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Apartat 1. Introducci6

Més de 30 anys després de l'entrada en vigor de la constitucio
espanyola, en la qual es consagren els drets de participacio politica de tots els
ciutadans en condicions d'igualtat (art. 23.1 CE), entre ells, i en concret, el dret
fonamental de peticié (art. 29 CE), el dret a la iniciativa legislativa popular (art.
87 CE), o les modalitats del referendum (art. 92 CE), i tot i que aquests darrers
han estat regulats legislativament per I'estat, encara ens manca una legislacio
espanyola que reguli de manera general la participacié ciutadana. La
constitucié, com el propi Tribunal Constitucional reconeix, estableix dues
modalitats de participacio politica, una estrictament electoral, i una altra no
necessariament restringida a les eleccions periodiques. | tot i que la participacio
electoral esta ja regulada de manera suficient, el legislador espanyol encara no
ha entrat a regular aquesta segona manera de participar politicament, malgrat
la seva importancia creixent.

A la caréncia d'una llei espanyola que reuneixi tota la normativa existent
pero dispersa en materia de participacié ciutadana s'afegeix la manca general
d'una legislacié autonomica corresponent. Diverses comunitats autbnomes han
promulgat lleis concretes que regulen algun dels aspectes centrals de la
participacid ciutadana no electoral, concretament la iniciativa legislativa
popular. | també trobem alguna normativa especifica sobre la participacié a
I'ambit local en la legislacié basica sobre el regim dels ens locals. Perd manca
una regulacié general de la participacio ciutadana. La primera Comunitat
Autonoma en percebre la necessitat d'aprovar una llei en aguest sentit ha estat
la comunitat valenciana, en la seva Llei 11/2008, de 3 de juliol. Seguint els seus
passos, i inspirant-se forca en el text valencia, la comunitat canaria esta també
en aquests moments discutint un Projecte de Llei de Foment de la Participacio.

Es pot dir, per tant, que ens trobem en la situacié de que la resta de
comunitats autonomes han de plantejar-se la questi6 de si han de
desenvolupar una legislacio propia que reguli la participacié ciutadana directa o
no. En principi, en virtut de la seva autonomia legislativa, i donat que no tenen
un mandat constitucional de fer-ho, I'eleccié entre adoptar una llei de regulacio

de la participacié o no adoptar-la és una decisio lliure del legislador autonomic.
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No esta obligat pero tampoc esta impedit a fer-ho. En consequéncia el debat
sobre la seva necessitat o rellevancia s'ha d'enfocar des de criteris politics i
criteris d'efectivitat juridica, no des de l'existéncia d'un deure juridic superior i
previ. En altres paraules, no hi ha raons juridiques substantives per a fer la llei
o per a no fer-la. Les Uniques raons invocables sén de naturalesa politica, i més
concretament basades en una teoria democratica concreta.

En aquest marc, la comunitat autbnoma catalana, que atesora ja una
trajectoria notable en impuls d'espais i mecanismes de participacio, ha de
plantejar-se també I'opcio d'adoptar una legislacié general de regulacio i foment
de la participacio. De fet, els debats sobre la seva conveniéncia ja s'han iniciat i
estant sent impulsats per la Direccid General de Participaciéo Ciutadana de la
Generalitat de Catalunya. Amb anim de contribuir a aquest debat, aquest estudi
preparatori per a una futura llei de regulaci6 de la participacio recolca
decididament l'opcié d'adoptar una legislaci6 general en aquest sentit, i
presenta un analisi exhaustiu de diversos elements essencials a tenir en
compte de cara a la redaccié d'aquesta llei.

A l'apartat segon presentaré les raons principals per les que, en la meva
opinio, és aconsellable, si no necessari, adoptar una legislacio general
unificada en materia de participacid ciutadana. Aquesta legislacio, com
sostindré, hauria d'entrar a regular no només la participacio de la ciutadania en
els assumptes relacionats amb la legislacié del Parlament de Catalunya i la
col-laboraciéo amb el funcionament de la Generalitat de Catalunya, sin6 també
la participacio a I'ambit local, en especial al nivell municipal, i en general a tots
els poders publics. No tindria sentit restringir els ambits d'aplicacio i fer
necessaria l'adopcié de noves lleis 0 normatives que regulessis posteriorment
aguests altres ambits. En aquest sentit, s'ha de tractar d'una llei general de
regulacio de la participacio.

En segon lloc, aquesta llei hauria de desenvolupar els drets de
participacio reconeguts per I'Estatut d'’Autonomia i regular de manera basica els
procediments de participacié ciutadana més adequats pel nostre context, pero
també hauria d'afrontar amb valentia la questié central del foment de la
participacio, doncs és aquest l'objectiu prioritari, al meu entendre, que ha de
perseguir una legislacié autonomica sobre aquest tema. Es tracta, com veurem,

d'un mandat constitucional i estatutari per a tots els poders publics, aquest de
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promoure la participacié ciutadana. Per tant, la llei en estudi s'ha de tractar de
manera prioritaria d'una llei de regulacio i foment de la participacié, on el foment
sigui el gran protagonista i I'objectiu ultim de la propia llei. Un cop es parteix del
pressuposit de que la participacio ciutadana directa és un dret constitucional i
estatutari, complementari al dret de participacié indirecta o electoral, i que
contribueix de manera important a la qualitat de la democracia i, en Ultima
instancia, a la legitimitat del propi sistema politic i de I'organitzacio institucional,
es fa evident que els poders publics han d'assumir el repte de fomentar
aguesta participacio ciutadana. Cal no oblidar, de fet, que la propia Constitucio i
I'Estatut de Catalunya estableixen precisament el deure dels poders publics de
promoure aquesta participacio.

A l'apartat tercer de l'estudi es pot trobar una presentacié sintética i
simplificada del marc teoric rellevant en materia de participacio. | a l'apartat
quart, fruit d'aquest marc teoric inicial, abordaré la dificil questi6 de les
definicions dels termes basics de participacio. Es necessari partir d'aquest marc
teoric i d'aquestes definicions basiques a I'nora de justificar la propia necessitat
de la llei, perqué com he dit abans les raons en el seu favor no poden ser si no
de naturalesa politica. Perd també sén necessaris per a prendre una posicid
definida respecte les diverses possibilitats de regulacio i foment que seran
discutides en els apartats posteriors.

Els apartats cinqué, sisé i seté es dediquen a un analisi detallat de quin
hauria de ser el contingut de la regulacié en materia de drets, actors legitimats
per a la participaci6 o actors que han de ser promoguts, i finalment els
procediments o instruments de participacio regulats, que de fet estan molt
lligats als propis drets de participacio. L'estudi conclou amb un apartat vuité on
abordaré finalment el tema central del foment de la participacio ciutadana per
part dels poders publics. No sera possible entrar en molt de detall a cadascuna
de les opcions de foment disponibles per part del legislador, perd I'objectiu
d'aquest darrer apartat de I'estudi €s oferir un ventall i una discusié basica de
les principals alternatives, analitzant de manera critica la opcié de foment
realitzada per la Llei valenciana de participacié basada en la subvencio
economica, i apostant en canvi per les mesures de transparéncia, formacio i

publicitat o sensibilitzacio.
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En conclusié, aquest estudi preparatori té l'objectiu de presentar un
analisi exhaustiu dels possibles continguts de la regulacié de la participacio per
part d'una llei de regulacié i foment de la participacié ciutadana des d'un punt
de vist teoric, juridic i politic, i aplicat al context particular de la Comunitat
Autonoma de Catalunya. He intentat preservar la imparcialitat en la presentacio
de les alternatives per explorar opcions diverses i plurals, perd adoptant una
posicié concreta basada en criteris tecnics especifics. Per tant, aquest estudi
pren part per determinades opcions concretes i n‘addueix les raons principals

en el seu suport.
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Apartat 2. Necessitat d'una llei de regulacié de la participacio

ciutadana a Catalunya

El primer interrogant que s'ha de plantejar el legislador autonomic catala
és el de si €s necessari 0, com a minim, aconsellable assumir el repte d'adoptar
una llei general de regulacié i foment de la participacié ciutadana. Tenint en
compte la importancia de la participacié ciutadana no electoral tant en el marc
constitucional espanyol, com en el text estatutari catala, cal dir que la tendéncia
natural semblaria la de respondre afirmativament, és a dir, la d'adoptar aquesta
regulacio. No obstant, poden haver-hi tres consideracions diferents que ens
podrien portar a pensar que el Parlament de Catalunya ha d'abstenir-se

d'adoptar aquesta llei:

1) algu pot pensar que no tot el que és valués en una democracia ha de
regular-se mitjancant una llei, i que quan parlem de participacio ciutadana la
prioritat no és tant I'adopcié de regulacions formals com facilitar i impulsar
realment processos participatius exitosos a la practica. Aquesta posicié estaria
en contra de tot tipus de regulacio, o com a minim d'una regulacio legislativa
general manifestant una preferencia per mecanismes de soft law, com

declaracions, acords, aprovacio d'estandards voluntaris, etc.

2) una altra objeccio a la necessitat o adequacio d'una llei de participacio, o
com a minim un argument per a limitar-la considerablement, pot ser el del xoc
competencial entre el Parlament de Catalunya i el principi d'autonomia auto-
organitzativa dels municipis. Una hipotética llei catalana de participacié no
hauria de reduir o determinar les opcions disponibles per part dels ajuntaments
respecte com articular i impulsar la participacié ciutadana. Per tant, en cas de
decidir-nos per adoptar una llei d'aquest tipus, hauria de limitar-se a regular la
participacio politica d'ambit de tota la comunitat autbnoma, sense entrar a la

participacio a I'ambit local.

3) Finalment, es pot adduir que fins i tot si concedim que el Parlament de
Catalunya ha d'entrar a regular alguns dels aspectes relatius a la participacié
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ciutadana no electoral incloent les d'ambit local, aixd no vol dir que sigui
necessaria l'aprovacio d'una llei catalana de participacié que reuneixi totes les
regulacions sectorials o especifiques de diferents ambits, sin6 que és millor
mantenir una regulacio legislativa fragmentada (en la llei municipal de réegim
local pel que fa als ens locals, en les diferents lleis sectorials de salut,
educacio, etc. pel que fa a la participacidé en aquests sectors, o a les diverses
lleis de participacié especifiques dels principals instruments de la participacio,
com la iniciativa legislativa popular, o les consultes ciutadanes per via de

referendum.

A continuacié mostraré que aquestes tres objeccions son injustificades, o
bé no arriben a posar en questié la necessitat d'adoptar una regulacio juridica
general de la participacio i del seu foment, tot i que, en algun cas, ens poden
servir per a guiar-nos en la determinacié del contingut de la mateixa llei, i per

tant seran molt Utils per abordar I'analisi dels apartats seglents.

Legitimitat competencial

Abans d'entrar a discutir les tres objeccions esmentades, pero, cal aclarir
que el Parlament de Catalunya és competent per a regular la participacio
politica no electoral que té lloc a la comunitat autonoma de Catalunya. Una
hipotética llei de participacio ciutadana ha d'entendre's com a desenvolupament
de l'article 43.1 de I'Estatut d'Autonomia de Catalunya, és a dir, com a

concreci6 del deure que aquest article estableix per als poders publics.

Art. 43.1 EAC: "Els poders publics han de promoure la participacié social
en l'elaboracio, la prestacio i l'avaluacié de les politiques publiques, i
també la participacio individual i associativa en els ambits civic, social,
cultural, economic i politic, amb ple respecte als principis de pluralisme,

lliure iniciativa i autonomia”.

| també ha d'entendre’'s com a regulacié de I'exercici del dret estatutari

general de participacio (art. 29 EAC), aixi com de diferents drets de participacio
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sectorials o associats a ambits concrets com els de dones, educaci6, ambit
laboral, serveis socials, etc. (arts. 19, 21, 24, 25 28 EAC).

No existeix, per altra banda, un possible conflicte competencial entre
Catalunya i l'estat espanyol al respecte, doncs resulta clar que [I'Estatut
d'Autonomia declara Catalunya competent en materia de participacio politica a
Catalunya, com a minim pel que fa a la participacié associada o realitzada dins
de l'ambit de la Generalitat, el Parlament de Catalunya o els ens locals de
Catalunya, dins de les seves competéncies en matéria d'organitzacié de
I'Administracié de la Generalitat (art. 150 EAC), organitzacio territorial (art.
151.3 EAC), de regim juridic de les administracions catalanes (art. 159 EAC), o
en general de regim local (art. 160 EAC).

En definitiva, i tot i l'abséncia d'un mandat estatutari especific de
desenvolupar una llei de participacio, és indubtable que juridicament el

Parlament de Catalunya és competent per adoptar-la.

Objecci6 1. Prioritat de la practica i no de la regulacio

La primera objecci6 esmentada contra la necessitat o adequacié
d'adoptar una llei de regulacio i de foment de la participacié ciutadana té a
veure amb la creenca de que el que és important, 0 com a minim prioritari, en
matéria de participacié ciutadana és el compromis ferm en la creacio i impuls
d'experiéncies participatives concretes, més que en la regulacié juridica del
fenomen general de la participaci6. Generalment aquest argument va
acompanyat de la desconfianca del ciutada respecte lI'administracié sobre el
seu paper com a garant o controlador de la participacié. S'addueix que tota
regulacio legislativa de la participacioé no faria sind constrenyir injustificadament
les quasi infinites maneres d'articular una participacio ciutadana que hauria de
ser, en la mesura del possible, una accié el més lliure i espontania possible per

part de la ciutadania. Per altra banda, les lleis formals no serveixen de res

1 Em remeto a l'informe "Foment de la Participaci6 Ciutadana a Catalunya", elaborat per Alfredo Galan i
Agusti Cerrillo per encarrec de la Direccié General de Participacio Ciutadana, en les seves pagines 88-
108, per una analisi particularitzada d'aquesta qliestio6 competencial. Com I'esmentat informe conclou, no
només el Parlament té la competéncia per a adoptar aquesta legislacid, siné que a més pot fer-ho utilitzant
la forma de legislacié ordinaria, sense ser necessari I'adopcié d'una llei de desenvolupament basic de
I'Estatut.
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sense un compromis real i ferm d'apostar per mecanismes participatius
exitosos que puguin tenir algun tipus d'incidéncia practica.

Segons aquesta primera objeccié, per tant, lI'administraci6 no ha de
perdre el temps aprovant una llei formal que de res serveix a menys que vagi
acompanyada d'altres tipus de politiques, que sbén les vertaderament
importants. | en tot cas, fins i tot aquestes altres politiques concretes, no
haurien de predeterminar o tancar possibilitats en matéria de participacio.
L'oposicio a la legislacié en matéria de participacié per aquest primer motiu, pot
anar acompanyada també per una preferéncia respecte mecanismes de soft-
law concret, com les recomanacions, les declaracions, els acords o la fixacio
d'estandards de qualitat voluntaria.

Aquest primer argument, pero, no és del tot solid. En primer lloc, es pot
acceptar que la prioritat des del punt de vista de la participacio ciutadana és la
d'impulsar politiques de participacidé concretes o recolzar mecanismes reals de
participacio ciutadana que siguin exitosos i rellevats, pero aixdo no demostra que
la llei no sigui encara necessaria 0, com a minim, aconsellable en l'actual
context. La Direccié General de Participacié Ciutadana de la Generalitat de
Catalunya, aixi com altres unitats de l'administracié local catalana (com les
Diputacions, en concret la de Barcelona, o diverses regidories municipals de
participacid) porten anys impulsant processos concrets de participacio.
Evidentment tenen el deure de seguir fent aguesta tasca, pero aix0 no és
incompatible amb que el Parlament aprovi una legislacié concreta que reguli i
fomenti la participacio.

En segon lloc, si la llei esta ben feta, no ha de constrenyir o limitar el
namero de possibilitats de participacio, tant pel que fa als ambits, com els
espais, o fins i tot pels procediments concrets que es poden seguir en la
participacio ciutadana. Precisament I'objectiu és tot el contrari. Una bona llei de
participacio ha de canalitzar i potenciar els esforcos realitzats, sigui per part de
I'administracié com de la ciutadania, oferint un marc clar per a la participacio,
establint minims de qualitat que tota administracié ha de garantir en fer possible
I'exercici dels drets ciutadans de participacid, i ha de servir d'estimul per als
diferents actors implicats.

Per altra banda, per tots aquells que veuen amb desconfianca l'actuacio

de lI'administracio en la regulacié de la participacié, un bon disseny de la llei ha

10
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de servir, justament, per assegurar i garantir que l'administracié vetlla de
manera efectiva per I'exercici d'aquest dret de participacid, que assumeix el seu
deure institucional de promoure la qualitat de la democracia i que no s'aprofita
de la creaci6 de mecanismes de participacid per assolir altres objectius
desvinculats de l'ideal de participacié democratica. En aquest sentit, una bona
llei ha de servir també de fre a un possible abus per part de I'administracio en
favor precisament de la creativitat i la llibertat de la ciutadania quan participa
democraticament en processos no electorals.

Finalment, respecte el debat sobre si impulsar regulacions juridiques
stricto sensu o0 bé mecanismes de soft-law, cal tenir present les seglents
consideracions. Primer, els mecanismes de soft-law, tals com els plans
directors, les recomanacions publiques, la fixacié d'estandards voluntaris, les
declaracions, etc. s6n importants per a una concepcié moderna i efectiva de
'administracié publica. En aquest sentit, cal comencar encoratjant
l'administracio a I'Gs d'aquests mecanismes. Es més, quan parlem de matéria
de participacié ciutadana, és evident que un dels avantatges que els
mecanismes de soft-law tenen respecte altres formes de regulacio €s que els
primers sén més inherentment participatius, en tant que no imposen obligacions
de conducta sota I'amenaca de sancions sind que es limiten a proposar o fixar
certs parametres d'accio que finalment son voluntariament adoptats o acordats.
Aix0 els fa molt adients per ambits com aquest de la participacio, en els quals la
filosofia de fons és oberta i lliure. Ara bé, I'aprovacié d'una llei de regulacio i
foment de la participacié no és incompatible amb l'adopcié mecanismes de soft-
law complementaris. De fet, una futura llei catalana de la participacié haura de
construir-se sobre la base, entre daltres, del Pla Interdepartamental de
Participacio Ciutadana 2008-2010, aprovat per Acord de Govern 7/2009, de 13
de gener, o dels seus successors.

També és important aclarir que una llei de regulacio i foment com
aguesta, no ha d'estar tant pensada per a imposar obligacions concretes, i
encara menys als ciutadans particulars, com per a generar mecanismes
comuns d'impuls, foment i qualitat de la participacié. Les Uniques obligacions
concretes que s'han d'incloure sén, en la seva majoria, aquelles adrecades a la
propia administracio per tal de garantir I'exercici efectiu del dret de participacio,

i aix0 sempre que no es pugui aconseguir el mateix objectiu a través d'una

11
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regulaci6 menys invasiva o d'un mecanismes de soft-law. Es a dir, tot i la
importancia indiscutible dels metodes de soft-law i una certa prioritat dels
mateixos alla on es mostren suficientment exitosos, cal reconéixer que moltes
vegades el soft-law és incapac¢ de garantir una resposta univoca, clara i fiable
per part de les diverses administracions implicades. |, en la mesura en que
estem referint-nos a una regulaci6 de I'exercici d'un dret fonamental
constitucional i estatutari, es fa necessari utilitzar un mecanisme de regulacié
forta, com una llei, per a garantir aquest minim comu. Si la llei esta ben
dissenyada, un cop garantit aquest minim, només es dedicara a impulsar i
fomentar I'Gs d'altres mecanismes complementaris de soft-law, que no entrin en
conflicte amb la llibertat creativa de participacid per part dels ciutadans i amb
l'autonomia de les administracions per a regular de manera especifica i

contextual les diferents possibilitats de participacio.

Objeccié 2. Les limitacions d'una regulacié catalana en front de

'autonomia dels ens locals

Un altre possible argument per a discutir la necessitat o adequacié d'una
llei catalana de participacié consisteix en emfatitzar el principi d'autonomia local
representat per les competéncies municipals en auto-organitzacio
administrativa del municipi. Aquest principi podria bloquejar qualsevol intent per
part del Parlament de Catalunya de preestablir alguns mecanismes de
participacio o d'entrar a regular les condicions d'exercici del dret de participacio,
o fins i tot les obligacions dels ens locals en aquesta materia. Com a minim, es
podria argumentar, qualsevol llei catalana de participacié ha de ser compatible
amb un raonable espai de discrecionalitat per part dels municipis per tal de que
puguin optar per la politica de participacié que considerin més adient i que

millor encaixi amb les especificitats concretes de cada un dells.?

2 Aguest argument ha estat esgrimit, per exemple, per Alfredo Galan en la seva ponéncia "Les
possibilitats de participacio en el marc constitucional i estatutari” presentada al Seminari "La participacid
ciutadana a I'Estat Autonomic", organitzat per I'Institut d'Estudis Autonomics, el dia 18 de novembre de
2009, quan en virtut del principi d'autoorganitzacio local defensava una "autocontencid i prudencia” del
legislador autonomic catala en aquesta mateéria, per a no envair I'ambit de competéncies dels municipis.

12
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Aquesta objeccid, no obstant, no és suficient per a discutir la necessitat o
adequacio d'una llei de participacié. En primer lloc, la llei de participacié regula
la participaci6 no només, ni tan sols prioritariament, en I'ambit local. Aquest
ambit és només un dels ambits que quedarien inclosos dins de Iabast
d'aquesta legislacio. Per tant, fins i tot si la objeccid fos correcta, només
afectaria aquesta part de la llei general de participacio, perd no seria suficient
per a invalidar la conveniencia de la llei en la resta d'ambits i sectors. En segon
lloc, és evident que tota llei de participacio del Parlament de Catalunya ha de
ser respectuosa amb I'autonomia municipal per a autoregular aspectes concrets
de la participacio. Aixo no invalida el fet que el Parlament tingui i vulgui exercir
la seva competéncia de regular els aspectes basics relacionats amb els drets
de participacié, o assumeixi la seva responsabilitat en impulsar i fomentar de
manera general la participacio ciutadana no electoral.

No cal, doncs, discutir la premissa de fons d'aquest argument, el principi
d'autonomia dels ens locals, per a concloure que aquesta objeccié no posa en
dubte en realitat la conveniéncia d'una catalana llei de participacié, sind que es
limita a aconsellar una regulacié respectuosa amb la realitat local, i en concret
municipal. Ara, cal afegir que darrera d'aquesta realitat local s'amaguen
situacions i contextos molt diferents. Es veritat que algunes diputacions, aixi
com alguns municipis grans, estan capacitats i disposen dels recursos
suficients per a dissenyar les seves propies politiques de participacio
ciutadana, i fins i tot s6n capacos de vetllar per la qualitat de la participacié amb
suficients garanties. Pero també és cert que la realitat de la gran majoria dels
ajuntaments i consells comarcals catalans no és tan favorable pel que fa a la
participacio ciutadana, i en ells no es disposa dels suficients mitjans técnics i
economics per a desenvolupar politiques de participacié propies i ben
articulades. Per aquesta rad, una llei catalana de participacié que entri a regular
sense por la participacié a l'ambit local, sempre que ho faci d'una manera
respectuosa amb les accions d'aquells que les poden emprendre, també ha de
tenir cura de fer possible o potenciar la participacié en aquells ens locals que
no son suficientment grans com per establir de manera totalment autonoma la
seva politica de participacio.

En definitiva, en considerar la realitat dels ens locals de Catalunya

s'arriba a la conclusié que, lluny de fer innecessaria o inadequada una
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legislacié comuna d'ambit catala, la fan encara més aconsellable i necessaria.
Acceptant, aixo si, el valor del principi d'autonomia, especialment per aquells
municipis amb recursos suficients com per exercir-la en aquesta matéria de la
participacio ciutadana, cal tenir present a I'hora de determinar el contingut de la
llei que aquesta hauria de limitar-se a establir alguns minims comuns,
especialment pel que fa a la regulaci6 basica del dret fonamental de
participacio, que siguin compatibles amb diferents desenvolupaments concrets
gue poden ser escollits lliurement pels diferents ens locals.

Objecci6 3. Contra la concentracié legislativa

La darrera objeccié que es podria presentar contra I'aprovacié d'una llei
catalana de participacio ciutadana no ataca la necessitat o adequacio d'aprovar
algun tipus de regulacié normativa de la participacié, ni tan sols el caracter
legislatiu d'aquesta regulacid, siné la idea de que aquesta regulacié hauria
d'estar concentrada en la mesura del possible en una sola llei general de
participacid, en comptes de trobar-se dispersa en diferents normatives
sectorials o0 especifiques. Donat que la participacio ciutadana no ha de ser un fi
en si mateixa, es podria dir, sin6 que sempre ha de tenir lloc en algun ambit
especific de decisid, o en alguna part concreta del procés politic, legislatiu o
administratiu, seria millor desenvolupar una regulacio especifica per a cada un
d'aquests ambits, en comptes de reunir tota la normativa sota un Unic titol
legislatiu.

Aquesta objeccio, per tant, no discuteix els arguments en favor de
regular legislativament la participacio ciutadana, sind que simplement defensa
una alternativa de técnica legislativa, la de la dispersio. No obstant, és dificil
veure quin avantatge pot tenir la dispersio legislativa. Normalment la técnic
legislativa ha de vetllar perqué les opcions del legislador siguin coherents i
raonables, i responguin a criteris d'eficacia, eficiencia i, evidentment, legalitat. |
no es comprén quin seria el guany en termes d'algun d'aquests tres valors de
dispersar la legislacié sobre participacié en diversos textos normatius molt

diferents entre si. Com a criteri general, semblaria que la técnica legislativa
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raonable seria més aviat la contraria, la concentracio de la regulacié normativa
en un dnic text.

Ara bé, cal dir també que ja existeixen algunes lleis especifiques que
regulen alguns aspectes concrets de la participacio, i que I'aprovacio d'una llei
catalana de participacié no hauria de ser incompatible amb la majoria d'elles ni
implicar la seva derogaci6 i absorcié en l'articulat de la propia llei general. Una
llei de participacié com aquesta ha de ser precisament general, establint criteris
basics comuns, obligacions minimes de les administracions publiques i
condicions d'exercici del dret general de participacid, perd no pot ni ha d'entrar
a regular aspectes especifics i tecnics dalguns dels mecanismes de
participacio que ocupen o han de ocupar un lloc especialment preponderant en
la nostra legislacié politica. Em refereixo a lleis concretes com l'existent Llei
1/2006, de 16 de febrer, d'Iniciativa Legislativa Popular, o la Llei de Consultes
Populars per Via de Referendum, actualment en fase d'Avantprojecte ja aprovat
pel Govern de la Generalitat. Ambdues legislacions posseeixen suficient entitat
propia com per a mantenir la seva independéncia respecte una futura llei de
participacio, per més que evidentment han de mantenir una harmonia i
consisténcia interna totals, i per tant no es poden desenvolupar les unes a les
esquenes de les altres.

La conclusi6 important és que, més enlla d'aguestes excepcions 0
alguna altra referida a la regulacié de la participacié en ambits sectorials molt
especifics, com per exemple el de la participacio dels pares en la gestio de les
escoles, no es veu cap argument solid per impedir una regulacié concentrada
dels aspectes basics i minims de la participacié ciutadana en general, que
després pugui ser concretada i desenvolupada en diverses normatives meés

especifiques.

Raons per a la regulacio

Havent explorat i respost les possibles objeccions que es podrien
presentar en contra de la necessitat 0 adequacié d'una llei de regulacié i foment
de la participacio ciutadana a Catalunya, es pot concloure que no hi ha una raé

de pes per a oposar-se a l'aprovacio de tal llei. Ens queda per veure, pero,
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quins arguments positius tenim per a promoure aquesta aprovacio. En la meva
opinié, hi ha tres raons per les quals la Generalitat hauria d'impulsar un
avantprojecte de llei de participacio i el Parlament hauria d'aprovar-lo:

1) Com ja s'ha dit, el dret de participacio politica no electoral és un dret
fonamental reconegut tant per la Constitucié espanyola (art. 23.1 CE) com per
I'Estatut d'Autonomia de Catalunya (art. 29 EAC). Algunes modalitats d'exercici
d'aquest dret ja estan suficientment regulades, tant per la legislacié espanyola
com per la catalana. Es el cas, un cop més, del dret a participar en una
iniciativa legislativa popular. Pero tant a nivell de l'estat com de la comunitat
autonoma de Catalunya manca una regulacié general basica de I'exercici
d'aquest dret, com si s'ha fet respecte altres drets fonamentals constitucionals.
Aixi, per exemple, i especialment pel que fa als drets constitucionals, hi ha prou
material legislatiu i jurisprudencial que desenvolupa drets com el d'associacio,
llibertat d'expressio, d'educacio, etc. També, pel que fa a la participacié politica,
comptem amb legislacié que determina les condicions d'exercici del dret de
sufragi actiu i passiu en eleccions periodiques. Es cert que a Catalunya hi ha un
buit també a aquest respecte, i manca també una llei electoral que reguli
aguests aspectes. Pero, en tot cas, aixo no impedeix el buit que existeix també
tant a I'ambit estatal com a Catalunya respecte la participacié no electoral.

2) La legislacié constitucional i estatutaria no nomeés reconeix els drets de
participacio electoral i no electoral (indirecta i directa), sind6 que inclou, amb
caracter general i explicit en el cas de I'Estatut d'Autonomia de Catalunya (art.
43.1), i especific de I'ambit de la joventut en el cas de la Constitucié espanyola
(art. 48 CE), el principi rector que estableix el deure de les administracions i els
poders publics en general de fomentar, facilitar i potenciar la participacio
ciutadana. Donat que les indicacions contingudes a l'article 43 de I'EAC sén
necessariament vagues i abstractes, convé doncs tenir un instrument legal que
concreti d'alguna manera els principis i valors basics que han de tenir-se en
compte a I'nora de complir aquest deure institucional.

Cal pensar que en virtut dels altres principis rectors que es poden trobar
a la Constitucié espanyola i a I'Estatut d'’Autonomia de Catalunya, els poders

publics, i especialment les administracions publiques, dissenyen, adopten i
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porten a terme diverses i variades politiques publiques (en materia laboral, de
salut, de serveis socials, d'habitatge, etc.). Per tal de mantenir la coheréncia,
aquestes mateixes administracions publiques han d'adoptar algun tipus de
politica concreta en materia de participacié ciutadana, estableixi o no drets i
obligacions concretes dels ciutadans i de les propies administracions. Cada
poder public i cada administracié és responsable, evidentment, del seu propi
desenvolupament del deure de promoure i fomentar la participacié ciutadana,
pero el Parlament hauria d'oferir, de nou igual que fa en els altres ambits, els
principis i valors basics i comuns que han darticular la politica catalana de
participacio ciutadana i que han de facilitar el compliment d'aquest deure per

part de totes les institucions.

3) La tercera rad per la qual el Parlament hauria d'aprovar una llei de
participacid ciutadana té a veure amb la importancia de la participacio
democratica no electoral en el si d'una democracia de qualitat. Tot i que aquest
punt sera desenvolupat en la propera seccié de l'estudi, anticiparé aqui
parcialment I'argument.

La democracia representativa liberal ha emfatitzat sovint de manera
exclusiva la importancia de les institucions representatives i de la participacio
politica estrictament electoral. La progressio de les estructures democratiques
electorals a totes les democracies avancades del mon, no obstant, mostren un
cert esgotament d'un model que només reclama la participacié ciutadana en el
vot electoral periodic. | una manifestacié externa clara d'aguest esgotament és
el fenomen creixent de la desafeccié politica. Es cert que el fenomen de la
desafeccio és complex i multidimensional, pero no hi ha dubte que un dels
factors pels quals hi ha una tendencia de la ciutadania a allunyar-se dels
assumptes publics i, especialment, dels partits politics, el joc electoral i lI'accid
dels organs representatius —sobre tot de la politica parlamentaria-, és la
creenca cada cop meés generalitzada per part de la ciutadania que els seus
representants politics no estan representant adequadament els seus interessos
i que la seva acci6é per via del vot no té cap efecte a I'hora de determinar la

presa de decisions publiques.®

% Aquesta és precisament una de les conclusions a les que arriba, a Catalunya, el conegut com Informe
Valles. Vegis Josep M. Vallés (coord.), Actituds politiques i comportament electoral a Catalunya:
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Una prova d'aixo és que mentre les dades de participacié a les eleccions
periodiques segueix un descens general i sostingut a llarg termini (més enlla de
contingents alts i baixos entre una elecci6 i una altra), que es pot verificar en
practicament totes les democracies consolidades, i mentre la resposta de
valoracio per part dels ciutadans en les enquestes que tracten de mesurar el
grau d'afeccié o desafeccié6 mostren també que aquesta és creixent, en canvi
les dades de patrticipacio en els processos participatius no electorals que estan
ben dissenyats i que tenen rellevancia practica sén molt importants. Potser més
important encara és el fet que, tal i com mostren els estudis empirics, la
percepcido o el grau d'afeccié ciutadana de les persones que participen en
aguestes experiencies es dispara significativament després d'aquesta
participaci6.* En definitiva, i com desenvoluparé a continuacié, sembla que
I'ambit de la participacié ciutadana no electoral €s una peca clau a I'hora de
millorar la qualitat de la democracia i combatre el risc de desafeccié que esta
portant a alguns autors a parlar de crisi de legitimitat democratica dels nostres
estats.”

materials per a un debat social, Direccid General de Participacié Ciutadana de la Generalitat de
Catalunya.

* Vegis, per exemple, James S. Fishkin, When the People Speak: Deliberative Democracy and Public
Consultation, Oxford: Oxford University Press, 2009.

> Vegis, de nou, L'Informe Vallés, i també Marc Parés (coord.), Participacion y calidad democratica,
Barcelona, Ariel, 2009; i Joan Font (coord.), Ciudadanos y decisions publicas, Barcelona: Ariel, 2001.
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Apartat 3. EI marc teoric i juridic de la regulaci6 de la

participacio

Tota llei de regulacié i foment de la participacié ciutadana ha de partir
d'uns conceptes clars de participacio, de foment, de democracia, etc., aixi com
d'uns pressupostos teodrics també clars i univocs. Es per tant de la maxima
importancia comencar clarificant que és el que s'entén per democracia i
participacio, i que és el que volem realment quan ens plantegem fomentar la
participacio ciutadana. Perd no podem afrontar el repte de donar definicions de
conceptes tant controvertits sense partir d'una adequada teoria politica. A
continuacié oferiré un analisi del que, en la meva opinid, €s el marc teoric
adequat per encetar la tasca de regulacié i de foment de la participacio.

El primer que el legislador autonomic ha de preguntar-se abans de dotar
de contingut una llei de regulacio i foment de la participacio ciutadana és que
s'ha d'entendre precisament per participacio ciutadana. De fet, la majoria de
regulacions semblants que existeixen comencen per oferir una definicié que
serveixi per a delimitar el marc d'aplicacié de la llei. La nocié de participacio
ciutadana pot ser analitzada des de diversos enfocaments i perspectives, pero
cal comencar dient que es troba necessariament vinculada a la noci6 de
democracia. La participacié ciutadana a la que fa referéncia una llei d'aquest
tipus és essencialment una participacio politica democratica. Per aquest motiu,
no es pot delimitar amb precisio que s'entén per participacié democratica si no

es parteix d'una concepcié determinada de la democracia.

Models de democracia

La democracia ha anat transformant-se al llarg de la seva historia des de
que va ser inventada fa 25 segles a la Grécia classica. De fet, en tot aquest
temps el periode més llarg en que la democracia s'ha consolidat sense canvis
importants ha estat el dels darrers dos segles, en que la democracia
representativa liberal centrada en la vida parlamentaria ha estat el model
hegemonic. Es cert que al llarg del segle XX la democracia ha experimentat
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una expansio notable en la geografia mundial, essent la majoria de paisos avui
en dia democratics. Pero la forma d'articular aguesta democracia que es va
estenent amb éxit no experimenta canvis significatius, ni al llarg del temps ni en
els diversos paisos als que arriba. L'eix central sobre el que s'articula aquest
model de democracia és la existéncia de dos organs representatius principals:
el parlament que detenta el poder legislatiu i el govern que detenta I'executiu.
El mecanisme que fa possible compatibilitzar la democracia, el govern del
poble, pel poble i per el poble, amb comunitats politics de gran tamany és, per
tant, la representacid. | la forma en que s'estableix i es certifica el vincle
representatiu entre la ciutadania i els seus representants que hauran de
prendre decisions en el seu hom és la elecci6 periodica.

Per un model representatiu i liberal com el mencionat, la forma predilecta
de participacié democratica és, evidentment, la participacié electoral. Aquesta
no ha d'estar constrenyida de cap manera. Tothom ha de poder votar els seus
representants i les opcions entre les que poder escollir han de ser plurals i
lliures. Finalment, la legitimitat i estabilitat dels organs representatius depén de
que un numero suficient de ciutadans pugui participar en les eleccions
periodiques i optar entre aquestes opcions diverses. Al llarg del segle XX la
forma prioritaria d'articular aquestes opcions diverses han estat els partits
politics, considerats els intermediaris per excel-léncia entre la ciutadania i el
poder instituit. Per aquest model de democracia, les altres formes de
participacid ciutadana son marginals o directament irrellevants. | quan la
participacio electoral pateix descensos significatius es comenca a parlar de crisi
de la democracia.

Una darrera caracteristica important del model de democracia
representativa liberal és que assumeix que l'estat i els poders publics no han
d'intervenir en potenciar o fomentar la participacio ciutadana, ja que la decisi6
de participar politicament per part del ciutada és, no només lliure, sind
estrictament privada. No s'atorga cap valor important al fet de participar en les
eleccions periodiques, i per aquesta rad la no participaci6 no es pot veure
tampoc com un desvalor, des del punt de vista estrictament individual. En
definitiva, aquest model liberal i representatiu de democracia defineix
participacio ciutadana fonamentalment com l'accié de votar en unes eleccions

periodiques per part de la ciutadania, i només contempla marginalment altres
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formes de participacié. Aquesta nocié de participacié ja queda coberta en la
regulacio de les lleis electorals, i per tant des d'aquest punt de vista no es
veuria un motiu clar d'aprovar una llei que reguli la participacid que va més
enlla de la estrictament electoral, donada la seva poca importancia. | encara es
veuria menys raons per aprovar mesures de foment de la participacio, donat
que la estricta neutralitat de l'estat ha de fer que aquest no intervingui ni
afavoreixi cap opcio possible de valoracid de l'activitat politica per part del
ciutada.

Aquest model de democracia ha estat, com he dit, quasi homogeni
durant més de dos-cents anys. Tot i aixi, les constitucions més modernes, entre
elles la espanyola, i encara més la legislacié posterior, com ['Estatut
d'Autonomia de Catalunya, han obert la porta a una concepcié més rica de la
democracia, una que podem anomenar democracia participativa republicana.
Aquest segon model de democracia no nega la importancia dels organs
representatius, tant del legislatiu com de l'executiu, per articular les politiques
publiques en estats grans, complexos i intervencionistes com els nostres.
Tampoc ignora, per tant, la necessitat de comptar amb eleccions periodiques
gue serveixin per a seleccionar els representants que han de formar part
d'aquestes institucions. No obstant, la seva visi6 de la participacio de la
ciutadania és més amplia que aixo, i incorpora també altres mecanismes pels
quals la ciutadania pot participar directament, ja sigui en algunes preses de
decisions, ja sigui en algunes fases préevies, deliberatives o informatives, que
poden contribuir indirectament a una presa de decisions institucional.

La democracia participativa republicana veu la participacié democratica,
tant la estrictament electoral com la que va més enlla d'aquesta, com una
activitat valuosa i necessaria per a mantenir la qualitat de la democracia. Com
molts autors republicans han mostrat, tot i que la participacié democratica ha de
ser absolutament lliure, cap democracia pot funcionar a llarg termini si la seva
ciutadania no manté un interes ferm en els assumptes publics i la voluntat de
participar per a millorar permanentment les estructures i institucions politiques.
Es una condicid necessaria de la defensa de la llibertat que els ciutadans
massivament assumeixin el seu rol de controladors de la tasca politica
realitzada pels seus representants i, per tant, el seu vincle amb ells no es pot

reduir a la participacié cada quatre anys en unes eleccions. Tot i que el gruix de
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les decisions politiques ha de quedar encara en mans dels representants
politics, tant executius com legislatius, la ciutadania ha de tenir espais de dialeg
i control, aixi com espais propis de deliberacié publica on poder discutir sobre
els principals assumptes publics que es troben sota decisié en cada moment.

Segons la concepcid participativa i republicana, doncs, la ciutadania ha
de tenir un paper actiu i vigilant, ha d'informar-se sobre les accions dels poders
publics i ha de mantenir I'esperit critic sobre les mateixes. Tan mateix, els
ciutadans han de poder contrastar les seves opinions amb les dels altres
ciutadans, analitzant les diferents propostes i alternatives politiques sobre la
base d'arguments raonables. Només d'aquesta forma la ciutadania aconseguira
tenir el coneixement necessari per a poder formar un judici politic adequat i
precis sobre la tasca de govern i sobre les alternatives possibles. |, recordem,
aguest judici politic informat, meditat i deliberat, és la base de la qualitat de la
democracia, tant pel que fa a la participacié ciutadana no electoral, com per la
propia participacié en les eleccions periodiques. Lluny de la tipica abstencié de
I'estat liberal, el model participatiu i republica de democracia considera que és
un deure ineludible de les institucions publiques vetllar per la qualitat de la
democracia en general, i fomentar la participacié ciutadana, especialment la de
naturalesa no electoral, en particular. Aquest deure és general i no s'esgota
nomeés en aprovar una legislacio que reguli la participacio i el foment. Son tant
0 més importants les accions concretes i quotidianes donant suport a la
mobilitzacié politica i la participacid ciutadana. Pero és indubtable que
I'aprovacié d'una legislacié d'aquest tipus pot contribuir de manera important a
l'objectiu final de millorar la qualitat de la democracia, entesa d'aquesta
manera.

Cal afegir que, tal i com els autors que han desenvolupat i defensat
aguest model participatiu i republica han emfatitzat, un limit aconsellable a les
accions d'impuls i foment de la participacié que els poder publics poden portar
a terme és el dimposar obligacions o deures imperatius al respecte. Amb
I'excepcid de la discussio sobre el vot obligatori, en vigor a diversos paisos com
Italia i Argentina, normalment s'assumeix que la participacié ciutadana ha de
ser estrictament lliure, i per tant voluntaria. Aixo es relaciona amb el fet que,
precisament per a potenciar la qualitat de la democracia, el que valorem és la

qualitat de la participacio, i no la quantitat de la mateixa. Hi ha diverses
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politiques o accions que els poders publics podrien posar en marxa per tal
d'augmentar el nimero de participants en els processos participatius existents.
Portant a l'extrem aquesta logica, es podria incidir en els incentius que els
ciutadans posseeixen per a participar. Per0 aquesta no és laproximacio
adequada al foment de la participacio.

Com veurem més endavant, al darrer apartat d'aguest informe, el
compromis dels poders publics ha de ser, de nou, potenciar la qualitat de la
participacié ciutadana, i per aquest fi és absolutament necessari que la
participacio sigui voluntaria i lliure, no constrenyida ni determinada. Totes les
mesures de foment hauran d'anar dirigides, en consequéncia, a generar
l'interés de la propia ciutadania pels assumptes publics i ha fomentar la
disposiciod a participar lliurement, aixi com a garantir o maximitzar totes aquelles
condicions que fan possible una participacié informada, meditada i deliberada. |
aixo s'aplica, una vegada més, tant a la participacié electoral com a la no

electoral.

Les desafeccions politiques

Com he dit abans, el model democratic hegemonic durant els darrers
dos segles ha estat el representatiu liberal. La rad principal per la qual en les
darreres tres décades s'ha desenvolupat aquest model participatiu i republica
alternatiu fins a assolir una preseéencia i forca destacables a nivell mundial (que
es demostra per la proliferaci6 de processos de participacié ciutadana no
electoral a tots els nivells —estatal, regional i local- i a totes les democracies) é
a veure amb el que s'ha anomenat el fenomen de la desafeccié politica. Aquest
fenomen és general i afecta totes les democracies consolidades, pero ha tingut
una incidencia accentuada en les darreres convocatories electorals celebrades
a Catalunya. Per aquest motiu ha despertat linterés dels propis organs
representatius, com el Parlament i el Govern, que han encetat alguns estudis
per a analitzar-lo i comencgar a identificar les seves causes i les possibles vies

de tractament.®

® | un resultat d'aquest interés ha estat precisament la redaccié de I'Informe Vallés citat anteriorment.

23



mm Generalitat de Catalunya
Departament d'Interior,
Relacions Institucionals i Participacio
Direccio General
de Participacié Ciutadana

Ara bé, convé distingir dos tipus de desafecci6 que es solapen
parcialment perd que obeeixen a causes completament diferents, practicament
oposades, i que es manifesten també per canals sovint diversos. L'ambit en el
que es solapen aquests dos fenomens concrets €s en el descens dels indexs
de participacié electoral. Es concreten, per tant, en forma d'abstencié politica.
Ara bé, aquesta abstencio obeeix, com he dit, a causes molt diferents. | convé
com a minim distingir-ne dues de rellevats, que son significativament diferents.
Una és, en efecte, el procés general de desafeccid ciutadana en vers de la
politica com a idea. Es tracta d'una tendencia individualista que podem
identificar en la majoria de les nostres societats i que converteix la gent en
menys solidaria, menys interessada pels assumptes publics en general (no
només pels estrictament politics), i menys connectada social i civicament. Es
una tendencia sociologica llargament estudiada que caracteritza especialment
les societats capitalistes desenvolupades i que provoca tot tipus de
transformacions en general conduents a I'empobriment de I'esfera publica, i en
darrer terme de la democracia.” No hi ha dubte que aquesta tendéncia esta
arribant també al nostre pais, i que part de la creixent abstencio politica pot
explicar-se en base a ell.

Pero l'abstencié electoral pot respondre també, i potser en major
mesura, al desencant de la ciutadania per la politica parlamentaria i electoral, o
més en concret, per la politica de partits. Es freqiient sentir ciutadans de totes
les condicions i nivells socioeconomics i culturals explicar que han perdut la
confiangca amb els partits politics i que se senten allunyats de la politica entesa
com a competéncia electoral entre aquests partits o els seus liders. La imatge
que la ciutadania té sobre les institucions democratiques, incloent el Parlament,
€s manifestament negativa. | el seu grau d'interés sobre les darreres novetats
en la lluita entre partits per a dominar aquestes institucions és baix i va encara
en descens. Ara bé, aquests mateixos ciutadans poden no haver perdut
I'interés per la politica entesa de forma més general, com la suma de decisions
publiques sobre temes d'interés general que afecten a tots. De fet, aguests

mateixos ciutadans poden participar i ser molt actius en processos de

" Es pot veure un magnific estudi sobre aquest fenomen a la societat nord-americana a Robert Putnam,
Bowling Alone: The Collapse and Revival of American Community, New York: Simon and Schuster,
2000.
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participacio ciutadana no electoral als que puguin tenir accés, sigui en el seu
municipi o al nivell directament estatal. | per a portar a terme aquesta
participacio politica s6n capacos d'esmercar molt més temps i esfor¢ del que és
necessari per anar a votar en unes eleccions. La seva desafeccio, per tant, no
€s general respecte de la politica, siné concreta i focalitzada a una manera
d'entendre la politica democratica.

Es per aixd que una politica adequada de foment de la participacié
ciutadana ha d'anar orientada a rescatar la participacid de tots aquests
ciutadans que lliurement decideixen no emetre un vot en unes eleccions
periodiques perd que no per aquest motiu perden el seu interés en la politica en
general ni la voluntat de contribuir a una democracia de qualitat. De fet, I'actitud
d'aquests ciutadans es pot interpretar, al menys en alguns casos, com una
actitud profundament civica que reclama una major oportunitat per a la
participacio directa i per a una democracia més sensible a les opcions i les
opinions reals de la ciutadania. Com he dit en diverses ocasions, la concepcié
participativa i republicana de la democracia no implica una negacio o un rebuig
cap a les institucions democratiques representatives, ni a la participacio
electoral que condueix a la seva formacio, ni tan sols als partits politics que
segueixen sent els intermediaris per excel-leéncia entre la ciutadania i les
decisions preses en aquestes institucions, perd si que permet establir
mecanismes complementaris de participacio directa de la ciutadania, tant en
processos decisoris com en fases previes a la decisid, que vinguin a combatre
els riscos de desafeccid6 que poden afectar la qualitat i la estabilitat de les

nostres democracies.

Marc constitucional i estatutari i models de democracia

Abans d'acabar aquesta seccio teorica, convé fer un repas de la
legislacié basica espanyola i catalana per a comprovar quin encaix pot tenir
aguest model participatiu i republica dins de l'actual model constitucional i
estatutari. Com ja s'ha dit, la democracia representativa liberal ha estat
hegemonica en les democracies occidentals durant més de dos-cents anys. De

fet, la seva consolidaci6 ha anat de la ma del desenvolupament del
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constitucionalisme liberal al mén, tant el d'origen america com el darrel
europea. Per aix0, bona part de les constitucions dels paisos del nostre entorn
consagren de manera prioritaria, o fins i tot exclusiva, la participacio
democratica estrictament electoral. En part és el que fa també la Constitucié
espanyola, quan destina la major part de la regulacié dels drets politics a com
es composen i s'organitzen els organs representatius, principalment les Corts
Generals i el Govern de I'Estat. Ara bé, potser perqué es tracta d'una
constitucié relativament recent, cal advertir també que I'esment i I'espai deixat a
la participacié democratica no electoral és notable. Efectivament, si analitzem
els drets politics reconeguts per la Constitucié, veurem que ja a l'article 23 es
declara el dret fonamental a "participar en los asuntos publicos directamente o
por medio de representantes, libremente elegidos en elecciones periddicas por
sufragio universal" (art. 23.1 CE).®

La Constitucié és molt clara respecte com es pot exercir el dret de
participacio indirecta, i de fet ja estableix alguns trets de la conseglent
legislacio electoral. Ara bé, quins sén els mecanismes per exercir el dret de
participacio directa en els assumpte publics? La Constitucié assenyala alguns.
Els més importants son: el dret de peticio, que també és un dret fonamental i ha
d'estar regulat per una llei organica (art. 29 CE, regulat per la LO 4/2001, de 14
de novembre, Reguladora del Dret de Peticio), el dret a la Iniciativa Legislativa
Popular (art. 87 CE, regulat per la LO 3/1984, de 26 de marg), el dret a
participar en un referéndum (art. 92 CE, regulat per la ja antiga LO 2/1980, de
18 de gener, Reguladora de les Diverses Modalitats de Referendum). Aquests
drets constitucionals de participacio directa s6n indubtablement molt importants
politicament. Ara bé, convé esmentar que no son els unics possibles que el
legislador espanyol o autonomic pot reconeixer o establir. A aquest respecte, la
Constitucio espanyola no estableix cap limit o restriccié ja que la llista de drets
de participacié directa no és tancada ni exhaustiva. Es limita, doncs, a establir

algunes modalitats minimes, aquelles que a finals de la decada dels 70 podien

® Podria existir el dubte de si la "0" d'aquest article s'ha d'interpretar com excloent o incloent. Es a dir,
sobre si el fet d'exercir els drets de participacid indirecta fa que ja no es puguin exercir els de participacio
directa, o si per el contrari tots dos drets son diferents i compatibles, i per tant cumulatius. Ara, la
interpretacio excloent tindria molt poca base juridica, tenint en compte que la propia constituci6 estableix
alguns dels mecanismes de participacio directa i ho fa d'una manera harmonica amb la existéncia de les
institucions representatives i de la convocatoria d'eleccions periodiques.
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semblar més naturals, que no exclouen la possibilitat d'incorporar-ne de noves
amb el pas del temps.

De fet, si analitzem ['Estatut d'Autonomia de Catalunya, veurem que
'aposta per la participaci6 ciutadana no estrictament electoral és
significativament més gran i clara. Sense posar en questié ni perjudicar les
possibilitats de participacié electoral o la pervivencia de les institucions
representatives, I'EAC reconeix una varietat de drets concrets de participacio,
tant sectorials com generals. Dins dels primers, es mencionen els drets
relacionats amb les families, els menors, les persones grans, les dones,
I'educacio, la cultura, la salut, els serveix socials, I'ambit laboral, I'habitatge, el
mediambient o els consumidors (arts. 16-28 EAC). Dins dels generals, i un cop
enunciat el dret a participar directament o per mitja de representants (art. 29.1
EAC), s'estableix explicitament el dret a la Iniciativa Legislativa Popular (art.
29.3 EAC), el dret a participar en la elaboracio de les lleis del Parlament (art.
29.4 EAC), els drets de peticio i de queixa (art. 29.5 EAC), i el dret a promoure i
participar en consultes populars (art. 29.6 EAC). | es completa la regulaci6
estatutaria en materia de participacié directa amb la declaracié de diversos
principis rectors de fomentar la participacié en diversos ambits sectorials, pero
sobre tot, i de manera molt important, enunciar el principi rector de foment de la

participacio en general (art. 43 EAC):

Art. 43 EAC: 1. Els poders publics han de promoure la participacié social
en l'elaboracié, la prestacio i I'avaluacio de les politigues publiques, i
també la participacio individual i associativa en els ambits civic, social,
cultural, economic i politic, amb ple respecte als principis de pluralisme,
lliure iniciativa i autonomia.

2. Els poders publics han de facilitar la participacié i la representacio
ciutadanes i politiques, amb una atencié especial a les zones menys

poblades del territori.

Cal afegir que I'Estatut d'Autonomia de Catalunya tampoc elabora una
llista exhaustiva i tancada de mecanismes de participacio directa, aixi que la
regulacio esmentada no exclou la possibilitat de desenvolupar legalment, tant a

'ambit autondmic, com a l'ambit local, noves vies d'exercici del dret de
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participacio ciutadana directa. | evidentment també cal advertir que l'article 43
de foment de la participacié conté un redactat vague i genéric que espera i
necessita de posterior concrecid legislativa. ElI que si podem afirmar és que,
potser degut al pas del temps transcorregut entre la redaccié i aprovacio de la
Constitucio i de I'EAC, el text estatutari catala aposta de manera molt més
decidida per impulsar la participacio directa, en igualtat de condicions amb la
participacio indirecta o estrictament electoral. | en aquest sentit, i també per
assumir de forma explicita i contundent el deure de suport i foment de la
participacio, podem concloure que la concepci6 de la democracia
pressuposada per 'EAC s'acosta més a la participativa republicana, que a la
classica representativa liberal ja descrita.

Un cop presentat i analitzat aquest marc teoric i juridic que el legislador
autonomic ha de coneixer i assumir, podem passar a la dificil questio de les
definicions de participacio que ha d'incloure una llei de regulacié i foment de la

participacio ciutadana.
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Apartat 4. Definicions de participacio

Qualsevol llei de regulacio i foment de la participacio ha de partir d'unes
idees clares respecte el que s'ha de regular i fomentar. EI marc juridic tant
constitucional com estatutari, com hem vist a l'apartat anterior, no ens déna
malauradament cap definicié dels conceptes centrals en aquest ambit. Es limita
anicament a establir un dret general de participacié directa o indirecta en els
assumptes publics, i un seguit de drets concrets de participacié directa. Es
important no oblidar, no obstant, que com s'ha dit també a l'apartat anterior, la
legislaci6 marc vigent, i en especial I'Estatut d'Autonomia de Catalunya,
assumeix implicitament un model de democracia participativa republicana que
emfatitza la participacié directa a la mateixa vegada que atorga valor a la
participacio ciutadana indirecta o estrictament electoral. Per tant, és necessari
definir la participacié ciutadana d'una forma que no sigui reduccionista
restringint-se nomeés a les accions que tenen a veure amb el vot a les eleccions
periodiques. La participacié ciutadana ha de ser un canal de relacid més estret i
continu que la mera participacio electoral.

Una altra dificultat a I'hora de definir participacié ciutadana és que
I'expressi0 ha de ser necessariament vaga i abstracta ja que aglutina
ordinariament un conjunt d'accions molt divers que van des de l'obtencid
d'informacié amb fins politics democratics fins a la participacié directa en
referéndums vinculants o consultius, passant per la participacio en audiencies
publiques o en iniciatives legislatives o politiques de tot tipus. Es bo que
qualsevol definicid que faciliti la llei sigui doncs suficientment abarcartiva per a
no deixar fora cap de les accions que poden tenir rellevancia democratica
directa o indirecta. Ara bé, la llei hauria de fer un esfor¢ per a concretar la nocié
que podem trobar ja a la Constitucio i a 'EAC, i que és per exemple el que ha
adaptat directament la Llei 11/2008 valenciana.

Segons diu l'article 4.1 d'aquesta llei "se entiende por participacion
ciudadana la intervencion de la ciudadania en los asuntos publicos, individual o
colectivamente". Aquest redactat només afegeix al que ja podem trobar a la
Constitucio la especificacio de que la participacio pot ser exercida individual o

colectivament. El terme ‘intervencion' no acalar de quin tipus d'intervencié

29



mm Generalitat de Catalunya
Departament d'Interior,
Relacions Institucionals i Participacio
Direccio General
de Participacié Ciutadana

podem parlar, i el concepte de 'asuntos publicos' segueix sent excessivament
vague. Una definicio legal d'aquest tipus no afegeix informacié al que ja teniem
i per tant no contribueix a aclarir o delimitar amb precisié I'ambit d'aplicacié
d'una llei com aquesta.

En lloc d'una definicié tant vaga com aquesta, la tecnica legislativa més
adequada pel repte de la definici6 de la participacié ciutadana seria la de
facilitar una llista no tancada d'exemples de participacid ciutadana. Es tracta
d'una tecnica que el legislador acostuma a utilitzar per a resoldre problemes
d'indeterminacio com aquest. Sense anar meés lluny, és la tecnica que utilitza el
legislador constitucional quan al seu article 14 CE estableix el principi d'igualtat
o de no discriminaci6: "Los espafioles son iguales ante la Ley, sin que pueda
prevalecer discriminacion alguna por razon de nacimiento, raza, sexo, religion,
opinion o cualquier otra condicidn o circunstancia personal o social.”

Donar una llista oberta en aquest cas de raons de discriminacié provoca,
és cert, alguna indefinicio juridica, perque el destinatari o I'aplicador del dret ha
de fer un esforg interpretatiu posterior per a determinar quines causes 0
circumstancies son assimilables a les contingudes a la llista explicita. Pero el
fet de donar uns quants exemples del que s'entén per discriminacio a efectes
de l'article 14 fa que aquesta tasca interpretativa sigui més facil. | aquesta
tecnica permet, finalment, ser més concret en la definicié d'un terme que és
complicat i que designa un fenomen que pot presentar-se sota aparences molt
diferents, sense al mateix temps restringir indegudament el camp de significat
excloent significats potencials en els que el legislador no pot pensar o preveure
anticipadament.

Una darrera consideracié abans d'oferir una proposta de definicié té a
veure amb la relacié entre la nocié de participacié ciutadana i la noci6 de
democracia, especialment quan es veuen a la llum de la qualitat desitjable que
esperem que tinguin una i altra. Com he dit a I'apartat anterior, si ens importa la
participacio ciutadana és perque contribueix a la qualitat i legitimitat del sistema
democratic. Pero per a contribuir a aquesta qualitat de la democracia, cal que la
participacio sigui de qualitat, essent aixd0 més important que la quantitat de la
mateixa. | una participacié de qualitat vol dir una participacié que es basa en un
judici politic informat, meditat i deliberat. Des d'aquest punt de vista, és tant

important la participacié en sentit estricte que un ciutada pot realitzar en relacio
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a una presa de decisions concreta, com per exemple la participacid en un
referendum, com totes les accions previes que condueixen a que el judici que
motiva el seu vot en el referéndum sigui realment informat, meditat i deliberat.
Per aguest motiu no podem definir participacio ciutadana d'una forma massa
depenent d'una decisié0 politica concreta, o fins i tot d'un mecanisme
institucional participatiu concret. | d'alguna manera cal donar també rellevancia
a tot el seqguit d'accions previes, com l'accés a la informacio i especialment la
participacio en la deliberacié publica que ocorre a la esfera publica, per més
que la vinculacié amb una presa de decisions sigui molt indirecta.

Per totes aquestes consideracions, proposo un redactat similar al

seguent:

"1. Als efectes d'aquesta llei, s'entendra per participacio politica ciutadana totes
aguelles accions realitzades individualment o col-lectivament per la ciutadania
que es relacionin de manera directa o indirecta amb les funcions dels poders
publics de Catalunya. Es considera participacié ciutadana tant les accions
politiques dels ciutadans en processos institucionals directament o
indirectament relacionats amb la presa de decisions d'alguna institucio publica,
tals com la participacid en referéndums, consultes, iniciatives legislatives o
politiques, entre d'altres, aixi com les accions que porten a terme en processos
no institucionals pero que tenen lloc en l'esfera publica, tals com la participacio
en la deliberacié publica.

2. Tot i que la participacié electoral és un tipus de participacio ciutadana
indirecta, amb reconeixement de la Constitucio i de I'EAC, queda exclos de

I'ambit d'aplicacié d'aquesta llei i es segueix regint per la legislacio electoral”
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Apartat 5. Laregulaci6 dels drets

La participacio politica per part de la ciutadania és un dret reconegut pel
nostre ordenament, tant a nivell constitucional com estatutari. Tota regulacio
general de la participacié ciutadana, per tant, ha de contenir un apartat dedicat
als drets de participacio. | aqui és necessari distingir dos tipus de drets, un dret
general de participacié als assumptes publics i diversos drets especifics a
participar en procediments participatius concrets. Normalment els segons
s'entenen com a concrecié del primer, pero el tipus de dret i les condicions
d'exercici poden variar considerablement en cada cas. Per altra banda, tot i que
una llei de regulacid general de la participaci6 ha de determinar alguns
d'aquests drets especifics, és convenient no estipular una llista tancada dels
mateixos, cosa que restringiria les possibilitats de la resta de poders publics,
especialment dels ens locals, sin6 que ha de deixar la porta oberta a que
mitjancant altres regulacions legals o d'altre tipus es pugui desenvolupar
encara més aguesta assignacio de drets especifics de participacio.

Com he dit, la propia Constitucio i I'Estatut d'Autonomia de Catalunya ja
reconeixen tant el dret general de participacié directa com diversos drets
especifics a participar mitjancant diversos procediments concrets. Aquests
drets reconeguts estableixen un minim imprescindible que de formar part del
contingut de tota llei de regulacié i foment de la participacié. El dret general de
participacio ciutadana directa esta reconegut als articles 23.1 de la Constitucio i

29.1 de I'Estatut d'Autonomia de Catalunya:

Art. 23.1 CE: "Los ciudadanos tienen el derecho a participar en los
asuntos publicos directamente o por medio de representantes,

libremente elegidos en elecciones periddicas por sufragio universal.”

Art. 29.1 EAC: "Els ciutadans de Catalunya tenen dret a participar en
condicions d’igualtat en els afers publics de Catalunya, de manera
directa o bé per mitja de representants, en els suposits i en els termes

gue estableixen aquest Estatut i les lleis."”
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Aquest dret general de participacio en els assumptes publics, com ja he
anticipat en apartats anteriors, té dues modalitats, una de participacio directa i
una de participacio indirecta o electoral. Aquesta darrera modalitat ja esta
suficientment desenvolupada en les lleis electorals. L'objecte d'una llei de
regulacio i foment de la participacié ha de ser, per tant, el desenvolupament del
dret de participacio directa o no electoral. L'esmentada llei ha de comencar
reconeixent també aquest dret general, tot i que pot introduir alguna
caracteristica propia, ja que la regulacié de la Constitucié i de I'Estatut sén
només de minims. De totes maneres, on té més marge de maniobra aquesta
llei és en el reconeixement de drets especifics de participacié en procediments
participatius concrets. El reconeixement d'aquests drets no es pot fer de forma
separada a la regulacioé dels procediments de participacié en si mateixa, aixi
que el que diré aqui ha d'anar molt lligat al que desenvoluparé en els propers
dos apartats, dedicats als actors legitimats per a participar i als procediments
concrets de participacié. Pero ara avancaré la questié de quins drets han estat
ja reconeguts per la Constitucié i I'Estatut i quins podrien afegir-se a la
regulacio.

Els drets ja reconegut pel marc constitucional i estatutari sén els

segients:

- Dret de peticié (art. 29 CE y art. 29.5 EAC), desenvolupat també per la Llei
Organica 4/2001, de 12 de noviembre, Reguladora del Dret de Peticio i
reconegut a I'ambit local per l'article 157 de la LMRL de Catalunya, i que atorga
a la ciutadania la capacitat de demanar a una administracié publica, tant a titol
individual com col-lectiu, una actuacio que entrin dins de les competéncies

d'aquella administracio.

- Dret de queixa davant de l'administracié (art. 29.5 EAC), que no apareix
reconegut per la Constitucio, pero si per I'Estatut en el mateix epigraf que el
dret de peticid, i vinculat a aquell. També diu aquest epigraf que el Parlament
de Catalunya haura d'aprovar una llei de desenvolupament de tots dos drets,
cosa que encara no ha fet.
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- Dret a promoure i participar en una Iniciativa Legislativa Popular (art. 87 CE y
art. 29.3 EAC), desenvolupat per la Llei Organica 3/1984, de 26 de marzo,
Reguladora de la Iniciativa Legislativa Popular, i la Llei catalana 1/2006, de 16
de febrer, d'Iniciativa Legislativa Popular. Aquest dret atorga a la ciutadania la
capacitat de crear una Comissié Promotora que reuneixi un niumero determinat
de signatures que impulsi una proposta de llei que després pot ser aprovada
pel Parlament o no, aixi com la capacitat de signar aquesta proposta. La
Disposicié Final Primera de la Llei catalana 1/2006 obliga el Parlament de
Catalunya a aprovar una altra llei que traslladi la mateixa idea de la iniciativa
ciutadana a l'ambit municipal (que de fet ja comptava amb el contingut de
I'article 70bis de la LRBRL espanyola que s'aplicava per defecte al no dir res la
LMRL catalana), tot i que encara no ha complert aquest mandat i per tant
aguest dret no esta reconegut legalment (sense perjudici de que pugui ésser

reconegut per la normativa municipal en cada cas).

- Dret a participar en el procés d'elaboracido de les lleis del Parlament de
Catalunya ( art. 29.4 EAC), tant directament com a través d'associacions civils,

en els termes reconeguts pel Reglament del propi Parlament.

- Dret a promoure i participar en una consulta popular o referendum (art. 92 CE
y art. 29.6 EAC), desenvolupat per la Llei Organica 2/1980, de 18 de gener,
sobre Regulacié de les Diverses Modalitats de Referendum, i que podria estar
regulat també per una Llei catalana de Consultes Populars per Via de
Referéndum, que es troba actualment en fase d'avantprojecte. Aquest dret és
segurament el de més importancia de tots els drets especifics de participacio
directa, ja que fins i tot si els resultats d'una consulta o referendum no sén
vinculants, l'impacte politic de la consulta és I'efecte més important que cap
d'aquests procediments pot comportar.

Aquests son els drets especifics que ja estan reconeguts préviament pel
marc constitucional i/o estatutari i que la llei de regulacié de la participacié ha
de reproduir i, en el seu cas, desenvolupar. Pero aquesta llei hauria d'incloure
també, i de forma destacada un altre dret especific molt vinculat a la

participacio:
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- Dret d'accés a la informacié en poder de I'administracio, que ha de permetre a
la ciutadania accedir a la informacio rellevant per a poder formar-se un judici
politic de qualitat i aixi poder participar també amb qualitat als processos
participatius ulteriors. Tot i que l'accés a la informacid, o la correlativa
transparencia de l'administracid, no sigui propiament un dret de participacio en
el sentit que no permet participar en un procediment decisori 0 consultiu
concret, en canvi es tracta d'una precondicid de tota participacié ciutadana
directa, i per tant és de la maxima importancia. Aquest dret és un dels eixos
fonamentals de la Llei valenciana 11/2008 reguladora de la participacié, i un
dels seus principals encerts. Cal dir que Espanya és, juntament amb
Luxemburg, I'Ginic pais d'Europa que no compta amb una llei de transparéncia o
d'accés a la informacio. Per tant es tracta d'una de les prioritats que tant el
legislador estatal com l'autonomic haurien d'assumir. Com veurem al darrer
apartat d'aquest informe, dedicat al foment de la participacio, la transparéncia
és també una estratégia de foment de primera magnitud.

Finalment, el legislador autonomic podria estimar convenient incloure
nous drets especifics vinculats a diferents procediments participatius, com els
segiients, i que seran explicats a 'apartat 7 d'aquest Informe:®

- Dret a participar en una audiencia publica, procediment que ja ha estat
reconegut per la Llei valenciana 11/2008 al seu article 18.1 sota el nom

d'audiéncia ciutadana, i per nombroses normatives municipals.

- Dret a participar en consells, forums, pannells o jurats ciutadans, també
reconegut per la Llei valenciana 11/2008 als articles 19, 20 i 21, i que també

han estat previstos per normatives municipals.

% Alguns d'aquests procediments estan regulats per la Llei valenciana 11/2008 sota el nom d'instruments
de la participacio, tot i que no estan presentats com a drets (com si ho estan tots els anteriors mencionats).
No s'entén, pero, quina és la diferencia conceptual entre un procés d'iniciativa legislativa popular i una
audiéncia publica que fa que la primera estigui associada a un dret i no aixi la segona. Per tant, i com he
dit anteriorment al text, cal veure el reconeixement de drets de manera molt lligada a la regulacié de
procediments de participacio.
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- Dret a participar en pressupostos participatius, no reconegut encara per cap

llei ni estatal ni autonomica a Espanya, pero si per alguna normativa municipal.

- Dret a participar en una revocacié de mandat, poc utilitzat a Europa pero molt
habitual als Estats Units, i que permet a la ciutadania instar una consulta
vinculant que sotmet a una mocié de confianca una persona que ha estat
escollida democraticament, com un President de Comunitat Autdbnoma, un

diputat, un Alcalde o un regidor i revocar-li el mandat democratic.

Aquests sOn només els exemples més habituals de procediments
participatius a les nostres democracies, i per tant el tipus de drets especifics de
participacio que una llei de regulacid pot incloure. Cal recordar, finalment, que
la llista de drets especifics de participacido no ha de ser exhaustiva i tancada, i
per tant ha de quedar la porta oberta a que la resta de poders publics,
especialment els ens locals, en exercici del seu dret d'auto-organitzacio, puguin

desenvolupar nous drets de participacié.®

19 per un estudi juridic amb més detall sobre els drets de participacid, tal i com han estat reconeguts per la
Constituci6 i I'Estatut, aixi com entesos per la jurisprudéncia, vegis I'informe "Foment de la Participacié
Ciutadana a Catalunya", elaborat per Alfredo Galan i Agusti Cerrillo Galan, i citat anteriorment.
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Apartat 6. La regulacié dels actors

Un dels elements principals en tota regulacio de la participacio és el
relatiu als actors que han de poder participar en els processos institucionals
regulats. Aqui han de distingir-se al menys dos eixos que no van
necessariament en paral-lel, i que es poden articular en torn a les dues
preguntes seguents: 1) quins han de ser els actors legitimats per a participar,
és a dir, quins son els subjectes als que se'ls reconeix el dret subjectiu de
participacio ciutadana; i 2) quins han de ser els actors dels quals es promou la
seva participacid. Es obvi que no tindria sentit promoure la participacio d'actors
no legitimats, i en aquest sentit el segon grup d'actors esmentat ha de ser
necessariament igual o menor al primer. Pero res impedeix que el conjunt
d'actors dels quals es promou prioritariament la seva participacié sigui més
restringit que el grup d'actors legitimat en general. Les politiques de participacio
impulsades pels poders publics poden optar per promoure un tipus de
participacid concret, on el protagonisme el tinguin, per exemple, les
associacions civiques, o bé poden promoure un model de participacié6 més de
base, on els protagonistes no deixin de ser els ciutadans individualment
considerats.

Una dificultat important a I'hora de regular aquest element dels actors és
gue la pregunta de quins han de ser els participants d'un procés de participacio
0 quins ens interessa promoure, €s una pregunta necessariament contextual,
aixi que pot tenir una resposta diferent depenent de quin sigui el procés
participatiu del que estem parlant. Es fa dificil donar una resposta general,
doncs, que valgui per a tots els processos participatius que poden tenir lloc a
les diverses administracions, organs politics i la resta de poders publics. En tant
que una llei de regulacié i foment com la que esta en discussiéo ha de ser
forcosament generica i no ha de restringir possibilitats concretes de
desenvolupar processos diferents, també pel que fa a aquest aspecte subjectiu
dels participants, és millor que no entri a regular excessivament aquest
element, o com a minim que el tipus de regulacié que en faci sigui només de

minims, essent compatible amb alternatives concretes ben diferents.

37



mm Generalitat de Catalunya
Departament d'Interior,
Relacions Institucionals i Participacio
Direccio General
de Participacié Ciutadana

Actors legitimats: els subjectes dels drets de participacio

Quan ens preguntem sobre quins son els actors legitimats en la
participacio ciutadana estem preguntant sobre quins son els subjectes dels
drets de participacié reconeguts juridicament. Per tant, val aqui la distincié que
he fet a l'apartat corresponent als drets de participacié (ap. 5) entre el dret
general de participacié ciutadana i els drets especifics que alguns individus
poden tenir en processos participatius concrets. Aixo vol dir que els grups
d'actors legitimats per cada tipus de dret no tenen per que coincidir.

Respecte el dret general de participacié en els assumptes publics, la
legislacié constitucional i estatutaria estableix ja uns minims que soén
d'obligatori compliment. Aixi, I'article 23.1 CE atorga aquest dret general a tots
els "ciutadans" espanyols i l'article 29.1 EAC l'atorga a tots els "ciutadans de
Catalunya". Aquests sén requisits de minims, que el legislador autonomic pot
ampliar, tant pel que fa al reconeixement del dret general com dels drets
especifics de cada procediment. No obstant, per raons de coheréncia amb el
desenvolupament de la legislacio electoral, que atorga el dret general de
sufragi actiu només als ciutadans majors de 18 anys, seria bo que el dret
general de participacio ciutadana no electoral mantingués el mateix criteri de
legitimacié. Recordem que els articles 23.1CE i 29.1 EAC reconeixen tant drets
de participacio indirecta o electoral, com drets de participacio ciutadana directa
0 no electoral, i que ara es tracta de desenvolupar aquests segons, un cop els
primers ja disposen de suficient cobertura a les lleis electorals corresponents.

Que el dret general de participacio ciutadana es restringeixi als ciutadans
majors de 18 anys no incapacitats no impedeix, una vegada mes, que els drets
especifics relatius a processos participatius concrets no puguin ser més amplis
I permetre I'entrada a altres col-lectius, per exemple als estrangers no residents
o als menors de 18 anys, sempre que el legislador ho cregui oportl. Es tracta,
per tant, de mantenir una regulacié de minims, que evidentment no pot ser més
restrictiva que la fixada pel marc constitucional i estatutari (no es podria
denegar el dret de participacié a cap ciutada, per exemple), perdo tampoc
necessita ser més amplia. Per altra banda, el propi redactat de l'article que
atorga aquesta legitimacié pot fer esment de I'ampliacio posterior del dret de

participacid en els processos concrets. Sempre és millor mantenir una
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legitimacié general relativament restringida que després es vegi ampliada en
diversos drets especifics, que no un reconeixement general molt ampli que
després hagi de veure's restringit en alguns processos participatius on sigui
convenient seguir el criteri de legitimacio de la llei electoral pel sufragi actiu,
com per exemple en aquells processos vinculants on el resultat dels mateixos
sigui una decisié amb efectes juridics.

Pel que fa al grup d'actors legitimats en el dret general de participacid
ciutadana, per tant, I'opcié recomanada seria la segient:

"1. Tots els ciutadans de Catalunya gaudeixen del dret de participacié directa
en els assumptes publics en els termes que estableix aquesta llei.

2. El dret general de participacio el podran exercir els ciutadans majors de 18
anys no incapacitats, tal i com reconeix la llei electoral.

3. Els anteriors epigrafs s'han d'interpretar sense perjudici de que aquesta
mateixa llei, o altres de desenvolupament més concretes, reconeguin el dret de
participacio especifica en processos participatius concrets a altres col-lectius,
com els estrangers residents a Catalunya o els menors de 18 anys. Els poders
publics han d'actuar amb el criteri més inclusiu possible en la concrecié dels

drets especifics de participacid.”

Pel que fa ara al grup d'actors legitimats en els drets especifics de cada
proceés, no és necessari que una llei general de regulacié de la participacio entri
a determinar amb detall cadascuna d'aguestes opcions. Pot ser suficient amb
una mencié com la de l'epigraf 3. No obstant també es podria incloure una
indicacio especifica en alguns dels drets especifics dels procediments
esmentats en la propia llei. Com hem vist a l'apartat anterior, i ampliarem en el
seguent, una llei general de regulacié no hauria d'aspirar a contenir una llista
comprensiva i tancada dels processos participatius concrets, deixant un cert
marge al futur legislador a incloure’'n de nous, o bé els propis poders publics
corresponents (per exemple, als ens locals) en cada cas per a que pugui
introduir-ne de nous. Perd en canvi té sentit que es reconeguin explicitament
alguns procediments basics concrets, que de fet ja compten amb
reconeixement estatutari i fins i tot constitucional, com el d'iniciativa ciutadana

municipal, el dret de peticié o les consultes populars. | pel que fa a aquests
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processos concrets reconeguts per la llei, es podria donar algun tipus
d'indicaci6 en la linia d'aquest epigraf 3.

El cas més facil seria el de la iniciativa legislativa popular, o encara més
general, la iniciativa ciutadana municipal. El fet que ja existeixi una llei catalana
d'ILP (Llei 1/2006, de 16 de febrer) que reconeix el dret de participar en aquest
procés als majors de 16 anys, incloent tots els espanyols o nacionals d'altres
paisos de la Unié Europea, o fins i tot a estrangers no comunitaris residents a
Catalunya, ha de possibilitar que quan la llei actual de regulacié general de la
participacio ciutadana esmenti la iniciativa ciutadana municipal, que seria la
figura general que inclouria tant la ILP com la iniciativa que ha de tenir lloc en
altres ambits, com el municipal, pugui utilitzar aquest mateix criteri ampli. |
aprofitant aquest precedent, no veig tampoc cap impediment en estendre
aquest criteri ampli a altres processos com el dret de peticio, el dret d'accés a la
informacio, o el dret de queixa (de fet aquest darrer, tal i com esta reconegut a
I'article 29.5 EAC ja estaria ampliat a totes les persones en general sense cap
restriccio ulterior).

En canvi pot ser més discutible l'extensié de la legitimacié per a
participar en processos més directament relacions amb una presa de decisions
politica, com per exemple a una consulta popular per via de referendum, o en
els consells ciutadans, en els pannells ciutadans, o en processos de
pressupostos participatius. En tot cas pot passar que en alguna plasmacio
concreta d'algun d'aquests procediments sigui aconsellable estendre el criteri
de legitimacié, pero aixd ha de quedar obert a la decisié del poder public que

I'organitzi.

Actors promoguts de manera prioritaria

Com ja he dit abans, quan es planteja el foment de la participacio, es pot
promoure la participacié ciutadana de tots els actors legitimats sense distincio,
0 es pot donar prioritat a algun grup d'actors determinat. No es tracta de fer
discriminacié de col-lectius, siné d'optar per un dels tres models possibles a
aguest respecte: 1) es pot promoure Unicament la participacié individual dels

ciutadans, deixant que les associacions només puguin prendre part
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indirectament, a través de persones individuals, b) es pot donar preeminéncia a
les associacions civiques, com fa la Llei valenciana 11/2008, sense excloure,
és clar, la participaci6 individual de la ciutadania; i c) es pot deixar la questié
indeterminada per a que la regulacio més concreta de la participacié que faci
cada poder public prengui les seves propies opcions.

D'aquests tres models, I'inic que sembla més clarament inapropriat és el
tercer. Es important que cada poder public pugui emprendre la seva propia
politica de promocié de la participacid, per tant sigui quina sigui la opcio
realitzada a aquest respecte ha de ser respectuosa del marge d'accié posterior
per a aquests poders publics. Ara bé, aixd no és obstacle per a que la propia
llei general de regulaci6 i el foment de la participacio faci al seva propia politica
de foment i promogui un model determinat. Dit en altres paraules, escollir entre
un model 1 o 2 de promocié dactors de la participaci6 no implica
necessariament eliminar o reduir significativament el marge de cada poder
public per a dissenyar la seva propia politica de participacio.

Entre el model 1 i el 2 no hi ha raons contundents per a preferir un dels
dos de manera general. Més aviat cada una de les opcions comporta
avantatges i desavantatges que hauran de ser sospesades pel legislador
autonomic en funcié de quins siguin els objectius que vulgui promoure a llarg
termini. Ha de quedar clar, primer, que optar per un model de participacié de
ciutadania individual no vol dir excloure completament la participacio
d'associacions ni, inversament, el model de participacio centrat en associacions
civigues no exclou la ciutadania individual. I, de fet, a I'nora de dissenyar
processos participatius concrets per a contextos determinats es pot preferir
donar més preferencia a un grup d'actors o a l'altre, amb independéncia de quin
hagi estat el model triat per la llei de regulacio general.

Els estudis acumulats sobre participacio ciutadana demostren que en la
majoria dels casos és més facil mobilitzar la participacié d'associacions
civigues que de la ciutadania individual en general. La raé €s molt senzilla: les
associacions civiques han estat creades amb una finalitat civica o d'interes
public, de manera que la seva rad de ser ja és la de participar activament en els
assumptes publics. En canvi no és tan facil mobilitzar amplis sectors de la
ciutadania en general, que no sempre tenen un interés gran i viu per la politica

ordinaria. Per altra banda, i com ens ensenyen molts estudis sociologics i
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politologics, les associacions civiques d'un pais son un signe de la seva vitalitat
democratica i acaben canalitzant les energies civiques de la ciutadania servint
d'intermediaris entre ella i les institucions publiques. Aixd ha fet que moltes de
les politiques de participacio al mon hagin prioritzat la presencia d'associacions
civiques. Ara bé, no tots els ciutadans estan agrupats en associacions civiques,
ni aquestes defensen sempre i en tot moment l'interes general d'una forma
representativa. De fet, no sempre s'organitzen internament d'una manera
democratica i transparent, i a vegades es pot dubtar de la seva legitimitat per a
prendre el protagonisme de la participacio ciutadana. Pero el més important és
que si es permet la entrada privilegiada del mon associatiu als processos de
participacio, sovint la participacid de la ciutadania individual es pot veure
perjudicada o intimidada, si no discriminada, perqué normalment els
representants de les associacions estableixen un dialeg i una comunicacié molt
més fluit i dinamic amb els poders publics que pot dissuadir alguns ciutadans
individuals de participar.

La llei valenciana 11/2008 opta clarament per un model de prioritzacié de
la participacidé de les associacions civiques, que anomena entitats ciutadanes
d'interes general. No exclou de la participacid, evidentment, a la ciutadania a
titol individual, i reconeix als ciutadans diversos drets de participacio especifics.
Ara bé, atorga els mateixos drets a les associacions civiques i a més els hi
atorga algun dret especific suplementari. I, el més important, a les mesures de
foment estableix com a mesura fonamental i prioritaria la subvencié publica
d'aquestes entitats ciutadanes (article 22) i diverses linies d'assistéencia a les
mateixes (article 26), mentre que la Unica mesura de foment que va dirigida
concretament a la ciutadania individual és la creacié de programes de formacié
(article 23), i es tracta a més d'un article vague i genéric que no genera
automaticament cap dret de part de la ciutadania, com si ho generen els altres
dos dirigits a les entitats ciutadanes d'interes general. En el darrer apartat
d'aquest estudi discutiré I'estratégia de basar el foment de la participacio en la
politica de subvencions, que no em sembla apropiada, pero el que cal analitzar
aqui és el fet de centrar el foment en les associacions civiques.

Com ja he dit, no hi ha raons contundents en favor de cap dels dos
models, per0 a part de linconvenient que el model de les associacions

presenta en termes de fer més dificil la participacié de ciutadans individuals i la
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possible manca de representativitat de les associacions, cal també esmentar el
fet que, en general, les associacions civiques ja compten amb els seus propis
canals de comunicacié amb els poders publics, aixi com amb algunes fonts de
financament o subvencié publica no necessariament lligada a la politica de
participacio. Precisament perque les associacions civiques representen una
accio civica o directament politica que ja s'ha organitzat col-lectivament, es pot
dir que necessiten menys de l'ajuda dels poders publics per a realitzar els seus
objectius. En canvi és particularment important fer possible que ciutadans
individuals que no estan organitzats associativament, i per tant no compten
amb el suport collectiu que suposa la existencia de la propia associacio,
puguin també accedir als processos de participacio ciutadana que han de poder
explorar els interessos de tots.

Per ultim, cal dir una vegada més que optar per un model centrat en la
participacio ciutadana a titol individual no implica, ni molt menys, la prohibicio
de l'accés de les associacions civiques als processos participatius, siné
Unicament posar de manifest que la unitat basica d'organitzacié politica d'una
democracia és i seran sempre els ciutadans a nivell individuals, doncs sén
aguests els que han de comptar amb els drets basics de participacio, aixi com

amb qualsevol altre dret de naturalesa politica.
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Apartat 7. Laregulaci6 dels procediments

Com ja hem tingut ocasio de veure en l'apartat 5, quan he presentat el
dret general de participacio i els diferents drets especifics de participacid
ciutadana, el reconeixement de drets, especialment els esmentats drets
especifics, esta molt vinculat a la regulacié de procediments concrets de
participacio ciutadana. Aixi doncs, el que una llei general de regulacié de la
participacio ha de fer és consagrar un dret de participacié que es concreta en
diferents drets associats a determinats procediments. Com ja he dit en
I'esmentat apartat, la llista de drets i procediments no ha de ser tancada i

exhaustiva,*

siné que ha de permetre que els diferents poders publics, en
especial els ens locals, puguin desenvolupar nous drets i procediments adients
per a les seves necessitats en virtut del seu dret d'autoregulacio. La finalitat
principal d'incloure aquests drets especifics i aquests procediments no €s una
altra, doncs, que donar informacié sobre diversos processos participatius i
impulsar el seu Us entre els poders publics. Es a dir que el primer objectiu és
purament divulgatiu i pot entendre's com una primera accio en el foment de la
participacio.

No obstant, una llei del Parlament com aquesta no ha de limitar-se a fer
publicitat o divulgacié dels processos de participacio, cosa per la qual altres
instruments podrien ser més efectius. Per tant, seria aconsellable que la
regulacio dels procediments de participacio inclogui, al menys en alguns casos,
un disseny concret i una previsioé d'us obligatori ben regulat. En altres paraules,
hauria d'especificar-se en quins casos €s preceptiu, i per a quins poders
publics, la creacié i seguiment d'un procediment de participacié ciutadana
directa. Es tracta d'establir, de nou, una regulacié de minims, que ha de ser
compatible amb els futurs desenvolupaments tant legals com d‘altre tipus. Pero
tot i ser de minims pot tractar-se d'una regulacid ambiciosa que serveixi de
manera efectiva a I'objectiu d'introduir espais de participacio directa a la nostra
organitzacio politica.

En aquest sentit, la Llei valenciana 11/2008 perd aquesta oportunitat

d'introduir procediments obligatoris en circumstancies adequades. Cal dir, a

1 Aixi ho declara, per exemple, l'article 17.1 de la Llei valenciana 11/2008.
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favor d'aquesta llei, que una de les poques apostes clares que realitza és en
favor de la transparencia i el dret d'accés a la informaci6, declarant un dret
d'accés quasi total a la informacié publica, amb la Unica limitacié del que
estableixi l'article 105.b de la Constitucio. Tot i que es podria criticar una certa
manca de concrecié a aquest respecte, el reconeixement del dret és important i
és un dels pocs precedents a nivell autonomic de tot I'estat.

Pero hi ha dos aspectes en els que la llei és deficient pel que fa a la
regulacié dels procediments de participacié. En primer lloc, i com he dit, no
estableix en cap cas procediments obligatoris. Es limita a oferir aquest llistat
quasi divulgatiu de possibles processos patrticipatius, que inclou les audiencies
ciutadanes (audiéncies publiques), els forums de consulta, els pannells
ciutadans i els jurats ciutadans, pero que no sén d'Us preceptiu en cap cas, sind
que queden a disposicio dels poders publics que poden fer-los servir
discrecionalment. No cal, i no seria recomanable, que una llei general de
regulacio declari tots els procediments mencionats com obligatoris. Com ja he
dit, no cal menysprear la funcio divulgativa o de posar en coneixement dels
poders publics algunes de les alternatives que poden fer servir per a garantir el
dret constitucional i estatutari de participacié directa als assumptes publics.
Perd una llei que es limita a aquest paper esta perdent la ocasidé d'incidir en
una realitat politica que s'ha mostrat fins ara poc inclinada a la garantia
d'aquest dret i poc oberta a la participacié dels ciutadans.

El segon aspecte deficient de la llei en materia de regulacido de
procediments és que l'article 17.1 declara amb caracter general i inequivoc que
el resultat de "les accions de participacio”, és a dir, el resultat de tots els
processos participatius celebrats seguint les indicacions de la llei, no tindra mai
caracter vinculant per I'administraciéo autonomica valenciana. Es pot coincidir en
gue en molts casos no és necessari que el resultat dels processos de
participacio directa siguin vinculants per a que siguin eficacos. L'objectiu de la
participacio no ha de ser necessariament la vinculacié als poders publics. Pero
no s'entén per qué aquest caracter no vinculant ha de ser imposat per regla
general a tots els processos participatius. No es veu, per exemple, cap motiu
per a impedir que un poder public determinat, per exemple un ajuntament,
pugui convocar una consulta vinculant per via de referendum. Quan he dit que

una llei de regulacié de la participacié ha d'incloure certs procediments que
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tinguin caracter obligatori no vull tampoc que necessariament siguin vinculants.
Que siguin obligatoris vol dir que en determinades circumstancies hi ha certs
poders publics que poden tenir el deure de desenvolupar determinats
processos participatius. Per0 aquests processos poden tenir un caracter
purament consultiu. Fins i tot les consultes per via de referendum poden tenir
sentit sense ser vinculants, al menys en certs casos. No proposo, per tant, que
la llei entri a establir quins procediments han de tenir forcosament caracter
vinculant. Perd si considero un error negar sistematicament aquest caracter
vinculant a tots els processos regulats per la llei.

Si entrem a analitzar ara quins sén els procediments concrets que una
llei general de regulacio i foment de la participacié hauria d'incloure, cal insistir
primer en que la llista de procediments no només ha de ser oberta, siné que la
regulacio dels mateixos de ser prou abstracta i flexible com per permetre
variacions i adaptacions especifiques per a cada cas concret. A partir d'aqui
I'eleccié d'uns procediments concrets i no uns altres depen de la opcio lliure
que faci el legislador autonomic, és a dir, depen de quins siguin els eixos que
es vulguin prioritzar, cosa que depén a la seva vegada de quina sigui la politica
de participacié concreta que es vulgui impulsar.

El legislador podria, per exemple, prioritzar I's de consultes per via de
referéndum, sota el pressuposit de que aquestes impliquen la participacié de
tota la ciutadania i representen un acte d'exercici de la sobirania popular. O
podria, en canvi, prioritzar I'Gs de procediments on nhomés participa una part
representativa (escollida o seleccionada per atzar mitjancant una mostra
representativa) tenint en compte que aquests permetran una més alta qualitat
de deliberacio publica, i tendiran a produir resultats més raonats i raonables. O
pot prioritzar I'is dels pressupostos participatius, si entén que la clau de I'accio
politica institucional es troba a la distribucié de pressupostos, i deixant aquesta
oberta a la participacié ciutadana s'aconsegueix un efecte democratitzador
impecable. Val la pena aclarir que quan parlo de prioritzar un tipus de
procediments em refereixo a donar un espai més destacat dins de la llei de
regulacio, no a que la llei s'abstingui de mencionar o fins i tot declarar
obligatoris alguns altres procediments complementaris. Totes aquestes, i
moltes d'altes, son com he dit opcions obertes al legislador que han de derivar

d'una politica de participacié més amplia. A continuacié oferiré una presentacio
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sistematica dels principals procediments participatius que poden aparéixer en
una llei de regulaci6 com aquesta, amb un petit analisi de quins sén els

principals efectes positius i negatius de cada un d'ells.

Accés a la informaci6

Potser el procediment que ofereix menys dubtes sobre la seva necessitat
en una llei general de regulacio de la participacié és, paradoxalment, un procés
qgue en si mateix no implica un acte de participacio directa, perdo que en canvi
€s una precondicié essencial per a qualsevol participacié de qualitat: es tracta
de garantir un procediment d'accés a la informacio.

Per a poder participar politicament els ciutadans necessiten tenir
informacio sobre allo que han de valorar i opinar, com a minim la informacio
que es esta en poder de l'administracié. Les institucions publiques obren
sempre amb un poder delegat de la ciutadania. Aixo vol dir que, excepte
aquella informacio6 el contingut de la qual no pugui ser revelada per raons de
seguretat o de dret a la intimitat de les persones implicades, el principi general
ha de ser que la ciutadania ha de tenir dret a disposar i analitzar tota la
informacié publica. Per a garantir la transparéncia no és suficient amb la
publicacié d'unes memories d'activitats anuals, per exemple, com mostra la
practica del nostre pais, sind que és necessari que el ciutada tingui accés
sense restriccions als arxius i registres aixi com a tots els documents en poder
de les institucions publigues que no estiguin exclosos per les raons
esmentades anteriorment.

Com ja he comentat en algun apartat anterior, Espanya és, juntament
amb Luxemburg, I'Unic pais de la Uni6 Europea que no compta amb una llei
estatal d'accés a la informacid6 que reconegui aquest dret i reguli un
procediment adequat per a garantir el seu exercici. No només no tenim una llei
estatal sind que la Unica llei autonomica que estableix un dret similar €s, si no
m'equivoco, la llei valenciana de participacid. Si existeixen previsions legals
semblants a la LRBRL (article 69.1 y 70ter) i la LMRL respectivament, aixi com
en moltes normatives municipals, perd no existeix un reconeixement explicit,

concret i general.
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La transparéncia i un adequat accés a la informacié sén molt dificils de
garantir per un dret a una llei com la que estem analitzant, ja que I'objectiu
hauria de ser treballar per a que la informacié no només estigui accessible
formalment, siné també per a que es presenti d'una manera sistematica, breu i
entenedora, que sigui accessible des d'un punt de vista també material. | per a
poder garantir aquest objectiu a totes les administracions catalanes sén moltes
les actuacions que han de portar-se a terme, que van molt més enlla d'una
mera previsié legal. Pero el reconeixement del dret general d'accés a la
informacio és una condicié sine qua non per a poder realitzar totes aquestes

actuacions ulteriors, i és per tant un primer pas necessari i ineludible.

Peticio i queixa

Els procediments de petici6 i queixa tampoc sb6n propiament
mecanismes de participacio ciutadana directa, perque no estan relacionats amb
una presa de decisions politica concreta, ni el ciutada té la obligacio de
participar assumint la defensa de linteres general, pero si permeten que la
ciutadania tingui un contacte més fluit i eficient amb I'administracié. Mitjancant
la peticid el ciutada pot instar I'administracio a realitzar alguna actuacio en el si
de les seves competéncies respecte algun tema d'interés del propi ciutada.
L'instrument de la queixa serveix per a vehicular la insatisfaccié de la ciutadania
en vers la prestacio d'un servei public o per la inaccié de I'administracié. Els
ciutadans disposen d'aquests dos mecanismes per a defensar els seus
interessos privats, i en aquest sentit, com he dit, no exigeixen assumir un punt
de vista de l'interes general o comu, com en els procediments de participacio
normals.

El dret de petici6 compta amb una llarga tradicio al nostre pais, i tot i no
formar part del nucli central de la participacié ciutadana, acostuma a ser
presentat en la legislacio dins dels apartats dedicats a la participacio. Com ja
he dit en I'apartat dedicat a la regulaci6 dels drets de participacio, es tracta d'un
dret constitucional fonamental (art. 29 CE) que gaudeix per tant de la maxima
proteccid jurisdiccional. A Espanya comptem amb una Llei organica que regula
aquest dret de peticio, la LO 4/2001, que ja he esmentat préviament. | esta

reconegut també per I'Estatut d’Autonomia de Catalunya a l'article 29.5, a part
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d'apareixer reconegut expressament a l'ambit local per la Llei catalana
Municipal i de Régim Local (LMRL), al seu article 157.

El dret de queixa compta amb una menor tradici6 de reconeixement
juridic, tot i que apareix al mateix article 29.5 de I'Estatut, vinculat directament
amb el de peticié. Es pot dir, no obstant, que tots dos drets no fan siné
formalitzar una accié que tot ciutada de qualsevol democracia ja s'entén que té
disponible, que és la de presentar un escrit a la seva administracid. Sigui per a
queixar-se, 0 expressar un suggeriment, o formalitzar una peticié, s'entén que
el ciutada no se li pot negar la possibilitat d'adrecar-se per escrit a la seva
administracié. Una altra cosa, com ja s'encarreguen d'especificar els tribunals
en la interpretaci6 d'aquests drets, és que I'administraci6 compleixi
efectivament amb alld que se li demana o suggereix, o arregli allo que és motiu
de queixa. Aix0 ja forma part de la resposta discrecional de la propia
administracio. Ara, més que limitar-se a reconeixer formalment un dret que ja
se li suposa atorgat de manera natural a la ciutadania, la legislacié sobre
aquesta matéria hauria de fer un esfor¢ per a garantir que els dos drets es
canalitzen d'una manera optima que aprofiti la ocasid per a millorar la relacié

entre I'administracio i el ciutada.

Iniciativa ciutadana

Com ja he dit a l'apartat relatiu als drets de participacié, la iniciativa
legislativa popular compta també amb una tradicié de reconeixement juridic
sostingut, tant pel que fa al marc constitucional (art. 87 CE) i estatutari, com pel
que fa a la legislacié estatal, a través de la Llei Organica 3/1984, de 26 de
marc, i la legislacié autonomica catalana, amb la Llei 1/2006, de 16 de febrer.
Amb major o menor fortuna la questié de la iniciativa legislativa en sentit
estricta ja esta prou regulada a Catalunya. No es pot dir el mateix, en canvi, de
la Iniciativa Ciutadana en general, que abarca altres procediments d'aprovacio
de regulacions més enlla de I'estrictament legal, en especial el de la iniciativa
ciutadana municipal. La Generalitat de Catalunya esta iniciant ja els treballs
preparatoris de discussio d'una llei en aquest sentit, i per tant caldria coordinar
aguesta accié amb la determinacio d'una llei general de regulacio i foment de la

participacio ciutadana. No cal afegir res més en aquest Informe a part del que
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ja consta en altres informes previs lliurats a la Direcci6 General de

Participaci6.*?

Audiencies publiques

Un dels procediments participatius que compten amb una més llarga
tradicié d'experiéncia practica al nostre pais és el de les audiéncies publiques.
Aquest és el mecanisme, per exemple, que posa en marxa el Parlament de
Catalunya en la fase d'elaboracio de les lleis, en virtut del seu propi reglament i
en desenvolupament del dret corresponent reconegut per l'article 29.4 EAC. |
és també el procediment que molts municipis de Catalunya venen
implementant per a posar en coneixement de la ciutadania els pressupostos
anuals dels consistoris, 0 els plans d'actuacié municipal, o els propis plans de
participacio, etc. També s'utilitza freqientment en actuacions d'ordenacio
urbanistica, entre d'altres sectors. L'audiéncia publica consisteix simplement en
generar un espai en el que l'administraci6 pot presentar a la ciutadania
determinada informacié sobre les seves actuacions i donar a aquesta
ciutadania l'oportunitat d'expressar la seva opini6 al respecte.

El procediment d'audiencia publica un espai optim de dialeg entre
I'administracio i la ciutadania, si bé cal que estigui correctament articular i avui
en dia pot ser complementat per I's de les noves tecnologies per a millorar la
seva eficacia. Cal dir, pero, que sovint é€s la propia ciutadania la que desconeix
la seva existéncia i per tant mostra un deficit informatiu que convindria que fos
combatut. Un dels millors trets distintius de l'audiéncia publica és que obliga a
I'administracio a donar raons davant de la ciutadania de les seves decisions
politiques. Aquest component deliberatiu, si és adequadament explotat,
contribueix significativament a la qualitat de la participacid democratica i, en
altim terme, de la democracia en general. Per altra banda, donat que
l'audiéncia publica no compromet I'administracid a actuar d'una determinada

manera pergue nomes preveu l'establiment d'un dialeg que no necessariament

12 \egis José Luis Marti, "La iniciativa politica ciutadana municipal: Informe sobre I'Estudi Preparatori
per a una Llei d'Iniciativa Ciutadana a I'Ambit Local", manuscrit entregat a la Direccid General de
Participacio, 2007. http://blocs.gencat.cat/blocs/AppPHP/qualitatdemocratica/files/2010/02/informe-ipc-

def.pdf

50



m Generalitat de Catalunya
Departament d'Interior,
Relacions Institucionals i Participacio
Direccio General
de Participacié Ciutadana

es tradueix amb una decisié concreta, €s un instrument que pot ser facilment
articulat com a preceptiu, com a minim en determinats ambits, sense perjudicar
el funcionament de les institucions.

Es recomana, per tant, que la llei de regulacio de la participacio
especifiqui en quins casos, com a minim, sera preceptiu que els poders publics
utilitzin aquest procediment de l'audiéncia publica, sense prejudici de que
aguests poders puguin després decidir autbnomament un Us major d'aquesta
figura. Aquests casos minims podrien ser els mencionats anteriorment:
aprovacio de pressupostos anuals per a tots els poders publics que gaudeixen

d'autoregulacié, plans d'actuacions municipals a I'ambit local, etc.

Consells ciutadans

Els consells ciutadans, tot i no estar reconeguts explicitament per la
nostra legislacio constitucional i estatutaria, ni tampoc per la legislacio estatal o
autonomica, compten també amb algunes experiéncies interessants realitzades
a l'ambit municipal. Es tracta d'un instrument flexible i versatil, que pot ser
utilitzat de mdaltiples formes i amb diversos objectius. EI nexe comua és que es
tracta d'un organ de representacio directa on uns quants ciutadans que han
estat escollits previament pel conjunt de la ciutadania, o bé han estat
seleccionats per sorteig fent una mostra representativa d'aquest conjunt, es
reuneixen periodicament (o bé diariament durant un cert periode de temps) per
a analitzar i deliberar sobre un tema d'interés public sobre el qual finalment
prendran una decisid, que pot ser vinculant o pot ser simplement una
recomanacio als poders publics.

Es tracta també d'un organ fortament deliberatiu, on no participar tothom
gue vol, pero, sind només aquells seleccionats per eleccié directa o sorteig. Té
una representativitat alta, i el conjunt de la ciutadania acostuma a identificar-se
amb allo que proposi el consell ciutada, especialment degut al fet que els seus
membres sén ciutadans ordinaris, i no membres d'un partit politic
institucionalitzat. Com en el cas de les audiéncies publiques, un punt critic
respecte els consells ciutadans és la seva visibilitat. La Unica garantia d'exit
passa perque la ciutadania conegui la seva existéencia i segueixi amb un cert

intereés les seves actuacions i decisions. Per aix0 és vital la implicacié de la
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administracio publica que ha d'esmercar els esfor¢cos necessaris per a garantir
aquesta visibilitat.

La modalitat més estesa actualment de consells ciutadans son tots els
consells sectorials, de districte 0 de ciutat que existeixen ja a molts municipis
grans de Catalunya. Sovint un problema d'aquests consells és la seva
proliferacio i solament, i la seva poca operativitat, a part del problema general ja
esmentat de la manca de visibilitat. Per tant, una llei general de regulacié
hauria d'assentar les bases per a incidir en la seva millora. Finalment, la Llei
valenciana 11/2008 inclou dues variants dels consells ciutadans sota el nom de
"forums de consulta" i “"pannells ciutadans". Tot i que la llei no és
excessivament clara al respecte, la diferencia entre les dues sembla ser que la
primera esta integrada per ciutadans escollits democraticament, i serveix també
per a donar una opinié sobre actuacions que ja estan en marxa 0 sobre
prioritats de futur, mentre que els pannells estarien formats per ciutadans
seleccionats molt probablement per sorteig per a integrar una mostra
representativa de la societat i s'hauran de pronunciar sobre temes més amplis.
En tots dos casos es preveu la participacié tant de ciutadans a titol individual
com d'Entitats Ciutadanes o associacions civigues. Tenint en compte que la
Llei valenciana tampoc concreta excessivament la regulacié d'aquestes dues
variants, i que diu explicitament que el seu desenvolupament es fara per via
reglamentaria, no sembla adient que faci una diferenciacié que tampoc compta
amb suficient reflex per la practica existent ni per la doctrina teorica sobre la
participacio.

Es recomana en canvi que la llei de regulacié de la participacio sigui
general pel que fa a la figura dels consells ciutadans, perd0 mencioni
explicitament en quins casos de minims els poders publics estaran obligats a
crear un consell d'aquest tipus, deixant-los a ells la capacitat de regular-los i
determinar-los concretament com creguin oporti donades les circumstancies

de cada cas.

Jurats ciutadans

Una figura propera a l'anterior és la dels jurats populars o ciutadans. El

seu precedent més conegut i que compta amb una major tradicié és la figura
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dels jurats popular a I'ambit de la justicia penal. Hi ha paisos que compten amb
més de dos segles de tradicid, tot i que a Espanya no van arribar fins a finals
del segle XX, quan van venir introduits per la Llei Organica 5/1995, de 22 de
maig, coneguda com la Llei del Tribunal de Jurat. Certament, una de les
justificacions de la introduccié dels jurats populars a I'ambit de la justicia té a
veure amb la participacio ciutadana directa als assumptes publics, i com a tal
hauria de ser esmentat per una llei general de participacio. No obstant, l'avang
més significatiu el pot fer la extensio de la figura dels jurats ciutadans a altres
ambits de decisi0o publica, especialment els vinculats a l'administracié en
general, tant autonomica com municipal.

Els jurats estan integrats per una representacio petita de la ciutadania
seleccionada estrictament per sorteig que ha de pronunciar-se sobre un tema
molt concret i puntual, un cop analitzada la informacié rellevant i havent
deliberat fins arribar a una decisié. El tema objecte de la decisié és normalment
una determinada actuacié d'una institucio, o un servei public determinat.
Serveix per tant com a métode d'avaluacié ciutadana, que pot oferir informacié
molt valuosa als poders publics respecte com la ciutadania percep les seves
actuacions o serveis en un ambit determinat. No es tracta d'un procediment car
ni complex, ni tampoc d'un procés que ofereixi un resultat vinculant perque es
limita a emetre una valoracid. Per tant pot ser utilitzat amb molta eficacia. No
obstant, la seva possibilitat d'aplicaci6 sempre és limitada i no es pot
generalitzar excessivament perque desvirtuaria la seva propia naturalesa
puntual i acotada. No es tracta d'un instrument que una regulacié general pugui
determinar amb molt de detall, ni en principi és molt adequat per a ser imposat

amb caracter preceptiu.

Revocaciéo de mandat

Un dels procediments que compta amb una major tradici6 a l'ambit
anglosaxé és el de la revocaciéo de mandat (recall) d'un carrec politic. De la
mateixa manera que una persona ocupa un carrec de responsabilitat politica a
una institucié publica en virtut d'un mandat popular creat a través d'una eleccio
democratica, la mateixa ciutadania ha de tenir el poder de revocar aquest

mandat quan en circumstancies molt extremes la persona escollida no ha
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complert amb les seves responsabilitats. Es tracta d'un mecanisme de rendicid
de comptes (accountability) que atorga a la ciutadania la decisi6 ultima sobre el
control i el seguiment de l'actuacié de les institucions publiques. La logica
subjacent és la mateixa que il-lumina la figura de la moci6 de censura com
atribucio parlamentaria per a controlar I'accié de govern, amb el suposit de que
els presidents dels executius actuen sota mandat dels seus parlaments, com
ocorre als sistemes parlamentaris. El fet que aquests parlaments, o que els
plens municipals, que farien els mateixos efectes, ja comptin amb aquesta
atribucio no ha de fer, pero, que la ciutadania perdi un dret de vetllar en sentit
altim pel correcte funcionament d'aquests institucions.

Es tracta evidentment d'un procediment molt acotat que seria d'aplicacio
nomeés pel que fa al President de la Generalitat i els Alcaldes dels municipis,
que soOn els caps executius meés visibles del nostre sistema democratic a
Catalunya. Es podria pensar en una extensid d'aguesta figura també cap els
diputats membres del parlament o els regidors municipals, sempre que la llei
electoral impulsi una relaci6 més bilateral entre els representants politics i els
seus electors. En cas contrari la seva articulacio seria molt complicada.

La revocacio de mandat s'articula mitjancant una consulta. Un grup de
ciutadans ha de poder promoure la seva convocatoria, de manera analoga al
que es fa amb la Iniciativa Ciutadana. La persona que ocupa el carrec ha de
poder defensar publicament la seva gestio i ha d'obrir-se un periode de
deliberacié i escrutini publics. Després el conjunt de la ciutadania corresponent
al carrec que es vol revocar s'ha de poder pronunciar respecte la gestid
d'aquesta persona. | cal dir que tot i que la figura de la revocacié de mandat
s'ha entés tradicionalment com un procediment necessariament vinculant, de
fet també es podria implementar de manera purament consultiva, deixant que
sigui la persona sotmesa a revocacio la que tingui la darrera paraula sobre si

ha de renunciar al carrec abans de les properes eleccions o no.
Consultes i referendums
La figura de les consultes i referendums compta també amb una tradicié

consolidada a Espanya, tot i que no s'hagin celebrat molts, ni a nivell estatal, ni

autonomic, ni municipal. Pero el seu reconeixement legal comenca per la
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propia constitucio i per I'Estatut de Catalunya. Existeix també una Llei Organica
de Regulacié de les Diverses Modalitats de Referendum, la LO 2/1980, de 18
de gener. | actualment s'esta discutint I'esborrany d'un avantprojecte de Llei
catalana de consultes per via de referendum, rad per la qual m'abstindré de fer
un analisi més complert. Finalment, la Llei Reguladora de les Bases del Régim
Local (LRBRL) preveu també la convocatoria de consultes a I'ambit municipal al
seu article 71.

Vull introduir una consideracié important pel que fa les consultes i els
referendums. EI compromis amb la qualitat de la democracia, i per tant amb la
qualitat de la participacié ciutadana, com hem vist als primers apartats d'aquest
Informe, ens ha de portar a impulsar processos de participacié on es donin les
minimes condicions per a que la ciutadania pugui expressar un judici informat,
raonat i deliberat. Sovint la convocatoria de consultes o referendums no
garanteix aquesta informacio, reflexio i deliberacié en un grau suficient, perqué
s'emfatitza la propia consulta, negligint la fase prévia de deliberacié, que ha de
ser extensa i profunda. Les consultes o referendums compten amb el prestigi
d'acostar la democracia a un ideal de democracia directa que permet participar
un major numero de ciutadans. Pero com ja he dit de manera reiterada, el que
compta per a la qualitat de la democracia no és la quantitat, sind la qualitat. Per
tant, s'ha de ser molt caute a I'hora de potenciar I'is de les consultes o els
referendums, perqué es tracta de procediments molt costosos, amb molt
d'impacte, i no sempre ben articulats.

No es tracta de desmeréeixer la importancia que les consultes o
referéendums tenen per a la participacio ciutadana directa, i evidentment la llei
general de regulacié n‘ha de fer esment i ha d'atorgar-li un espai privilegiat.
Sorprén en aquest sentit que la Llei valenciana 11/2008 no inclogui les
consultes i referendums en la seva llista d'instruments de participacio, ni en els
drets de participacié de la ciutadania. Pero, dit aixo, cal afirmar amb rotunditat
que la politica de participacio no hauria de centrar-se ne aquest procediment, ni
donar-li un major protagonisme del que li toca, tenint en compte la importancia

dels altres procediments alternatius.

Pressupostos participatius
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Finalment, un altre dels procediments de participacio directa que han
tingut un impacte més gran a moltes democracies del mon, i que a Catalunya
ha estat posat en practica per alguns municipis, han estat els pressupostos
participatius que permeten a la ciutadania fiscalitzar o fins i tot determinar de
manera completa la distribucié pressupostaria que possibilita unes estrategies
o linies politiques de futur en cada mandat politic. Hi ha diferents variants de la
mateixa figura dels pressupostos participatius. En algunes la preséncia de la
ciutadania és més limitada, i es troba matitzada per l'accié d'experts tecnics o
dels propis politics. En altres la ciutadania pot elaborar de zero les partides
pressupostaries i la seva decisid pot acabar sent vinculant, tot i que
normalment s'articula de manera consultiva.

Cal no confondre el procediment dels pressupostos participatius amb la
idea d'una audiencia publica en materia pressupostaria. Es tracta de figures
diferents i, de fet, incompatibles. L'audiéncia publica sobre els pressupostos
consisteix, com ja he dit, en un espai en que l'administracié corresponent
presenta a al ciutadania la proposta de pressupostos que després sera
aprovada pel Parlament o el Ple Municipal, i deixa a la ciutadania la opci6
d'expressar la seva opinid, perd sense incidencia amb la determinacid del
contingut d'aquests pressupostos. En canvi en els pressupostos participatius és
la propia ciutadania la que, per ella mateixa, o sovint amb l'ajut d'experts i la
col-laboracio dels politics, elabora els pressupostos periodics distribuint els
recursos per unitats o fins i tot per partides concretes.

Es tracta d'un procediment de participaci6 amb efectes molt
considerables sobre la vida politica i les institucions publiques. Per tant la seva
introduccio, si correspon, hauria de fer-se amb precaucio i de forma esglaonada
0 molt acotada a determinats ambits. En tot cas no es tracta d'un d'aquells
instruments que es puguin imposar preceptivament, sind0 que més aviat s'ha
d'incloure a la llei a titol d'exemple de procediment de participacié que alguns

poders publics poden estimar util o adequat per les seves necessitats.
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Apartat 8. Laregulacié del foment de la participacio

Arribem finalment a I'element clau d'una llei general de regulacio i foment
de la participacio ciutadana, que és justament el de quina manera els poders
publics poden complir el seu deure constitucional i estatutari de fomentar la
participacio de la ciutadania en els assumptes publics. Ja he dit a l'apartat
tercer d'aquest estudi que el fet que els poders publics posseeixin aquest deure
es deu a que tant la Constitucid com I'Estatut assumeixen implicitament, com a
minim a aquests efectes un model de democracia que va més enlla del model
representatiu liberal classic, i que s'acosta als models republicans i participatius
de democracia. Recordem que segons la democracia representativa liberal la
participacio politica ha de ser completament lliure i no pot ser fomentada ni
incentivada de cap manera, doncs qualsevol intent de fer-ho suposaria una
ingeréncia injustificada per part de l'estat o l'administraci6 en un ambit
estrictament privat de lindividu. Perd per una democracia republicana i
participativa, en canvi, els poders publics han de fomentar i impulsar la
participacio ciutadana pergque aquesta és un dels factors principals de legitimitat
i qualitat de la democracia, i perqué la ciutadania hauria de ser activa i estar
motivada per interessos civics i publics.

Com diré a continuacio, el model liberal de democracia no només no
serveix per entendre el deure deure de foment dels poders publics, siné que a
més ens porta cap a estratégies de foment que sén equivocades des del punt
de vista d'impulsar una participacioé de qualitat. Per exemple, la Llei valenciana
11/2008 pren com estratégia principal de foment la subvencio i ajuts publics a
Entitats Ciutadanes o associacions civiques que han estat registrades en un
Registre de Participacio. Pero cal no confondre el foment amb l'incentivacio
economica per a la participacié, com veurem de seguida. Per altra banda, gran
part de les mesures de foment van dirigides a millorar la qualitat de tots dos
tipus de participacié, com he dit, i per tant poden ser molt adients per a millorar
la possibilitat d'emetre un vot raonable per part de la ciutadania en unes
eleccions periodiques. EI compromis amb un model republica i participatiu de

democracia no implica, per tant, i com ja he dit a I'apartat tercer d'aquest estudi,
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el rebuig o l'oblit de les instancies representatives i de la importancia de la
participacio indirecta o electoral.

Per foment de la participacié democratica s'ha d'entendre tota accié que
contribueixi a millorar la qualitat de la participacio ciutadana, tant de la
participacio directa com de la participacié indirecta o electoral, i per tant de la
propia democracia. Qualsevol actor, sigui public o privat, individual o col-lectiu,
pot realitzar mesures de foment de la participacié aixi definida. Tot i que en
aguest context ens referim principalment a les mesures de foment posades en
marxa per I'administracié publica, que de nou cobren sentit en el marc d'un
model republica i participatiu de democracia. Pero partint d'aquesta definicié del
foment, cal preguntar-se llavors quins son els elements que integren la qualitat
de la participacié ciutadana.

Arribats a aquest punt, es dificil fer una llista exhaustiva sense entrar a
un analisi de major profunditat sobre la teoria de la democracia, pero si que
podem repassar alguns dels elements més destacats que la llei general de
regulacié de la participacié no hauria d'oblidar. La qualitat de la participacié
esta vinculada al fet que la ciutadania pugui emetre un judici politic informat,
meditat i deliberat. Per tant, podem mencionar, entre d'altres els seguents

guatre elements:

1) Transparéncia i rendicio de comptes de les institucions publiques en general
(accountability): No m'hi detindré perqué ja he introduit amb prou detall en
apartats anteriors la importancia de la transparéncia i l'accés a la informacio per
tal de garantir un judici de qualitat per part de la ciutadania de les actuacions
publiques i de les seves alternatives.

Cal dir que la situacié a Catalunya i Espanya en general en termes de
transparencia i accés a la informacié és més aviat deficient, i que els poders
publics pateixen una manca de cultura de la transparéncia, tot i que s'esta
intentant revertir a través d'algunes iniciatives encara aillades. Dins de la
transparencia cal destacar també la importancia de la cultura de donar raons en
favor de les actuacions que s'estan fent. Sovint el problema de la transparéncia
no és tant la manca d'accés a unes dades brutes, com la caréncia d'explicacio
de les decisions i la invisibilitat dels criteris o fins i tot dels procediments

decisoris.
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2) Disseny adequat dels mecanismes participatius: quan parlem d'exit en els
procediments participatius, que redundi en la qualitat de la participacié, de nou
hem de destacar que és molt més important la qualitat que la quantitat. La
experiéncia acumulada durant els darrers anys d'impuls del mecanismes
participatius a diferents nivells i ambits geografics del mén ens mostra com
bona part de I'explicacié de I'exit d'un procediment radica en que comptava amb
un disseny adequat. Aixo vol dir que el procediment ha de girar entorn a un
tema que sigui rellevant, i que sigui percebut com interessant per part de la
ciutadania. També ha de permetre una participacié oberta de tots, amb les
menors restriccions possibles al nimero de participants i al tipus de
participacio, perque la ciutadania que participa en un procediment d'aquest estil
necessita sentir el procediment com a seu, i N0 com un proces tancat i restringit
imposat des de dalt.

També es important que els resultats dels procediments siguin clars i es
puguin visualitzar ja des d'inici. No es tracta necessariament de que aquests
resultats siguin vinculants pels poders publics, pero si que la ciutadania pugui
percebre que hi haura un cert efecte amb el que es faci, en comptes de quedar
oblidat sense cap Us ni resposta. | evidentment és molt important que aquests
procediments estiguin gestionats de manera efica¢c per grups experts que

coneguin el mecanisme i tinguin experiencia i professionalitat.

3) Un altre punt fonamental és la salut de la deliberacié publica no institucional,
que ha de permetre la ciutadania contrastar i sotmetre a escrutini col-lectiu les
seves propies opinions i preferencies. Es tracta de I'element que completa la
formacio d'un judici informat, meditat i deliberat. Aquesta deliberacié public té
lloc de manera no institucionalitzada a l'esfera publica, i el seu dinamisme
resulta crucial per a la qualitat de la democracia. Es molt important, doncs que
una llei general de regulacio i foment de la participacié democratic prengui
mesures adequades per a fomentar i impulsar l'existencia d'aquest debat

public.

4) Finalment, no pot haver-hi participacio de qualitat si la ciutadania no assoleix

un nivell minim de cultura politica i democratica o civica. Aixo inclou tant un
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nivell suficient de coneixements sobre el funcionament de la politica i les
institucions, com un conjunt d'actituds adequades per a la participacié que facin
que el ciutada no busqui només la satisfaccio d'interessos privats sind també la
satisfaccio d'interessos generals o del bé comu, que hauria de ser l'objectiu
ideal de tota democracia.

La qualitat de la democracia és una funcié que depén de la qualitat de
les institucions aixi com de la qualitat de la participacié de la ciutadania. L'éxit
dels procediments de participacio, per més ben dissenyats i gestionats que
estigui, sempre dependra en ultima instancia dels coneixements i actituds dels
ciutadans quan van a participar. Aixdo vol dir que tota llei de foment de la
participacio ha de plantejar-se aquest aspecte subjectiu de la participacié com
un dels seus objectius principals, i per tant ha d'apostar per les mesures de
sensibilitzacid, formacio i educacié de la ciutadania.

El déficit de coneixements es pot suplir amb millor formacié. Es un fet
que els ciutadans joves d'aquest pais tenen un coneixement pobre de les
nostres institucions politiques i del funcionament de la propia democracia. Aixo,
que pot estar justificar quan observem les generacions més grans, €s
inacceptable quan parlem de joves que han rebut una formacié publica i
suposadament de qualitat, i podem observar aquest fenomen fins i tot entre els
joves que assoleixen un grau d'estudis universitari, i que per tant sén la elit
educativa del pais. Cal posar remei a aquesta situacio, comencant per la
formacio basica, pero incidint també en les campanyes de sensibilitzacio i
formacio permanent. De la mateixa manera que els poders publics assumeixen
el seu deure de promoure estils de vida sana, i emprenen costoses campanyes
de publicitat i sensibilitzacié dels riscos inherents a certs habits, o dels
avantatges de certs altres habits, haurien també d'assumir el seu rol en I'impuls
d'un millor i major coneixement de la democracia i de la necessitat de la

participacio de qualitat.

Si analitzem amb cura aquests quatre elements veurem que qualsevol
politica de foment ha de ser extensa i variada, i no pot centrar-se en un sol
aspecte, sota l'aparenca de donar prioritat a algun punt de la participacio,
perquée la qualitat d'aquesta participacido depen de molts factors diferents i cap

d'ells es pot descuidar. També havent reflexionat sobre el paper de la qualitat i
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dels seus elements principals, estem en situacié de presentar les dues gran
estratégies alternatives pel que fa al foment de la participacié que podrien ser
impulsades per una llei com aquesta. Es tracta de les seguents:

El model liberal d'incentius economics

El primer model, que podem anomenar liberal, centra les tasques de
foment en oferir incentius econdmics adequats a la ciutadania per a que
participi. Es tracta del model impulsat per la Llei valenciana 11/2008, que al seu
article 22, el primer i més clar i expeditiu de tot el Titol Tercer dedicat a les
mesures de foment, consagra les mesures de subvencid econdomica i ajuts
destinats a les Entitats Ciutadanes. La filosofia que empara aquesta estratégia
és la idea que cal donar incentius economics per a facilitar la participacio
organitzada, prioritzant a més les associacions civiques com els actors
privilegiats de la participacio ciutadana. Pero aquesta filosofia mercantilista és
completament equivocada. Primer, perqué generar incentius economics per a
la participacio pot tenir incidencia sobre la quantitat de la participacio, pero no
sobre la seva qualitat, i ja hem vist que aix0 és una perspectiva equivocada. |
segon pergué la ciutadania ha de comprendre les raons correctes per les quals
és bona i positiva la participacié, i no assimilar-les a una questié de costos i

beneficis.

El model republica de formacio i exemple

En front del model liberal d'incentius economics podem presentar un
model més aviat republica que tracta d'incidir en els quatre elements abans
esmentats de la qualitat de la participacié i que parteix de la idea de la
importancia de comptar amb una ciutadania activa i amb suficient cultura
democratica. Per aquest model la estratégia a seguir €s aquella que incideix en

accions com les seguents:

- Formacio basica a les escoles

- Campanyes de sensibilitzacio als mitjans de comunicacio
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- Cursos de formacié especifica per a ciutadans abans de participar en
determinats procediments

- Edicié de materials divulgatius sobre cultura democratica

- Etc.

Aquest primer conjunt de mesures tractaria d'incidir sobre el nivell de
coneixements de la ciutadania. Perdo caldria un segon grup de mesures
encaminades a potenciar la proliferacié actituds i motivacions adequades per
part dels ciutadans, és a dir, aquelles basades amb linterées general i el bé
comu. Aquest é€s un element que és molt dificil, sind impossible, de ser
ensenyat. No obstant, la naturalesa ha fet que els éssers humans tinguin un
vehicle d'aprenentatge també d'aquest tipus de motivacions: que és l'exemple i
la imitacié. Si els poders publics volen impulsar mesures de foment de les
actituds adequades per a la participacio ciutadana de qualitat cal que generin
elles primeres els exemples idonis per a que els ciutadans els imitin. | aixo té
efectes, com a minim, sobre els seguents elements:

- Mesures de transparencia i accés quasi total a la informacio publica

- Mesures de maxim control i rigorositat en les actuacions publiques

- Relacié6 fluida amb la ciutadania i generar una cultura de donar raons per
part de les administracions

- Obrir mecanismes de participacid i assumir el compromis per a que

siguin exitosos tal i com he presentat anteriorment.

Aquesta presentacié d'un cert ventall d'estrategies de foment de la
participacid no pot ser si no parcial i una mica superficial. Cadascuna
d'aquestes linies mereix un analisi rigor6s molt més profund del que es pot
reproduir en aquest estudi preparatori. En tot cas espero haver mostrat algunes
alternatives basiques que es poden plantejar per a formar part del contingut

d'una llei general de regulacié i foment de la participacié ciutadana.
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