cialmente responsables”.

Farinds y Sanchez (2009, p. 55), por su parte,
conectan el concepto de participacion ciuda-
dana con el de desarrollo sostenible para afir-
mar que, entonces, la gobernanza se presenta
como "la vertiente social del principio de soste-
nibilidad y la participacion social pasa a conver-
tirse en la palabra clave”. Al respecto, subrayan
que la participacion en la planificacion territo-
rial no puede ser considerada un fin en si mis-
ma, sino que ha de ser un medio para mejorar
el disefio, la implementacion y la evaluacion de
las politicas en este ambito. Y lo cierto es que,
frecuentemente, la participacion se promueve
sin entrar a valorar para qué debe servir, qué es
una “buena” y una “mala participacion” o cual
es el nivel de participacion deseable.

La participacion ciudadana, como afirman estos
autores, puede contribuir a mejorar el sistema

y “Aumentar considerablemente, de aqui a 2020, el
numero de ciudades y asentamientos humanos que
adoptan e implementan politicas y planes integra-
dos para promover la inclusion, el uso eficiente de
los recursos, la mitigacion del cambio climatico y la
adaptacion aély laresiliencia ante los desastres (...)"
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de planificacion en diversos sentidos. Por una
parte, que el proceso de planificacion cuente con
la participacion de la poblacion aumenta la ca-
pacidad de los planes para detectar problemas
y proponer soluciones mas eficaces. Por otro,
dota a los ciudadanos de un instrumento de vigi-
lancia y control en la aplicacion de las politicas,
en este caso territoriales (Farinds y Sanchez,
2009, p. 56). Entodo caso, ha de tenerse presen-
te que los problemas territoriales son problemas
complejos que, ademas, suelen trascender los li-
mites locales, lo que hace imprescindible que las
politicas que se disefien para abordarlos dispon-
gan un modelo de gobernanza multinivel capaz
de integrar a todos los agentes afectados por ta-
les problemas e interesados en sus soluciones®.

En este punto, Manero (2008, p. 51) articula el
“buen gobierno del territorio” sobre la base de
dos tipos de directrices: decisionales y de ges-
tion. Las primeras, l6gicamente, conciernen al
proceso de elaboracion y toma de decisiones
por parte de los 6rganos con competencias
en materia territorial, cuyo resultado se vera
enriquecido en funcion del margen permitido
a la participacion ciudadana y a las distintas
modalidades de cooperacion multinivel. Las
directrices de gestion indicen directamente en
los niveles de exigencia de los instrumentos de
evaluacion y seguimiento que se empleen para
valorar el resultado de las politicas territoriales.
De la continuidad y coherencia de los vinculos
que se establezcan entre estas directrices de-
rivaran mayores o menores avances en la con-
figuracion de buenas practicas para la ordena-
ciony el gobierno del territorio.

Al margen de las consideraciones y propuestas
formuladas desde la doctrina, si analizamos los

4. A este respecto, Farinds y Sanchez, cuando se
refieren a los conflictos territoriales, afirman que la
solucidn a estos “no es tan simple como un brusco
giro desde el tradicional enfoque de gobierno de
arriba a abajo a un sistema de gobernanza de abajo
a arriba. Debe ser una transicion hacia un modelo
de planificacion y gestion territorial participativo,
que combina ambos enfoques, pues la gobernanza

instrumentos internacionales de caracter es-
tratégico -no normativo- que se han adoptado
en materia propiamente territorial, podemos
concluir que el papel que otorgan a la partici-
pacion ciudadana como mecanismo de gober-
nanza es mas bien limitado.

De estos instrumentos, quizas el que atribuya
mas relevancia a la participacion del publico en
la ordenacion del territorio sea la que podemos
considerar la estrategia pionera en la materia,
la Carta Europea de Ordenacion del Territorio.
Este documento, ya en su preambulo, estable-
cio que:

todos los ciudadanos europeos deben tener
la oportunidad de participar dentro de un
marco institucional apropiado en la adop-
cion y en la aplicacion de cualquier medida
de ordenacion del territorio.

Igualmente, a la hora de definir las caracteristi-
cas de la Ordenacion del Territorio, se dice que
esta debe ser realizada de forma democratica
“para asegurar la participacion de la poblacion
afectada y de sus representantes politicos”.
Y, en fin, cuando el instrumento se refiere a la
realizacion de los objetivos de la ordenacion
del territorio, se alude expresamente a la par-
ticipacion ciudadana:

Toda politica de ordenacion del territorio
cualquiera que sea su nivel debe basarse en
una participacion activa del ciudadano. Es
indispensable que éste sea informado de
manera clara y comprensible en todas las
etapas del proceso de planificacion y en el
marco de las estructuras y procedimientos
institucionales.

se interpreta como un proceso de gobierno basado

en la coordinacion y cooperacion entre los diversos

agentes involucrados, vertical y horizontalmente,
en un territorio” (2009, p.55).

5. Aprobada por el Consejo de Europa el 20 de
mayo de 1983 en Torremolinos, en el marco de la
Conferencia Europea de Ministros Responsables de
la Ordenacion del Territorio.
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La Estrategia Territorial Europea®, por su parte,
contiene también algunas referencias expresas
a la participacion ciudadana, pero estas son es-
casas y con muy poco desarrollo.

Asi, la Estrategia habla de “promover una am-
plia participacion publica en el debate politi-
co sobre las decisiones a nivel europeo y sus
efectos sobre las ciudades y regiones de la UE"
(apartado 21). Asimismo, en relacién con la pro-
teccion del medio ambiente —uno de los objeti-
vos destacados de la Estrategia—sefala que “La
poblacion afectada debe participar activamen-
te en la busqueda de soluciones apropiadas"
(apartado 138). El aspecto mas destacable, des-
de la perspectiva que a nosotros nos interesa,
es la llamada a la participacion ciudadana que
realiza la Estrategia en relacion con los proce-
sos de planificacion territorial. Al respecto, el
apartado 186 de la Estrategia sefiala que:

la participacidn de todas las partes interesa-
das desde las fases iniciales de la planifica-
cion deberia incrementar la repercusion po-
sitiva de las inversiones sobre el desarrollo
territorial.

En cuanto a la Agenda Territorial de la Union Eu-
ropea 20207, nos resulta llamativo que, pese a
contar con un apartado completo dedicado a la
gobernanza territorial, el 1V, “Hacer realidad la
cohesionterritorial enlaUE. Gobernanzay meca-
nismos de aplicacion”, el documento no contem-
ple un llamamiento expreso a la participacion de
los ciudadanos en la elaboracion y desarrollo de
las politicas territoriales. Lo que contiene dicho
apartado son, basicamente, directrices para la
coordinacion y la cooperacion territorial.

Asi las cosas, nos parece que las estrategias in-
ternacionales no han terminado de apostar
decididamente por la participacion ciudadana
6. “Hacia un desarrollo equilibrado y sostenible del
territorio de la UE”, aprobada por la Comision Euro-
pea en Potsdam (Alemania), en 1999.

7. “Hacia una Europa integradora, inteligente y
sostenible de regiones diversas”, aprobada en la
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como herramienta para un mejor gobierno del
territorio. En cualquier caso, mas alla de lo que
propongan estos instrumentos de caracter no
vinculante, la materializacion de la participacion
ciudadana, también en el ambito de la ordena-
cion del territorio, requiere de mecanismos juri-
dicos que posibiliten su efectivaimplementacion.
De ello nos ocupamos en el epigrafe siguiente.

2. La Ordenacion del Territorio y la parti-
cipacion ciudadana. Analisis en pers-
pectiva juridica

Como decimos, la participacion ciudadana se
hace efectiva a través de los instrumentos juri-
dicos que la articulen. Veamos, en primer lugar,
el marco juridico general de la participacion
ciudadana, establecido en la CE vy, en lo que
aqui interesa, en la legislacion estatal de suelo,
para, a continuacion, examinar las herramien-
tas que ofrece la normativa andaluza.

2.1 Marco juridico general

El marco juridico de la participacion ciudada-
na viene presidido, légicamente, por la CE. El
art. 23.1 de nuestra carta magna reconoce a
los ciudadanos el derecho fundamental “a par-
ticipar en los asuntos publicos, directamente
o por medio de representantes, libremente
elegidos en elecciones periddicas por sufragio
universal”.

Segun nuestro Tribunal Constitucional, la par-
ticipacion a la que se refiere el art. 23.1 CE se
circunscribe a la "participacion politica en sen-
tido estricto” (STC 119/1995). De este modo, lo
que comprende este precepto son expresiones
de lo que el propio Tribunal denomina “demo-
cracia politica”, que incluye, por una parte, la
participacion que se materializa a través repre-
reunion ministerial informal de los ministros res-
ponsables de ordenacion del territorio y desarro-

llo territorial el 19 de mayo de 2011 en G&doll6
(Hungria).
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sentantes elegidos mediante el ejercicio del
derecho de sufragio —democracia representati-
va-y, por otra, algunas manifestaciones de de-
mocracia directa o semidirecta, mas o menos
excepcionales, como son el referéndum (arts.
92, 151.1, 152.2, 167 y 168 CE), la iniciativa le-
gislativa popular (art. 87.3 CE) y el régimen de
concejo abierto (art. 140 CE) (RODRIGUEZ,
2019, P. 244-245).

Fuera del articulo 23.1 CE quedan los instru-
mentos propios de la llamada “democracia
participativa”. No obstante, estos instrumen-
tos, aunque no estén amparadas por el dere-
cho fundamental a la participacion en asuntos
publicos, si quedan comprendidos en el articu-
lo 9.2 CE, que dirige a los poderes publicos el
mandato de “facilitar la participacion de todos
los ciudadanos en la vida politica, econdmica,
cultural y social”.

La democracia participativa puede considerar-
se una evolucion de la democracia represen-
tativa que supone una mayor implicacion del
ciudadano en los procesos de toma de decisio-
nes publicas y en el control de la actividad de
los representantes y los gobernantes. A este
respecto, nuestro Tribunal Constitucional ha
senalado que los distintos cauces de participa-
cion ciudadana que instituya el legislador ordi-

nario en el marco de sus competencias son ma-
nifestaciones que no encajan, propiamente, ni
en las formas de democracia representativa ni
en la democracia directa, “incardinandose mas
bien en un tertium genus que se ha denomina-
do democracia participativa” (STC 31/2015, de
25 de febrero). Y, asimismo, en relacion con
esto mecanismos, el Tribunal ha sefialado que

no estamos ante cauces articulados para
conocer la voluntad de la generalidad de los
ciudadanos —en los distintos ambitos en que
territorialmente se articula el Estado- (...)
sino mas bien para oir, en la mayor parte
de los casos, la voz de intereses sectoriales
de indole econdmica, profesional, etc. (STC
119/1995, de 17 de julio).

A estas formas de participacion y a su posible
empleo enlaordenacion del territorio nos refe-
riremos en el Ultimo apartado de este epigrafe.

Pase a que el derecho fundamental del articulo
23.1 CE alude esencialmente a la participacion
politica, tal derecho, como afirmaron Garcia de
Enterriay Fernandez (2020, p. 205), “puede tener
un alcance extensible, en su generalidad, a la es-
fera administrativa”. En este ambito, la referen-
cia mas general al principio de participacion se
encuentra en el articulo 3 de la Ley 40/2015, de 1

Fuente:

http://www.andaluciasolidaria.org/noticias/item/q58-andalucia-estre-

na-ley-de-participacion-ciudadana
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de octubre, de régimen juridico del sector publi-
co, cuyo apartado ¢) loincluye entre los principios
de actuacion administrativa junto a los de objeti-
vidad y transparencia. Sobre la base de este prin-
cipio, el Derecho administrativo regula una serie
de técnicas dirigidas a posibilitar la participacion
de los ciudadanos en la funcién administrativa.

Si atendemos a la legislacion estatal de suelo,
el articulo 5.e) del Texto Refundido de la Ley
del Suelo y Rehabilitacion Urbana, aprobado
por Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de
octubre (en adelante, TRLSRU), reconoce el
derecho de los ciudadanos a:

participar efectivamente en los procedi-
mientos de elaboracion y aprobacion de
cualesquiera instrumentos de ordenacion
del territorio o de ordenacion y ejecucion
urbanisticas y de su evaluacion ambiental
mediante la formulacion de alegaciones,
observaciones, propuestas, reclamaciones
y quejas y a obtener de la Administracion
una respuesta motivada, conforme a la le-
gislacion reguladora del régimen juridico de
dicha Administracion y del procedimiento
de que se trate.

Como puede verse, el precepto incorpora un
derecho del ciudadano a la participacion en
los procesos de planificacion, que se procla-

8. El articulo 7 de esta norma establece en sus apar-
tados primero a tercero: “1. Las Administraciones
publicas procuraran que la actividad de ordenacion
del territorio y urbanismo se desarrolle conforme a
las necesidades y aspiraciones de la sociedad de la
Comunidad Foral de Navarra, del presente y del futu-
ro, promoviendo un desarrollo territorial y urbanisti-
co sostenible, suscitando la mas amplia participacion
ciudadana y garantizando los derechos de informa-
cion e iniciativa de los particulares y de las entidades
constituidas para la defensa de sus intereses.

2. En todo caso, cualquiera de los instrumentos de
ordenacion territorial o urbanisticos contemplados
en esta ley foral serd sometido a un periodo no me-
nor de veinte dias de participacion ciudadana, me-
diante la exposicion publica y, en su caso, audiencia
a las entidades locales, previamente a su aprobacion
definitiva.

3. Los instrumentos de ordenacion territorial previs-
tos en el articulo 28.1, los Planes Generales Muni-
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ma conjuntamente -sin establecer distincio-
nes- para los instrumentos de ordenacion del
territorio y urbanisticos. Esto ocurre también,
en relacion con las previsiones mas generales
de participacion, en las leyes autondmicas que
regulan de manera conjunta la ordenacion del
territorio y el urbanismo, caso de la Ley 7/2021,
de 1 de diciembre, de impulso para la sosteni-
bilidad del territorio de Andalucia (en adelante,
LISTA), que analizamos a continuacion, o el
Decreto Foral Legislativo 1/2017, de 26 de julio,
por el que se aprueba el Texto Refundido de la
Ley Foral de Ordenacion del Territorio y Urba-
nismo de Navarra8.

Lo cierto es que la participacion ciudadana se
asocia y se viene promoviendo en la planifica-
cion urbanistica en mayor medida que en la
ordenacion del territorio. La razon es, a nues-
tro juicio, que las actuaciones urbanisticas se
disefian y ejecutan en un ambito mas reduci-
do, como es el municipio, cauce inmediato de
participacion en los asuntos puUblicos® y donde
se dan las condiciones mas propicias para de-
sarrollar mecanismos de participacion. Asimis-
mo, en general, las determinaciones de los pla-
nes urbanisticos inciden de manera mas directa
en la vida de las personas, lo que hace que la
participacion publica en este dmbito despierte
mas interés. No obstante, consideramos que
la participacion de los ciudadanos en la plani-

cipales, los Planes Parciales, los Planes Especiales
y los Planes Especiales de Actuacion Urbana, asi
como las modificaciones de planeamiento que plan-
teen actuaciones de nueva urbanizacion contaran
con la participacion real y efectiva de la ciudadania
en su elaboracion y revision de conformidad con los
principios y derechos establecidos en el Titulo IV de
la Ley Foral 11/2012, de 21 de junio, de la Transpa-
rencia y del Gobierno Abierto, mediante un proceso
de participacion ciudadana de caracter consultivo
previo a la aprobacion inicial del instrumento.”

9. Asilo establece el articulo 1.1 de la Ley 7/1985, de
2 de abril, reguladora de las bases del régimen local:
“Los Municipios son entidades basicas de la orga-
nizacion territorial del Estado y cauces inmediatos
de participacion ciudadana en los asuntos publi-
cos, que institucionalizan y gestionan con autono-
mia los intereses propios de las correspondientes
colectividades
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ficacion del territorio -marco, por cierto, en el
que se desarrolla la planificacion urbanistica-
constituye un elemento que puede coadyuvara
conseguir territorios mas cohesionados social-
mente y que den mejor respuesta a las necesi-
dades e intereses de sus habitantes.

2.2. La participacion ciudadana en la
normativa andaluza sobre ordenacion
del territorio

Como hemos adelantado antes, la nueva Ley
de suelo andaluza, la LISTA, regula conjunta-
mente, en una Unica norma, el régimen juridi-
co, tanto de la ordenacion del territorio, como
delurbanismo. Esta Ley es desarrollada entodo
su contenido por el Decreto 550/2022, de 29 de
noviembre, por el que se aprueba el Reglamen-
to General de la Ley 7/2021, de 1 de diciembre,
de impulso para la sostenibilidad del territorio
de Andalucia (en lo sucesivo, RLISTA).

La LISTA incorpora entre sus disposiciones
generales un precepto dedicado a la partici-
pacion ciudadana, el articulo 10, que atribuye
a los ciudadanos dos derechos: el de participar
en los procesos de elaboracion, tramitacion y
aprobacion de los instrumentos de ordenacion,
gestion y ejecucion territorial y urbanistica; y
el de ser informados por la Administracion Pu-
blica competente sobre el régimen territorial
y urbanistico aplicable y demas circunstancias
territoriales y urbanisticas de un terreno, par-
cela, solar o edificio determinado.

En todo caso, cuando nos referimos a estos
derechos, debemos analizarlos desde la opti-
ca del concepto de participacion ciudadana en
sentido estricto, que aqui manejamos, y que ya
fue delimitado hace afos por Garcia de Ente-
rria (1989, p. 441-442): nos referimos a la parti-
cipacion que ejerce el ciudadano, no como titu-

10. En esta linea, el El articulo 7.2 del RLISTA sefala
que la Administracion urbanistica debera difundir
los procesos participativos de consulta publica y
de informacion publica y facilitando, a través de su

lar de derechos subjetivos o intereses legitimos
afectados en un procedimiento administrativo
—uti singuli- sino como miembro de la comuni-
dad, afectado simplemente por el interés ge-
neral —uti cives—. Desde esta perspectiva, de los
derechos mencionados, creemos que el de par-
ticipacion en los procesos de elaboracidn, tra-
mitacion y aprobacion de los planes es el que
se conecta de manera mas directa con aquella
concepcion de la participacion ciudadana stric-
to sensu.

Respecto dicho derecho, el apartado 1.a) del
articulo 10 LISTA sefala que:

las Administraciones Publicas adoptaran
cuantas medidas e iniciativas sean precisas
para garantizar dicha participacion y para
velar por el derecho a la informaciony a la
transparencia en dichos procesos. En todo
€aso, esos procesos participativos se acom-
panaran de las labores de difusion necesa-
rias que garanticen el efectivo ejercicio del
derecho.

En relacion con esto Ultimo, el apartado tercero
del articulo 10 sefala que la Administracion Pu-
blica competente debera habilitar los medios
y cauces necesarios para que los derechos que
hemos comentado:

puedan ejercerse por medios electronicos, y
facilitara y garantizara el acceso a los con-
tenidos y documentos de los distintos pro-
cedimientos e instrumentos de ordenacion
en tramitacion, a través de la publicacion en
su sede electronica del instrumento de or-
denacion completo en cada una de las fases
de tramitacion0.

La verdad es que la prevision de los procesos
participativos que se contiene en la Ley y el
portal web o sede electronica, la participacion vy el

acceso a los instrumentos en tramite en cada una
de sus fases.
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Reglamento es exigua. Se ha perdido en esta
renovacion de la regulacion del régimen de
la ordenacion del territorio y el urbanismo en
Andalucia la oportunidad de profundizar mas
en la participacion ciudadana. En este sentido,
la LISTA se ha limitado a establecer, en lo que
respecta a la participacion ciudadana en la pla-
nificacion territorial, la garantia del tramite de
informacion publica que ya se reconocia en la
legislacion anterior. El legislador podria haber
previsto, como hace el Decreto Foral Legislati-
vo 1/2017 de Navarra, antes mencionado, una
regulacion, al menos de minimos, de lo que
habria de ser un plan mas completo de partici-
pacion en el proceso de planificacion territorial
(y urbanistica)!!, que obligara a la Administra-
cion a posibilitar la intervencion del ciudadano
desde el primer momento de la elaboracion del
instrumento de ordenacion, y no solamente en
la fase tardia de informacion publica (Hilden-
brand, 2022, p. 640) .

La garantia del tramite de informacion publica
de la que hablamos se reconoce, respecto de
cada uno de los instrumentos de ordenacion
territorial que contempla la LISTA, en los di-
versos preceptos que regulan sus respectivos

11. El apartado cuarto de este Decreto Foral Le-
gislativo establece: “El proceso de participacion se
instrumentara mediante un plan de participacion
que debera contener al menos: la identificacion de
los agentes sociales y ciudadanos interesados por el
planeamiento; resumenes de las propuestas de or-
denacion mas importantes para facilitar la difusion
y comprension ciudadana; la Memoria de viabilidad
y sostenibilidad econdmica; la metodologia y herra-
mientas de difusion y participacion, que incluiran
tanto sistemas de participacion on-line como sesio-
nes explicativas sobre el contenido de la ordenacion
futura y de las alternativas valoradas; y finalmente,
las conclusiones valoradas del proceso de participa-
cion desarrollado.”

12. De acuerdo con el articulo 39.1 LISTA, “el Plan de
Ordenacion del Territorio de Andalucia tiene por ob-
jeto establecer los elementos basicos para la orga-
nizacion y estructura del territorio de la Comunidad
Autonoma, siendo el marco de referencia territorial
para los demas planes e instrumentos regulados en
esta Ley y para las Actuaciones con Incidencia en la
Ordenacion del Territorio, asi como para la accion
publica en general.”
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procedimientos de aprobacion. Asi, en lo que
se refiere al Plan de Ordenacidon del Territorio
de Andalucia (en adelante, POTA)12, el articu-
lo 41.3 de la Ley es el que ordena aquel tra-
mite, que tendra una duracion no inferior a 2
meses. Idéntico tramite se recoge, en cuanto
a los planes de ordenacidn del territorio del
territorio de ambito subregional (en lo suce-
sivo, PSOT)13, en al articulo 45.6 LISTA, que
especifica que este tendrd lugar una vez “re-
dactado el plan”. Cabe sefalar, no obstante,
que el apartado anterior de este mismo pre-
cepto declara que en la fase de elaboracion de
estos planes “se promovera la participacion
de los distintos actores interesados mediante
procesos de gobernanza”, aunque sin mayor
especificacion.

Las declaraciones de interés autondmico tam-
bién han de someterse a informacion publica
por plazo no inferior a un mes (art. 50.2.c LIS-
TA), como también los proyectos de actua-
cion autonomicos?®, por idéntico plazo (art.
51.4 LISTA)16.Y, en fin, se someten a informa-
cion publica, también por plazo no inferior a un
mes, los catalogos de paisaje, de acuerdo con
el articulo 61.6.d) RLISTA.

13. Segun el articulo 43.1 LISTA, “los Planes de Or-
denacion del Territorio de ambito subregional esta-
blecen los elementos basicos para la organizacion
y estructura del territorio en su dmbito y tienen los
siguientes objetivos:

a) Propiciar en suambito la utilizacion adecuada,
racional y equilibrada del territorio y de sus recursos
naturales, tanto por parte de las Administraciones
Publicas y entidades publicas, como por los agentes
privados.

b) Constituir el marco de referencia territorial
para la formulacion, desarrollo y coordinacion de
las politicas, planes, programas y proyectos de las
Administraciones Publicas y entidades publicas, asi
como para el desarrollo de las actividades de los
particulares con incidencia en el territorio.”

14. En el mismo sentido, art. 64.2.c RLISTA.

15. Conforme al articulo 34.1 LISTA, estos proyectos
tienen la consideracion de planes de ordenacion del
territorio “cuando desarrollan actuaciones no pre-
vistas en el planeamiento territorial vigente que, de
conformidad con lo previsto en esta Ley, sean de-
claradas de interés autonémico”

16. En los mismos términos, 65.5 RLISTA



La participacion ciudadana en la ordenacion del territorio...

Sexta época. n° 6. Octubre 2023

Asociacion Interprofesional de Ordenacion del Territorio

Durante el tramite de informacion publica,
los ciudadanos pueden consultar en el portal
web de la Administracion correspondiente la
documentacion que forma parte del instru-
mento y del expediente, de conformidad con
lo establecido en el articulo 13.1 e) de la Ley
1/2014, de 24 de junio, de Transparencia Pu-
blica de Andalucia, y obtener copia de ésta, asi
como, por supuesto, presentar las alegacio-
nes, sugerencias y observaciones que consi-
dere oportunas en relacion con el instrumento
de que se trate (art. 7.3 RLISTA). En cuanto al
contenido del anuncio, este debera incluir lo
establecido en el articulo 8.2 RLISTA: 6rgano
que acuerda la informacion publica y fecha del
acuerdo; instrumento o expediente sometido
a informacion publica; ambito de aplicacion;
duracion del periodo de informacion publica y
momento a partir del cual debe considerarse
iniciado; portal web y, en su caso, lugar y ho-
rarios dispuestos para la consulta del instru-
mento o expediente, y sede electronicay otros
medios dispuestos para la presentacion de
alegaciones, sugerencias y cualesquiera otros
documentos.

Por lo demas, para la proteccion de la legalidad
territorial, la LISTA y su Reglamento recono-
cen, como ha sido tradicional en nuestro Dere-
cho, accion publica, que podra ejercerse tanto
en via administrativo como en via jurisdiccional
(arts. 10.6 LISTA y 7.4 RLISTA). El ejercicio de
la accion publica tiene como limite el abuso de
derecho y el ejercicio del derecho en fraude de
ley”.

17. La accion publica en materia territorial y urbanis-
tica esta también garantizada por el TRLSRU, cuyo
articulo 62.1 dispone que serd publica la accion para
exigir ante los 6rganos administrativos y los Tribu-
nales Contencioso-Administrativos la observancia
de la legislacion y demas instrumentos de ordena-
cion territorial y urbanistica

18. Algunos ejemplos normas autondmicas de par-
ticipacion ciudadana son los siguientes: Ley 2/2016,
de 7 de abril, de Instituciones Locales de Euskadi;
Ley 10/2014, de 26 de septiembre, de consultas po-
pulares no referendarias y otras formas de partici-
pacion ciudadana de Catalufia; Decreto 187/2018,
de 12 de septiembre, por el que se aprueba el Regla-

Estos son los limitados medios de participacion
ciudadana que aporta la nueva legislacion an-
daluza del suelo en lo que hace la ordenacion
del territorio, legislacion que, segun hemos
apuntado, no afiade practicamente nada nue-
vo a lo que preveia la normativa anterior. A la
vista de ello, consideramos que estos medios
pueden y deben ser complementados con
los mecanismos que regula la legislacion so-
bre participacion ciudadana, en concreto, en
nuestra Comunidad, en la Ley 7/2017, de 27
de diciembre, de Participacion Ciudadana de
Andalucia (en adelante, LPCA). Como vamos
a observar, esta disposicion legal proporciona
instrumentos participativos que, en alguna me-
dida, pueden ser empleados para enriquecer la
participacion en los procesos de planificacion
territorial.

2.3 La normativa especifica sobre parti-
cipacion ciudadana y la ordenacion del
territorio

De un tiempo a esta parte hemos podido ob-
servar un aumento del descontento de los ciu-
dadanos con sus representantes y gobernan-
tes. La crisis econdmica surgida a finales de la
década de 2000-2010 y las profundas transfor-
maciones sociales y econdmicas derivadas de
la globalizacion estan en la base de esa desa-
feccion politica, que pretende ser paliada en
alguna medida a través del impulso de nuevos
mecanismos de participacion que, sobre todo,
las Comunidades Autonomas han incorpora-
do a sus ordenamientos juridicos!® con la in-
mento de Participacion Ciudadana de la Comunidad
Autonoma de la Region de Murcia; Ley 4/2023, de
13 de abril, de Participacion Ciudadana y Fomento
del Asociacionismo de la Comunitat Valenciana; Ley
8/2015, de 25 de marzo, de Transparencia de la Acti-
vidad PUblica y Participacion Ciudadana de Aragon;
Ley 5/2010, de 21 de junio, canaria de fomento a la
participacion ciudadana; Ley Foral 12/2019, de 22
de marzo, de Participacion Democratica en Nava-
rra; Ley 10/2019, de 10 de abril, de Transparencia y
de Participacion de la Comunidad de Madrid, y Ley

12/2019, de 12 de marzo, de consultas populares y
procesos participativos de la llles Balears.
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tencion profundizar en una democracia mas
participativa.

Realmente, el empleo de herramientas alter-
nativas de participacion no es algo nuevo. Las
administraciones publicas ya venian recurrien-
do a ellas en mayor o menor medida, de modo
que las nuevas leyes de participacion ciudadana
no han hecho sino institucionalizarlas (Castel,
2014, p. 51). Veamos cuales son las herramien-
tas de participacion que prevé la Ley andaluza.

La LPCAse aprobo con el objetivo de regular del
derecho de participacion ciudadana en la direc-
cion de los asuntos publicos autonomicos y lo-
cales en Andalucia, en condiciones de igualdad,
de manera real y efectiva, ya sea directamen-
te o a través de las entidades de participacion
ciudadana (art. 1). Sus disposiciones se aplican,
conforme al articulo 3, a la Administracion de la
Junta de Andalucia y a las entidades que inte-
gran la Administracidn local andaluza -incluidos
los 6rganos de gobierno-, asi como a los entes
instrumentales dependientes de una y otras.

La Ley, en primer lugar, define una serie de pro-
cesos participativos: la deliberacion participati-
va, la participacion ciudadana en la elaboracion
de presupuestos, la participacion ciudadana
mediante consultas populares, la participacion
ciudadana en la proposicion de politicas publi-
cas y elaboracion de normas, y la participacion
ciudadanaen el sequimientoy evaluacion de las
politicas publicas y de la prestacion de los ser-
vicios publicos (art. 12). Estos procesos pueden
desarrollarse con distintos objetivos —sobre
diferentes “asuntos o materias”, dice la Ley—,
como la proposicion, adopcion, seguimiento
y evaluacion de politicas publicas; la elabora-
cion de instrumentos de participacion para la
determinacion de politicas; la priorizacion so-
bre aspectos de gasto; la elaboracion de leyes
19. Para Fernandez y Pérez (2018, p. 281-282), los
procesos deliberativos son los genuinos procesos

participativos. Estos autores sostienen que el de-
bate y la deliberacion es lo que define los procesos
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y reglamentos, y la prestacion, sequimiento y
evaluacion de servicios publicos (art. 13).

Es importante subrayar que los procesos re-
gulados en la LPCA en ningun caso pueden
alterar las potestades y competencias de los
organos administrativos en la adopcion de las
decisiones que les corresponden. Los resulta-
dos de esos procesos no son, pues, vinculan-
tes, lo que no significa que no se deriven de
ellos ninguna obligacion para la Administra-
cion convocante. Asi, tal y como dispone el
art. 16 LPCA, en caso de no iniciarse o con-
cluirse el proceso, la Administracion compe-
tente debe justificar las causas, e igualmente,
en caso de que los resultados del proceso no
sean asumidos total o parcialmente, el 6rga-
no competente para adoptar la decision esta
obligado a motivarla.

Entre los procesos participativos regulados
en la LPCA cabe destacar, en primer lugar, los
llamados procesos deliberativos®. Estos se
definen como el contraste de argumentos y
motivaciones expuestos en un debate publico
integrado en un procedimiento de decisiéon o de
formulacion o adopcion de una politica publica
(incluyendo la elaboracion de instrumentos de
planificacion) en el que se abre un espacio por
parte de los 6rganos competentes de la Admi-
nistracion publica andaluza o de las entidades
locales para conocer los intereses, posicionesy
propuestas de la ciudadania (art. 18).

La LPCA sefiala que el proceso de deliberacion
participativa se realizard inmediatamente des-
pués del inicio del procedimiento de decision o
de formulacion y adopcion de la politica publi-
ca (art. 19). El proceso puede celebrarse, ade-
mas de a iniciativa de la Administracion com-
petente, en virtud de una iniciativa ciudadana
que cuente con apoyo suficiente, de acuerdo

participativos. Por tanto, en puridad, no se puede
entender que exista un proceso participativo si no
se da este elemento de la deliberacion.
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con los requisitos prescritos por el articulo 20
de la Ley —que establece condiciones distintas
segun el ambito del proceso sea autonémico o
local?0. En cualquier caso, el inicio del proceso
se hace depender de la decision discrecional
del centro directivo o 6rgano al que afecte la
iniciativa.

El Acuerdo Basico Participativo es el docu-
mento que recoge los distintos elementos del
proceso deliberativo: asuntos los que se deli-
berara; érgano responsable de la coordinacién
del proceso; duracion maxima del periodo de
deliberacion, etc. (art. 21). El Acuerdo se debe
publicar en el boletin oficial que corresponda,
ademas de en la sede electronica del 6rgano
competente, que una vez concluida la delibera-
cion elaborara un informe final que contendra
las conclusiones alcanzadas y una valoracién
de la deliberacion efectuada. Dicho informe se
publicara también en la sede electronica del or-
gano, asi como en el boletin que proceda, si se
estima conveniente (art. 22).

Otro de los procesos participativos regulados
en la LPCA es la consulta popular, que es una
herramienta a través de la cual las Administra-
ciones Publicas andaluzas pueden recabar la
opinion de la ciudadania sobre determinados

20. De acuerdo con el articulo 20 LPCA, “la iniciativa
ciudadana para solicitar la realizacion de un proceso
de deliberacion participativa en el ambito autono-
mico requerird el apoyo de un minimo de 20.000
firmas validas entre aquellas personas fisicas con
derecho a participacion ciudadana recogidas en el
articulo 6. En el ambito local el ejercicio de la inicia-
tiva ciudadana requerird el nUmero de firmas validas
que se establezca en los respectivos reglamentos
de participacion ciudadana, que podran tener como
referencia lo establecido en el articulo 48.3, no pu-
diendo exceder en ningun caso el minimo estableci-
do para el dmbito autondmico

21. Las encuestas “se realizan mediante técnicas
demoscopicas adecuadas a la naturaleza o caracte-
risticas del asunto, con el objeto de conocer la opi-
nidn de la ciudadania” (art. 26.a LPCA).

22. Las audiencias publicas “son un instrumento de
consulta en el que, mediante un procedimiento oral
y publico, las Administraciones Publicas posibilitan
a las personas, entidades, organizaciones y agentes
sociales relacionados o directamente afectados por

asuntos o politicas publicas de su competen-
cia (art. 25). Estos procesos pueden desarro-
llarse a través de alguno de los siguientes ins-
trumentos de consulta popular: encuestas?,
audiencias publicas??, foros de participacion?3,
paneles ciudadanos?*, jurados ciudadanos?® y
consultas participativas.

Estos instrumentos, aunque regulados en el
marco de los procesos de participacion ciuda-
dana mediante consultas populares, podrian
emplearse en otros tipos de procesos regulados
en la Ley, en particular, en los procesos delibe-
rativos. En este sentido, habria sido mas apro-
piado concebir estos instrumentos como he-
rramientas generales de participacion —como
hacen otras normas de participacion autono-
micas—, atribuyéndole naturaleza deliberativa
o estrictamente consultiva en funcion de que
incorporen o no la posibilidad de interaccion y
debate entre los participantes (Fernandez y Pé-
rez, 2018, p. 279).

Entre los instrumentos de consulta popular
destacan las consultas participativas. Estas se
definen en el articulo 34.1 de la LPCA como:

el instrumento de participacion ciudadana
que tiene por objeto el conocimiento de la

una politica publica ser escuchados antes de adop-
tar una decision sobre el asunto que les afecta” (art.
26.b LPCA).

23. Los foros de participacion “son espacios de de-
bate, creados por iniciativa de la Administracion
publica, que tienen por objeto debatir y reflexionar
sobre los efectos de una politica publica, asi como
elaborar analisis valorativos de los efectos reales de
dichas politicas en la ciudadania” (art. 26.c LPCA).
24. Los paneles ciudadanos “son espacios de infor-
macion que se crean por la Administracion publica
con caracter temporal y que tienen por finalidad
responder a las consultas planteadas por esta sobre
cualquier asunto de interés publico y, en especial,
sobre las expectativas de futuro de la ciudadania”
(art. 26.d LPCA).

25. Los jurados ciudadanos “son grupos creados por
la Administracion pUblica que tienen como finalidad
analizar los efectos de una determinada accion, pro-
yecto o programa llevado a cabo por la misma” (art.
26.e LPCA).
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opinion de un determinado sector o colec-
tivo de la poblacidon, mediante un sistema
de votacion de contenido no referendario,
sobre asuntos de interés publico que le
afecten.

Las consultas participativas pueden tener ca-
racter autonomico o local. En el caso de las con-
sultas autondmicas, el ambito territorial de esta
puede ser la Comunidad o un ambito inferior.
Igualmente, sila consulta es convocada por una
diputacion provincial, el ambito territorial sera
la provincia o un dmbito mas reducido, y si se
trata de una consulta convocada por un Ayun-
tamiento, el ambito territorial sera el municipio
o un ambito inferior a este (art. 40 LPCA). Estas
consultas pueden ser de iniciativa institucional
o ciudadana (art. 43). Pueden participar en ellas
todas las personas mayores de 16 anos perte-
necientes al sector o colectivo de poblacion
que tenga interés directo en el tema objeto de
consulta (art. 35) y el resultado de la votacion
tendra caracter consultivo y no vinculante (art.
39), como hemos apuntado mas arriba.

Consideramos que estos instrumentos parti-
cipativos que ya contempla el ordenamiento
juridico andaluz podrian emplearse para pro-
fundizar en la participacion publica en de los
procesos de planificacion territorial -particu-
larmente los procesos de deliberacion partici-
pativay las consultas populares- compensando
en alguna medida el déficit de participacion
que supone recurrir exclusivamente al tramite
de informacion publica. A este respecto, como
vimos antes, la LISTA contempla la posibilidad
de celebrar procesos participativos, sin embar-
go, ni siquiera incorpora una remision expresa
a la LPCA, como habria sido natural. En cual-
quier caso, la utilizacion de estas herramientas
de participacion plantea algunas cuestiones so-
bre las que nos debemos detener.

26. Segun el articulo 43.2 LISTA, “el ambito de los
planes abarcara necesariamente el conjunto de

términos municipales, completos y contiguos, que
por sus caracteristicas fisicas, funcionales y socioe-
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Asi, nos planteamos, en primer lugar, qué pla-
nes de ordenacion del territorio pueden ser ob-
jeto de estos procesos participativos. El POTA
es un instrumento que, como sabemos, tiene
como ambito de aplicacion todo el territorio de
la Comunidad Autonoma. Su amplitud dificul-
ta, a nuestro parecer, la utilizacion de las herra-
mientas de participacion que hemos descrito.
Cuando un plan establece conceptos, criterios
y referentes territoriales en un nivel tan basico,
resulta mas complicado conectar con la dptica
del ciudadano, que inevitablemente pone el
foco en asuntos o problemas concretos (aun-
que noincidan necesariamente en sus derechos
subjetivos o intereses legitimos). En cambio,
los PSOT, que tienen un ambito de aplicacion
mas reducido?® y cuyas determinaciones, mas
concretas, indicen de modo mas directo en los
intereses de los ciudadanos, se prestan en ma-
yor medida al empleo herramientas de partici-
pacion ciudadana durante los respectivos pro-
cesos de elaboracion y aprobacion.

Los proyectos de actuacion autonomicos son
instrumentos que ordenan actuaciones concre-
tas, declaradas de interés autondmico por su
especial relevancia derivada de su magnitud, su
proyeccion social y econdmica o suimportancia
para la estructuracion territorial de Andalucia
(art. 5o.1 LISTA). Dado que estas actuaciones
han sido ya definidas en el momento en el que
se inicia el procedimiento de declaracion de in-
terés autonomico -justamente son declaradas
como tales en funcidn de sus caracteristicas ya
determinadas- los procesos de elaboracion y
aprobacion de los proyectos de actuacion auto-
némicos son poco propicios para la utilizacion
de los instrumentos participativos a los que nos
venimos refiriendo.

En segundo lugar, se plantea la cuestion del ca-
racter autonomico o local que habrian de tener

conomicas conformen un area coherente de orde-
nacion territorial. Su delimitacion se llevara a cabo
atendiendo a las determinaciones establecidas en el
Plan de Ordenacion del Territorio de Andalucia
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los procesos participativos que se integraran en
los procedimientos de elaboracidn de los planes
territoriales. A este respecto, como hemos indi-
cado antes respecto de las consultas participati-
vas, la Ley ofrece en este punto una diversidad
de posibilidades. En el caso que nos ocupa, sien-
do los planes territoriales instrumentos cuyo
ambito territorial de aplicacion trasciende al
municipio, y siendo la Administracion autono-
mica la competente para su elaboracion y tra-
mitacion, de acuerdo con la LISTAZ, parece cla-
ro que los procesos deliberativos o las consultas
populares que se celebren habran de ser convo-
cadasy sustanciadas por la Administracion de la
Junta de Andalucia, sin perjuicio de que el ambi-
to de las mismas se circunscriba a los municipios
que queden comprendidos en el plan.

Y, en tercer lugar, cabe preguntarse qué as-
pectos o contenidos de los instrumentos de
ordenacion del territorio pueden ser sometidos
a procesos de participacion. A este respecto,
debe tenerse en cuenta que el contenido de
muchas de las determinaciones incluidas en los
planes territoriales se sustenta en criterios y es-
tudios que por su caracter técnico o cientifico
no pueden ser ponderados por cualquier ciuda-
dano (criterios de caracter econdmico, finan-
ciero, demografico, etc.). Esto, ldgicamente,
condiciona el disefio del proceso de participa-
cion ciudadana, que habra de incluir consultas
a ciudadanos expertos en algunos de los aspec-
tos comprendidos por el plan, pero también ac-
ciones de fomento de la participacion dirigidas
a toda la ciudadania. Tales acciones se plantea-
ran en relacion con cuestiones cuya valoracién
no requiera un conocimiento experto, o, en su
caso, se desarrollaran dentro del margen de
decision que reste, una vez considerados los
criterios cientificos o técnicos.

Por lo demas, la implementacion de estos me-
canismos de participacion deberia apoyarse
27.Vid. arts. 41, 45y 51 LISTA.

28. En este sentido, Cotino (2013, p. 54) afirma que
“la informacion y la comunicacion son la esencia de

decididamente en las TIC28. La LPCA incorpo-
ra algunas determinaciones para fomentar su
uso. En este sentido, entre las obligaciones que
la norma impone a las Administraciones anda-
luzas en los procesos participativos se incluyen:

establecer los medios pertinentes para la
promocion del ejercicio efectivo del dere-
cho a la participacion ciudadana a través de
TIC, especialmente a través de la configura-
cion de espacios interactivos en sus sedes
electronicas, portales o paginas web, asi
como mediante la promocion de sistemas
de votacion y encuesta de caracter electro-
nico (art. 9.c);

fomentar el uso de las tecnologias de la in-
formacion y comunicacion (TIC) en el ambi-
to de aquellos colectivos sociales que tienen
mas dificultades en ello y disponer de cau-
ces alternativos que garanticen el ejercicio
de su derecho a la participacion (art. 9.d).

Es loable la preocupacion que subyace a esta
segunda obligacidn por evitar la “brecha digi-
tal”, cuestion que también se hace presente en
otros preceptos de la Ley, como el art. 22, que
alude expresamente al principio de “no discri-
minacion tecnoldgica”; el 52.2.d, que mencio-
na entre los objetivos principales de los progra-
mas de formacion “formar a las entidades de
participacion ciudadana en el uso de las nuevas
tecnologias”, y el 57.3, que conmina a los pode-
res publicos andaluces a:

habilitar espacios TIC en dependencias
publicas a fin de garantizar y fomentar el
proceso de la participacion ciudadana y el
acceso de la poblacion mas vulnerable a la
participacion telematica.

Mencion aparte merece la configuracion por la
Ley (Titulo VI) de un sistema publico de partici-

todo proceso participativo y las TICs son el medio
idoneo.”
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pacion digital para la puesta en marcha de los
procesos regulados en ella. La regulacion del
sistema, ciertamente exigua, prevé la imple-
mentacion de una plataforma de participacion,
en software libre, provista de herramientas y
funcionalidades que cubran las necesidades
informativas de deliberacion, de voto y de se-
guimiento de las iniciativas a las que dé soporte
(art. 65). Esta plataforma, no obstante, aun no
ha sido desarrollada, situacion que contrasta
con la de otras Comunidades Auténomas que
si han implementado ya sus plataformas de
participacion, herramientas digitales que per-
miten a los ciudadanos acceder a informacion
relevantey participar de manera efectiva en los
distintos procesos —deliberativos, consultas,
29. Asi, por ejemplo, la plataforma tecnoldgica de

participacion ciudadana de la Region de Murcia
(disponible en https://participa.carm.es/) y la pla-
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presupuestos participativos— que se encuen-
tren activos?®.

3. Reflexiones finales

La participacion ciudadana constituye uno de
los ejes de la nueva gobernanza, también en el
ambito del territorio.

Pese a ello, la renovada normativa andaluza
sobre ordenacion del territorio, la LISTA, no
ha reforzado los mecanismos de participacion
en los procesos de planificacion, limitandose a
prever, como Unica garantia de participacion
en el procedimiento de elaboracion y aproba-

taforma tecnoldgica de participacion ciudadana de

Catalufia (disponible en https://participa.gencat.ca-
t/?locale=es).
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cion de los planes territoriales, el tradicional
trdmite de informacion publica, instrumento
que resulta insuficiente para garantizar una
participacion real y efectiva de la ciudadania en
dichos procesos

Ello obliga a mirar hacia la normativa andalu-
za especifica sobre participacion ciudadana,
la LPCA, para determinar si los instrumentos
regulados en ella pueden contribuir a mejorar
la participacion del publico en el ambito de la
participacion territorial. Y lo cierto es que esta
norma ofrece herramientas que pueden ser
Utiles a estos efectos. Sin embargo, su efectiva
implementacion presenta algunas dificultades.

Por una parte, hay que tener en cuenta que el
empleo de los procesos e instrumentos de par-
ticipacion previstos en la LPCA queda comple-
tamente en manos de la Administracion, que
puede hacer uso de ellas a su conveniencia. A
este respecto, es llamativo que esta norma no
establezca la obligacion de poner en marcha
los procesos participativos que regula, ni si-
quiera cuando la iniciativa parte de los propios
ciudadanos (y esas iniciativas se ajustan a los
requisitos dispuestos en ellas).

Por otra parte, resulta muy complicado que el
uso de esas herramientas se generalice si no
se establecen conexiones mas o menos direc-
tas entre la LPCA y las distintas legislaciones
sectoriales, en lo que aqui interesa, la norma-
tiva sobre ordenacién del territorio. En este
sentido, no se entiende que la LISTA, al refe-
rirse a la posibilidad de hacer uso de procesos
participativos en el marco de la planificacion
territorial y urbanistica, ni tan siquiera inclu-
ya una remision general a la propia normati-
va andaluza sobre participacion ciudadana,
como habria sido natural. Mas aun, creemos
que la LISTA, o su reglamento de desarrollo,
deberian identificar los concretos procesos e
instrumentos participativos, de los regulados
en la LPCA, a los que podria acudir la Admi-
nistracion en los procesos de planificacion te-

rritorial; momento en el que estos habrian de
ponerse en marcha esos procesos y demas es-
pecificaciones precisas para posibilitar su im-
plementacion efectiva.

En definitiva, las administraciones publicas no
estan aprovechando, a nuestro parecer, todo
el potencial que ofrecen todos estos nuevos
instrumentos para progresar hacia una demo-
cracia mas participativa. Es preciso, pues, pro-
fundizar en la cultura de la participacion para
lograr avances también en el plano juridico,
con el objetivo de que el uso de estas herra-
mientas se naturalice, que el recurso a ellas no
dependa casi exclusivamente del compromiso
que los gobiernos asuman con la participacion
ciudadana, y, en fin, que se garantice la inter-
vencion real y efectiva de los ciudadanos en los
procesos de toma de decisiones publicas sobre
los asuntos que les atafien.
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