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. Antecedentes

La Ley 5/1997, de 26 de noviembre, del Consejo Econémico y Social de Andalucia,
establece en su articulo 4.1 la funcién de emitir, con caracter preceptivo, informes sobre los
anteproyectos de leyes que a juicio del Consejo de Gobierno posean una especial
trascendencia en la regulacion de materias socioeconomicas y laborales.

En este sentido, el dia 4 de julio de 2016 tuvo entrada en el Consejo Econémico y
Social de Andalucia escrito de la Consejeria de Igualdad y Politicas Sociales de la Junta de
Andalucia, solicitando la emision de Dictamen sobre el Anteproyecto de Ley de Participacion
Ciudadana de Andalucia.

Por acuerdo de la Comision Permanente del Consejo Econdmico y Social de Andalucia,
la solicitud de dictamen fue trasladada a la Comision de Trabajo de Asuntos Institucionales y
Administraciones Publicas, a fin de que llevase a cabo el correspondiente examen del texto
normativo y adoptase el acuerdo previsto en el articulo 44 del Reglamento de Organizacion y
Funcionamiento del CES de Andalucia.
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Il. Contenido

El Anteproyecto de ley objeto de este dictamen tiene su fundamento competencial en el
articulo 9.2 de la Constitucion Espafiola, que consagra el deber de los poderes publicos de
facilitar la participacion ciudadana, y en el articulo 23.1, que establece el derecho de la
ciudadania a participar en los asuntos publicos directamente o por medio de sus
representantes.

En el ambito autonomico, el articulo 78 del Estatuto de Autonomia para Andalucia,
referido a las consultas populares, establece que “Corresponde a la Junta de Andalucia la
competencia exclusiva para el establecimiento del régimen juridico, las modalidades, el
procedimiento, la realizacion y las convocatorias por ella misma o por los entes locales en el
ambito de sus competencias de encuestas, audiencias publicas, foros de participacion y
cualquier otro instrumento de consulta popular, con la excepcion del refeendum”. Asimismo,
conforme al articulo 46, es competencia exclusiva de la Comunidad Autbnoma la organizacion
y estructura de sus instituciones de autogobierno, y conforme al articulo 60, asume la
competencia exclusiva en materia de regimen local, respetando el articulo 149.1.18° de la
Constitucion Espafiola y el principio de autonomia local.

El texto estatutario recoge muchas referencias directas e indirectas a la participacion
ciudadana, entre las que cabe destacar, ademas de las citadas en el parrafo anterior, las que
a continuacion se refieren.

El articulo 10.3.19 define como objetivo basico de la Comunidad Aubnoma la
participacion ciudadana en la elaboracion, prestacion y evaluacion de las politicas publicas y
la participacion individual y asociada en los ambitos civico, social, cultural, econémico y
politico para lograr una democracia avanzada y participativa.

El articulo 30 desarrolla el derecho a la participacion politica en condiciones de
igualdad en los asuntos publicos de Andalucia, concretado en el derecho a elegir a los
miembros de los organos representativos y a ser candidato a los mismos; participar en la
elaboracion de las leyes, directamente o a traws de entidades asociativas, y promover y
presentar iniciativas legislativas ante el Parlamento; promover la convocatoria de consultas



Dictamen 4/2016 del CES de Andalucia

ool Consejo Economico y Social

populares; participar activamente en la vida publica andaluza, y ejercer el derecho de peticion
individual y colectiva. El apartado 2 del articulo plantea que se estableceran los mecanismos
adecuados para hacer extensivos estos derechos a la poblacion de la Union Europea y
extranjera residente en Andalucia.

Por su parte, el articulo 31 garantiza el derecho de la ciudadania ante la Administracion
Publica a participar plenamente en las decisiones que le afecten, obteniendo de ella
informacion veraz, objetividad, imparcialidad y celeridad en el trato de sus asuntos, y el
acceso a archivos y registros publicos de Andalucia.

El articulo 37.16° por su parte, incluye entre los principios rectores de las politicas
publicas el fortalecimiento de la sociedad civil y el fomento del asociacionismo.

El articulo 134 determina que se regulara por ley la participacion de la ciudadania,
directamente o a traves de sus asociaciones, en los procedimientos administrativos y en la
elaboracion de las disposiciones que le pudieran afectar, y el acceso a los archivos y registros
de la Administracion de la Junta de Andalucia, sin menoscabo de las garantias
constitucionales y estatutarias.

Por ultimo, el articulo 138 determina que la ley regularda la organizacion y
funcionamiento de un sistema de evaluacion de politicas publicas.

Por lo que al marco normativo respecta, habria que referirse, en primer lugar, a los
principios recogidos en la Carta de Derechos Fundamentales de la Union Europea y en el
Libro Blanco de la Gobernanza Europea (Comunicacion de la Comision Europea, de 25 de
julio de 2001), asi como a la Recomendacion del Comi de Ministros del Consejo de Europa,
de 6 de diciembre de 2001, sobre la participacion ciudadana en la vida publica local, que
plantea una serie de medidas para favorecer el derecho de acceso de la ciudadania a la
informacion y participacion en las decisiones importantes que afecten a su futuro, promover
una cultura de participacion democratica, desarrollar la conciencia de pertenencia a la
comunidad y la responsabilidad de contribuir a la vida en comun. Asimismo, cabe hacer
referencia a las diferentes recomendaciones y trabajos del Congreso de Poderes Locales y
Regionales del Consejo de Europa, que plantean la trascendencia de la participacion publica
en los procesos de toma de decisiones en los niveles locales y regionales, e insisten en la
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estrecha vinculacion entre participacion ciudadana y buen gobierno.

Por su parte, la Recomendacion de la Asamblea Parlamentaria del Consejo de Europa,
en relacion con la participacion infantil, y en el marco de la Convencion de los Derechos del
Nifio de 1989, promueve el acceso de la poblacion infantil a la informacion, y la elaboracion
de instrumentos para lograr su participacion efectiva a nivel local, regional y nacional.

En el ambito estatal habria que hacer referencia a la Ley 7/1985, de 2 de abril,
Reguladora de las Bases del Régimen Local, que salvaguarda la autonomia en este nivel de
gobierno, y dedica los articulos 69 a 72 a la informacion y participacion ciudadanas, y los
articulos 131 y 132 a la creacion de determinados drganos colegiados de participacion social
en los denominados municipios de gran poblacion.

En la Comunidad Autbnoma, destaca la Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia
Local de Andalucia, cuyo articulo 9.26 contempla como competencia propia de los municipios
el establecimiento y desarrollo de estructuras de participacion ciudadana, y les obliga a
aprobar un reglamento de participacion en su disposicion final séptima. Ademas, cabe hacer
mencion de la Ley 2/2001, de 3 de mayo, de regulacion de las consultas populares locales en
Andalucia; la Ley 8/2011, de 5 de diciembre, relativa a modificacion de la Ley 5/1988, de 17
de octubre, de Iniciativa Legislativa Popular y de los Ayuntamientos, y la reforma del
Reglamento del Parlamento de Andalucia, aprobada por el Pleno el dia 11 de octubre de
2012, que modifica su articulo 125, referido a las proposiciones de ley de iniciativa legislativa
popular y de los Ayuntamientos.

El anteproyecto de ley se estructura en una parte expositiva y una dispositiva con
setenta y ocho articulos, englobados en seis titulos, tres disposiciones adicionales, una
derogatoria y tres finales. Su contenido es el siguiente:

TIiTULO 1. “DISPOSICIONES GENERALES?” (articulos 1 a 4)

Determina el objeto, finalidades, ambito de aplicacion y los principios basicos que
deberan tenerse en cuenta en la interpretacion y aplicacion de la ley, y presenta como
novedad en Andalucia la regulacion, en un mismo texto legal, de los instrumentos y canales
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de participacion autondmicos y de nivel local.
TiTULO II. “DERECHOS Y OBLIGACIONES” (articulos 5 a 9)

Regula los derechos de la ciudadania adoptando una vision amplia de quiénes pueden
ser sujetos del derecho de participacion al incluir a entidades, plataformas, foros y redes sin
personalidad juridica, para garantizar el principio de universalidad, y amplia los cauces de
participacion al referirse al derecho a la iniciativa para promover procesos de participacion
ciudadana. Por lo que al derecho a la informacion respecta, complementa lo establecido en la
Ley 1/2014, de 24 de junio, de Transparencia Publica de Andalucia, en cuanto a
transparencia, publicidad activa y acceso a la informacion publica en los procesos de
participacion ciudadana. Asimismo, recoge el derecho a recabar la colaboracion de las
administraciones publicas para la realizacion de actividades sin animo de lucro que fomenten
la participacion ciudadana, y sefnala las obligaciones de los poderes publicos en relacion con
la misma.

TIiTULO IIl. “PROCESOS DE PARTICIPACION CIUDADANA” (articulos 10 a 31)

Recoge los procesos de participacion ciudadana a excepcion de las consultas
participativas que tienen un titulo propio.

Se divide en los siguientes capitulos:
Capitulo 1. Disposiciones comunes (articulos 10 a 14)

Define, a efectos de la ley, los procesos de participacion ciudadana, su ambito y objeto,
y determina a quién corresponde el inicio de los mismos y la forma de inscribirse en
determinados procesos de participacion ciudadana. Asimismo, se refiere a la eficacia de
dichos procesos y la vinculacion de sus resultados.
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Capitulo Il. Procesos de deliberacion participativa (articulos 15 a 20)

Define el concepto de proceso de deliberacion participativa, determina su iniciativa y
objeto, y los requisitos de tramitacion de la iniciativa ciudadana para realizarlo; establece que
el inicio de los procesos de deliberacion participativa se realizara mediante la adopcion de un
Acuerdo Basico Participativo, y, finalmente, se refiere al desarrollo del proceso, cuya apertura
se publicara en la sede electronica, portal o pagina web del dérgano competente para acordar
su inicio y en los correspondientes boletines oficiales, y a su conclusion.

Capitulo Ill. Participacion ciudadana en la elaboracion de los presupuestos
(articulos 21 y 22)

Contempla la obligacién de las diferentes consejerias de establecer procesos de
participacion ciudadana que contribuyan a la priorizacion de determinados aspectos del gasto
que se tenga previsto incluir en los anteproyectos de estados de gastos del presupuesto de la
Comunidad Aubnoma, y la posibilidad de que las entidades locales inicien procesos de
participacion ciudadana en los denominados presupuestos participativos, en cuyo impulso,
promocion y sostenimiento colaborara la Junta de Andalucia.

Capitulo IV. Procesos de participacion ciudadana mediante consultas
populares (articulos 23y 24)

Determina que las administraciones publicas de Andalucia podran recabar la opinion
de la ciudadania sobre determinados asuntos mediante las consultas populares a las que se
refiere el articulo 78 del Estatuto de Autonomia, que podran adoptar las modalidades de
encuestas, audiencias publicas, foros de consulta, paneles ciudadanos, jurados ciudadanos y
consultas participativas.

Capitulo V. Procesos de participacion ciudadana en la proposicion de
politicas publicas y elaboracion de normas (articulos 25 a 28)

Introduce la novedad de extender la iniciativa ciudadana a la identificacion y propuesta
de politicas publicas; regula la participacion en los procesos de elaboracion de disposiciones
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generales en la Administracion de la Junta de Andalucia, y el derecho a presentar ante ésta
propuesta de iniciativas reglamentarias, asi como la participacion en los procesos de
elaboracion de ordenanzas locales.

Capitulo VI. Participacion en la prestacion y evaluacion de las politicas
publicas de la Junta de Andalucia (articulos 29 a 31)

Contempla la participacion ciudadana en el seguimiento y evaluacion de politicas
publicas y en la prestacion de los servicios publicos.

TiTULO IV. “REGIMEN DE LAS CONSULTAS PARTICIPATIVAS AUTONOMICAS Y
LOCALES?” (articulos 32 a 60)

Esta dedicado a las consultas participativas, que tienen como objeto el conocimiento de
la opinién de un determinado sector o colectivo de poblacion, sobre asuntos de interés publico
que le afecten.

Esta dividido en los siguientes capitulos:

Capitulo I. Disposiciones comunes (articulos 32 a 52)

Seccion 1°. Disposiciones generales (articulos 32 a 40)
Seccion 2%, Iniciativa y desarrollo del proceso (articulos 41 a 52)

La primera seccion define el concepto de consulta participativa, autondémica o local;
determina quiénes podran participar en las mismas y el sistema de votacion, los asuntos que
podran ser objeto de consulta y aquellos otros que quedan excluidos; el caracter consultivo y
no vinculante de las mismas; el ambito territorial al que se circunscriben, y los periodos
inhabiles para su convocatoria.

La segunda seccion determina a quiénes corresponde la iniciativa para la convocatoria
de consultas participativas, la documentacion que debe acompanarlas y diversos aspectos
sobre su desarrollo; reserva la competencia para convocar las consultas a la persona titular de
la Presidencia de la Junta de Andalucia, y, cuando tengan caracter local, al alcalde o alcaldesa
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del municipio correspondiente 0 a quien ostente la presidencia de la diputacion provincial de
la que se trate, quienes, en todos los casos, deberan hacer la convocatoria mediante decreto;
finalmente, se refiere a aspectos tales como la organizacion de la consulta, la votacion,
recuento y proclamacion de resultados, y las caracteristicas de la campana institucional.

Capitulo Il. Especialidades procedimentales de las consultas participativas
autonomicas (articulos 53 a 56)

Determina las caracteristicas del procedimiento de las consultas participativas que se
realicen en el ambito autondmico.

Capitulo lll. Especialidades procedimentales de las consultas participativas
locales (articulos 57 y 58)

Establece las particularidades del procedimiento de las consultas participativas que se
realicen en el ambito local.

Capitulo IV. Registro de consultas y control del proceso y garantias (articulos
59y 60)

Obliga a la Administracion de la Junta de Andalucia a crear un registro de consultas
participativas, cuyo funcionamiento se determinara reglamentariamente, y a constituir una
Comision de Control de los procesos de consultas participativas autonomicas, cuyas funciones
enumera.

TITULO V. “MEDIDAS DE FOMENTO DE LA PARTICIPACION CIUDADANA” (articulos
6l a’/l)

Recoge las actuaciones que debera llevar a cabo la Administracion de la Junta de
Andalucia encaminadas a procurar el desarrollo de la democracia participativa, que incluyen,
entre otros, programas de formacion para la ciudadania, en general, y para el personal de las
administraciones publicas, en particular; campanas de sensibilizacion y difusion; medidas de
fomento en los centros educativos, y subvenciones y ayudas publicas.

9
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TITULO VI. “ORGANIZACION ADMINISTRATIVA DE LA PARTICIPACION
CIUDADANA?” (articulos 72 a 78)

Desarrolla los aspectos administrativos de la organizacion de la participacion
ciudadana.

Consta de los siguientes capitulos:

Capitulo 1. Organizacion en la Administracion de la Junta de Andalucia y
sus entes instrumentales (articulos 72 a 77)

Atribuye la coordinacion general en materia de participacion ciudadana a la Comision
General de Viceconsejeros y Viceconsejeras, y la coordinacion operativa a la persona titular del
centro directivo competente en materia de participacion ciudadana; determina que cada
consejeria debera contar con una Unidad de Participacion Ciudadana y una Comision de
Participacion Ciudadana, cuyo funcionamiento se regulard por decreto del Consejo de
Gobierno, asi como wun plan operativo que incluya la estructura organizativa,
responsabilidades, funciones y procedimientos de la participacion en el ambito de la
consejeria y sus entes instrumentales; atribuye al centro directivo competente en materia de
politica digital, la promocion e impulso de la participacion ciudadana a traes de las
tecnologias de la informacion y comunicacion, y abre la posibilidad de creacion de 6rganos de
participacion ciudadana que posibiliten la escucha activa de las propuestas de los diferentes
sectores.

Capitulo Il. Organizacion en las administraciones locales andaluzas (articulo
78)

Apela a la potestad de autoorganizacion de las entidades locales para atribuir las
funciones en relacion con la participacion ciudadana a 6rganos concretos de sus estructuras
administrativas o, en caso de insuficiente capacidad econémica o de gestion, requerir
asistencia tcnica de la diputacion provincial correspondiente.
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DISPOSICIONES ADICIONALES

Primera. Inventario y supresion de comisiones, consejos y otros organos de
participacion ciudadana.

Segunda. Caracter de los plazos.

Tercera. Financiacion de la promocion de la participacion en Andalucia.

DISPOSICION DEROGATORIA UNICA

DISPOSICIONES FINALES

Primera. Desarrollo reglamentario.
Segunda. Reglamentos locales de participacion ciudadana.
Tercera. Entrada en vigor.

11
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l1l. Observaciones generales

En el contexto actual, un Anteproyecto de ley como el que es objeto de dictamen,
destinado al establecimiento de un marco general para el ejercicio de la participacion
ciudadana de manera real y efectiva, abriendo los procesos de participacion a la ciudadania
en general, bien individualmente, bien a traves de las entidades de participacion ciudadana,
merece una valoracion positiva por parte del Consejo Econdmico y Social. Como indica su
Exposicion de motivos, cualquier iniciativa que trate de buscar cauces de profundizacion
democratica, mas alla de la que hoy supone la democracia representativa, merece ser
bienvenida pues da respuesta a la demanda social de impulsar formas directas de
participacion que complementen la que ya se pone en practica a traves de la eleccion de
nuestros representantes. Como ya indicara el Libro Blanco sobre La Gobernanza Europea
(Comunicacion de la Comision, de 25 de julio de 2001) es necesario acercar a los ciudadanos
a las instituciones, otorgando mas importancia a la transparencia y a la comunicacion de sus
decisiones e implicando de forma mas sistematica a los ciudadanos en la elaboracion y
aplicacion de las politicas.

El articulo 9.2 de la Constitucion espafola encomienda a los poderes publicos
“promover las condiciones para que la libertad y la igualdad del individuo y de los grupos en
que se integra sean reales y efectivas’, asi como “facilitar la participacion de todos los
ciudadanos en la vida politica, econdmica, cultural y social’. Por su parte, el Estatuto de
Autonomia para Andalucia contiene multiples referencias a la participacion desde diversas
perspectivas y en distintos ambitos. De manera particular, el articulo 10.3.19° incluye entre
los objetivos basicos de la Comunidad Autbnoma el de “La participacion ciudadana en la
elaboracion, prestacion y evaluacion de las politicas publicas, asi como la participacion
individual y asociada en los ambitos civico, social, cultural, econdmico y politico, en aras de
una democracia social avanzada y participativa”; el articulo 30 consagra el derecho de los
andaluces y andaluzas “a participar en condiciones de igualdad en los asuntos publicos de
Andalucia, directamente o por medio de representantes”; el articulo 78 atribuye a la Junta de
Andalucia “la competencia exclusiva para el establecimiento del régimen juridico, las
modalidades, el procedimiento, la realizacion y la convocatoria por ella misma o por los entes
locales en el ambito de sus competencias de encuestas, audiencias publicas, foros de
participacion y cualquier otro instrumento de consulta popular, con la excepcion del
referendum™ y los articulos 134 y 138 remiten a la ley la regulacion de la participacion
ciudadana en los procedimientos administrativos y de elaboracion de disposiciones que les
puedan afectar, y de un sistema de evaluacion de politicas publicas, respectivamente.

12



Dictamen 4/2016 del CES de Andalucia

ool Consejo Economico y Social

El Anteproyecto de ley objeto de dictamen da luz a una de esas normas que desde este
Consejo Econdmico y Social entendiamos como indispensables para la vertebracion de la
sociedad, el buen gobierno y la transparencia en la gestion de lo publico, lo que no puede sino
ser destacado. Valoramos el esfuerzo de elaborar una norma de estas caracteristicas, una
norma que no es facil, pues no solo deberia regular la participacion ciudadana sino
garantizarla y que, necesariamente, debe estar vinculada a la Ley de Transparencia de
Andalucia y la Ley de Participacion Institucional. Una norma cuyo proceso de elaboracion se
inicio en la legislatura pasada y cuyo resultado actual es fruto en gran medida del consenso
generalizado con organizaciones sociales y entidades destinatarias de sus prescripciones.

Se trata de un Anteproyecto de ley cuyo contenido, como acabamos de indicar,
entronca directamente con la materia relativa a la transparencia publica, por lo que debera
aplicarse en estrecha conexion con la ya existente Ley 1/2014, de 24 de junio, de
Transparencia Publica de Andalucia. Ya en nuestro dictamen sobre esta ultima ley pusimos de
manifiesto como la opcion del legislador habia sido contemplar en dicha norma en exclusiva la
materia relativa a la transparencia de la actividad publica, omitiendo la disciplina concerniente
a cuestiones conexas como la de la participacion ciudadana o la del buen gobierno. Pero de
igual forma, indicamos que la elaboracion de la Ley de Transparencia deberia acompanarse
de forma inmediata con el proyecto normativo que ahora dictaminamos y con el relativo a la
participacion institucional. Manifestamos, pues, una muy favorable acogida a este
Anteproyecto de ley de Participacion Ciudadana aunque, con idéntica intensidad, hemos de
lamentar que aun no se haya elaborado esa Ley de Participacion Institucional que dé
cumplimiento al mandato contenido en el articulo 26.2 del Estatuto de Autonomia para
Andalucia, a tenor del cual “Se garantiza a los sindicatos y a las organizaciones empresariales
el establecimiento de las condiciones necesarias para el desemperio de las funciones que la
Constitucion les reconoce. La ley regulard la participacion institucional en el ambito de la
Junta de Andalucia de las organizaciones sindicales y empresariales mas representativas en
la Comunidad Autnoma”. No parece existir una voluntad real de desarrollar la Ley de
Participacion Institucional, pues, a pesar de que ya han transcurrido casi 10 afos desde la
aprobacion de la Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de
Autonomia para Andalucia, que se trata de un modelo normativo que esta siendo desarrollado
de forma generalizada por otras CCAA de Espafna y habiéndose pronunciado este Consejo
Economico y Social en reiteradas ocasiones acerca de la necesidad de proceder a su
elaboracion, aun no se ha hecho realidad.

13



Dictamen 4/2016 del CES de Andalucia

ool Consejo Economico y Social

Las anteriores consideraciones adquieren especial significado teniendo en cuenta la
opcion final acogida por el Anteproyecto de ley respecto a los agentes economicos y sociales
mas representativos. EI Anteproyecto no concreta un elemento esencial como es el espacio
representativo y el papel institucional y de participacion que corresponde a tales agentes, cuya
naturaleza y funciones se reconocen en el Titulo preliminar de la Constitucion y en el propio
Estatuto de Autonomia para Andalucia. No podemos olvidar que entre los objetivos basicos de
la Comunidad Autbnoma, previstos en el articulo 10, figuran, ya se ha senalado, el de la
participacion ciudadana, individual y asociada (apartado 19); pero justo en el siguiente, el 20,
aparece el dialogo y la concertacion social, que es el mecanismo de gobierno con el que se
dota nuestra Comunidad Autbnoma para el desarrollo de sus politicas. Un proceso amplio de
participacion no es incompatible con el desarrollo del didlogo y la concertacion social, pues
sus actores son distintos y los procesos diferentes. Recordemos que la aplicacion efectiva del
principio rector del “impulso de la concertacion con los agentes econdomicos y sociales” es
uno de los instrumentos para que, a tenor del articulo 37.1.12 del Estatuto de Autonomia para
Andalucia, los poderes de la Comunidad Autbnoma orienten sus politicas publicas a garantizar
y asegurar el ejercicio de los derechos reconocidos en él y a alcanzar sus objetivos basicos.
Tal principio no se ve reflejado en este Anteproyecto de ley. Por ello, y en atencion a la
redaccion final del Anteproyecto, en la que desaparece la referencia explicita a las
organizaciones sindicales y asociaciones empresariales (mientras que si, por ejemplo, cuentan
con mencion expresa los partidos politicos -articulo 52-) se hace mas necesario que nunca la
ya demandada Ley de Participacion Institucional.

Descendiendo al analisis de su contenido es necesario realizar las siguientes
consideraciones:

1. De forma novedosa, el Anteproyecto de ley ofrece una solucion normativa en virtud
de la cual su ambito de aplicacion se extiende no solo a la Administracion de la Junta de
Andalucia sino también a las entidades que integran la Administracion local andaluza. En
atencion a la competencia que el articulo 60 del Estatuto de Autonomia para Andalucia
atribuye a la Comunidad Autbnoma en materia de rgimen local, y de acuerdo con lo previsto
en los articulos 18.1 b) y 69 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del
Régimen Local, y en el articulo 9.26 de la Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de
Andalucia, el Anteproyecto de ley dictaminado regula en un mismo texto legal instrumentos y
canales de participacion tanto autonomicos como de nivel local, lo que, como la propia
Exposicion de motivos reconoce, no es una opcion facil en ®rminos de marco normativo.
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Amén de las normas ya mencionadas habra que tener presente la Ley 2/2001, de 3 de mayo,
de regulacion de las consultas populares locales en Andalucia, y la Ley 5/1988, de 17 de
octubre, de iniciativa legislativa popular y de los ayuntamientos (modificada por la Ley 8/2011,
de 5 de diciembre), asi como la doctrina del Tribunal Constitucional sobre las consultas
populares locales. No es este el ambito al que corresponde realizar valoraciones acabadas
sobre el particular, pero si queremos dejar constancia de que las consultas reguladas en el
Anteproyecto no serian encuadrables en el articulo 23 de la Constitucion espafiola y que, por
lo que a las consultas populares locales respecta, mas alla de las consecuencias que se
puedan extraer de la STC 31/2015, de 25 de febrero sobre ellas, ningun problema parece
plantearse respecto a este Anteproyecto de ley pues el objeto de su regulacion son las
consultas populares locales dirigidas a un cuerpo electoral limitado (sectoriales o no
referendarias) y no las generales (referendarias).

2. El Anteproyecto de ley aborda por igual y desde un mismo plano la participacion
desarrollada de manera individual y la llevada a cabo via colectiva-representativa. Desde el
Consejo Economico y Social de Andalucia queremos insistir en la importancia de apostar de
forma clara y contundente por construir una sociedad civil organizada. La participacion
ciudadana ejercida a nivel individual y directamente, y la participacion ejercida a traws de
entidades de participacion ciudadana no son opciones contrapuestas sino realidades
paralelas, que se complementan. Es necesario poner de relieve, cosa que la Exposicion de
motivos del Anteproyecto de ley parece desconocer, la importancia que tiene el tejido
asociativo andaluz, a traws de los movimientos sociales consolidados y las organizaciones
ciudadanas que, desde los primeros afnos de la democracia, han contribuido a la articulacion
de una sociedad andaluza mas justa e igualitaria.

3. Mencion destacada merece la regulacion que contiene el Anteproyecto de ley sobre
los procesos de deliberacion participativa en la elaboracion de los presupuestos generales de
la Junta de Andalucia. Se instaura como una obligacion para la Administracion iniciar los
procesos de participacion ciudadana en la fase previa a la preparacion de los presupuestos
generales para definir las politicas y priorizar aspectos del gasto publico. Consideramos que
este mecanismo cualifica el derecho de participacion de la ciudadania, que servid para
orientar las politicas de gasto y de inversion del Ejecutivo sobre las necesidades y prioridades
que la ciudadania demanda. Ahora bien, comprendiendo la importancia cualitativa que para el
fin de la norma adquiere la participacion en la elaboracion de los presupuestos de la
Comunidad Autbnoma, y teniendo en cuenta la complejidad de dicho proceso y su vinculacion
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con los contenidos aprobados en los Presupuestos Generales del Estado, que determinan en
gran medida la politica de gasto, hay que advertir que tal proceso participativo no deberia
significar una ralentizacion de la aprobacion de la politica presupuestaria de Andalucia, dada
la incidencia que para el conjunto de la economia tiene una adecuada ordenacién en tiempo y
forma de esa politica.

4. Una materia singularmente sensible es la relativa a los medios econémicos y
recursos necesarios para el ejercicio efectivo de los procesos de participacion. Es necesario
que la Ley de Participacion Ciudadana se acompafie de un sistema de ayudas economicas
que resulte adecuado a la finalidad de la norma, que permita el ejercicio de la participacion
ciudadana de manera real y efectiva en el desarrollo de las politicas publicas y de la accion de
gobierno, en definitiva, y como se dice en la Exposicion de motivos, en las decisiones que
afectan a su vida cotidiana. Para ello, es esencial dotar a la ley de los recursos econémicos y
medios disponibles para generar una mas y mejor participacion de la ciudadania,
contribuyendo al refuerzo de las estructuras y bases de una sociedad democratica. Fomento
econémico de la participacion que no debe estar refido con un adecuado control
presupuestario de las exigencias al efecto derivadas de los procesos participativos. En otras
palabras, se impone una aplicacion ajustada y equilibrada de lo dispuesto en la disposicion
adicional 1° del Anteproyecto de ley segun la cual “el/ Presupuesto de la Junta de Andalucia
en el marco de la disponibilidad presupuestaria contard con un programa presupuestario
especifico para la financiacion de la promocion de la participacion en Andalucia”.

5. Desde otra perspectiva, el Consejo Econdmico y Social de Andalucia quiere realizar
una reflexion general sobre el control economico de los procesos de participacion. Los
mecanismos directos de participacion ciudadana deben significar un complemento, un plus, a
las instituciones representativas nacidas de la democracia representativa. Y asi, de la misma
forma que se contemplan instrumentos de garantia democratica para que los 6rganos nacidos
de la voluntad popular gocen de la suficiente legitimidad, similares planteamientos deberian
realizarse cuando de la democracia directa se trata. En este sentido, al igual que se ha hecho
necesario regular la financiacion de una de las instituciones basicas sobre las que se sustenta
nuestro sistema democratico, como son los partidos politicos (Ley Organica 8/2007, de 4 de
julio, sobre financiacion de los partidos politicos), con el objetivo de asumir definitivamente
que el control politico de las instituciones elegidas corresponde en ultima instancia a la
ciudadania, el legislador autonémico, a la hora de regular los procesos de participacion
ciudadana, en todas sus modalidades, deberia incorporar las oportunas prevenciones y
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limitaciones economicas y financieras, garantizando asi el necesario principio de participacion
y pluralidad democratica. De lo que se trata, en suma, es de establecer las condiciones
precisas para que el ejercicio del deseable derecho de participacion ciudadana no pueda
convertirse en via indirecta de menoscabo de lo alcanzado a travs de la democracia
representativa.

6. La ya comentada opcion legislativa de dedicar una ley especifica a la transparencia y
otra a la participacion ciudadana exige, desde el punto de vista practico y teniendo en cuenta
la estrecha relacion entre ambas materias, que la coordinacion entre los mencionados textos
normativos sea muy rigurosa, evitando reiteraciones innecesarias o remisiones de dificil
interpretacion. Asi, el articulo 11.3 del Anteproyecto no es mas que la reproduccion de lo ya
previsto en el articulo 14 c) de la Ley 1/2014, de 24 de junio, por lo que podria interpretarse
que existe un doble mandato legal sobre idéntico asunto. De igual forma, el derecho a la
informacion en los procesos de participacion ciudadana conecta directamente con las
previsiones recogidas en los titulos Il y Il de la Ley 1/2014, de 24 de junio, por lo que su
aplicacion e interpretacion exigira una muy ajustada labor de identificacion y determinacion del
contenido, alcance y limites del derecho reconocido.

7. Ya se ha pronunciado este Consejo Econdmico y Social en otras ocasiones acerca de
la tcnica utilizada por algunas leyes de remitir en exceso a un posterior desarrollo
reglamentario la concrecion de los mandatos en ellas recogidos (nuestro reciente Dictamen
sobre el Anteproyecto de Ley de los derechos y la atencion a las personas con discapacidad
en Andalucia es un ejemplo de ello). Este Anteproyecto de ley, de nuevo, a juicio del Consejo
Econdmico y Social de Andalucia, abusa en exceso de la remision a la norma reglamentaria.
Ademas de la habilitacion general contenida a tales efectos en su disposicion final primera
(que es logica y pertinente, si bien seria conveniente que se fijara un plazo especifico), son
numerosos los preceptos que encomiendan a un futuro reglamento la determinacion y
concrecion de su contenido (articulos 5.2.b), 11.5, 13.2, 17.4, 18.4, 21.2, 23, 25.6, 55.3,
58.1, 59.2, 60.6, 74.2 y 3, 76.2). Sin entrar a valorar las repercusiones que ello pueda tener
en ciertos casos en relacion con la reserva de ley recogida en el Estatuto de Autonomia para
Andalucia respecto al derecho de participacion reconocido en su articulo 30, lo cierto es que,
por lo que mas interesa a este Consejo Economico y Social, tal opcion legislativa resta eficacia
y efectividad inmediata a los derechos que el Anteproyecto viene a consagrar.

Si a lo anterior unimos el caracter excesivamente programatico de algunos preceptos
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(singularmente los articulos 7 y 9), o la falta de concrecion de los dérganos llamados a la
puesta en practica de la norma (la frecuente alusion al “6rgano competente por razon de la
materia” o al “6rgano competente” sin mayor delimitacion de cual sea tal 6rgano, resulta muy
elocuente) no cabe duda de la dificultad aplicativa de lo consagrado normativamente y la
dilucion del caracter imperativo de lo prescrito. Sin mayores consideraciones, no debe
olvidarse que, como ya advirti6 el Consejo Consultivo de Andalucia en su Dictamen
826/2015, de 15 de diciembre, sobre el Anteproyecto de Ley de Servicios Sociales, razones
de buena tcnica legislativa aconsejan evitar “expresiones programaticas si no cumplen al
menos un papel orientador de futuros desarrollos reglamentarios, o reproducen lo que ya esta
contenido o resulta deducible de normas de rango superior, pues de otro modo la ley
proyectada pierde en autoridad y estima social, y el legislador confunde su papel con el que ya
desempenio el poder estatuyente”.

8. Finalmente, y no por ello menos relevante, hemos de evidenciar una cierta
contradiccion entre los objetivos y fines declarados expresamente por el Anteproyecto de ley y
la realidad de algunas de sus prescripciones y mandatos. Dos ejemplos ilustran
significativamente lo que venimos comentando. La finalidad de la promocién e impulso de la
participacion ciudadana en los asuntos publicos, instaurando la cultura participativa en el
funcionamiento de las administraciones publicas andaluzas (articulo 2.1) choca, en la
literalidad de la norma, con disposiciones como las del articulo 77 y la disposicion adicional
1%, que, en relacion con la participacion ejercida a traves de o6rganos colegiados, se muestran
algo esquivas y desconfiadas. No es baladi que el ultimo de los preceptos citados sea de los
pocos del articulado del Anteproyecto de ley que establece un plazo concreto para la
elaboracion de un inventario de organos colegiados de participacion que habran de ser, con
posterioridad, objeto de evaluacion y, en funcion de su eficiencia, eventual supresion. En esta
misma linea pero desde otra perspectiva, llama poderosamente la atencion la opcion
legislativa tomada respecto a la eficacia de los procesos de participacion ciudadana. El
articulo 14 del Anteproyecto de ley, en su apartado 4, establece que la omision o infraccion de
las disposiciones en él contenidas “no afectara en ninguin caso a la validez y eficacia del acto
0 decision en cuyo procedimiento se prevea”. Al margen de los problemas de concordancia
que tal prevision pueda tener en relacion con el trdmite de informacion publica del
procedimiento administrativo comun o de consulta publica en el procedimiento de elaboracion
de normas con rango de ley y reglamentos (articulos 83.4 y 133 de la Ley 39/2015, de 1 de
octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas), como ya
indicara el Informe del Gabinete Juridico de la Junta de Andalucia, lo cierto es que, en la
practica y de forma sustancial, viene a vaciar sensiblemente el alcance y efectividad de los
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derechos reconocidos en la norma. Es cierto que el precepto comentado esta en consonancia
con las prescripciones de la legislacion administrativa en la materia pero no lo es menos que
una alternativa diversa también podria estarlo.

Desde el punto de vista procedimental, este Consejo Econémico y Social quiere llamar
la atencion acerca de la necesidad de dar cumplimiento riguroso a las previsiones normativas
en materia de informacion a los diversos organos de representacion con posibilidades de
intervencion en el proceso normativo. En particular, y por lo que respecta al Consejo Andaluz
de Gobiernos Locales, el articulo 57.2 de la Ley 5/2010, de 11 de junio, de autonomia local
de Andalucia, le faculta para “conocer con cardcter previo cuantos anteproyectos de leyes,
planes y proyectos de disposiciones generales se elaboren por las instituciones y drganos de
la Comunidad Autbnoma de Andalucia que afecten a las competencias locales propias, e
informar sobre el impacto que aquellas puedan ejercer sobre dichas competencias, pudiendo
emitir juicios basados en criterios de legalidad y oportunidad que en ningun caso tendran
caracter vinculante”; asimismo precisa el articulo 57.5 de la mencionada ley que “cuando se
rechacen las observaciones o reparos formulados por el Consejo Andaluz de Gobiernos
Locales, debera mediar informacion expresa y detallada”. La norma reglamentaria especifica
que tal pronunciamiento expreso debera remitirse por el 6rgano promotor de la iniciativa a la
Consejeria competente en régimen local, que habra de darle traslado al Consejo Andaluz de
Gobiernos Locales (articulo 5 del Decreto 263/2011, de 2 de agosto, que aprueba el
Reglamento de Funcionamiento del Consejo Andaluz de Gobiernos Locales). Teniendo en
cuenta la materia regulada en el Anteproyecto objeto de dictamen y su incidencia en
competencias propias de las entidades locales, tales preceptos deberian haber sido aplicados,
no constando, sin embargo, en el expediente administrativo del Anteproyecto de ley esa
“informacion expresa y detallada” que debe trasladarse al Consejo Andaluz de Gobiernos
Locales en el supuesto, como es el que ha concurrido en este caso, de que se rechacen sus
observaciones y reparos. En este sentido, es necesario recordar la Sentencia del Tribunal
Supremo de 21 de abril de 2016 (Sala de lo Contencioso-Administrativo), r.c. n°® 4135/2014,
que, en aplicacion del mencionado articulo 57 de la Ley 5/2010, de 11 de junio, anulo el
Decreto 357/2010, de 3 de agosto, de la Junta de Andalucia, por el que se aprueba el
Reglamento para la Proteccion de la Calidad del Cielo Nocturno frente a la contaminacion
luminica y el establecimiento de medidas de ahorro y eficiencia energtica, al entender que
habia estado ausente el tramite previsto en el apartado 2 del citado precepto y que, por ende,
la ausencia de dicho tramite determinaba la vulneracion del articulo 62.2 de la Ley 30/1992,
de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun.
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IV. Observaciones al articulado

Exposicion de motivos

En atencion a las consideraciones realizadas en las observaciones generales, se
propone incluir en la Exposicion de motivos una mencion a la realidad del tejido asociativo
andaluz, a los movimientos sociales consolidados y a las organizaciones ciudadanas que
articulan la sociedad civil andaluza. De igual forma, y en consonancia con las reflexiones
recogidas en las observaciones generales, se propone que en la Exposicion de motivos se
indique que el modelo de participacion previsto en el Anteproyecto de ley se configura sin
menoscabo alguno de las instituciones de participacion ya existentes en el ordenamiento
autonomico, singularmente del Consejo Econdmico y Social de Andalucia, cuya finalidad
primordial, a tenor del articulo 132 del Estatuto de Autonomia para Andalucia, es la de “servir
de cauce de participacion y dialogo permanente en los asuntos socioeconomicos”.

Por otra parte, como consecuencia de los diversos cambios de redaccion sufridos a la
largo del proceso de elaboracion de la norma, que ha dado lugar a la eliminacion de
determinadas frases o expresiones, el parrafo 20 del apartado Il de la Exposicion de motivos
es de dificil comprension. Teniendo en cuenta los antecedentes, creemos que la redaccion de
este parrafo debe ser la siguiente:

“El derecho de participacion ciudadana en el marco legal existente, aparece como un
derecho garantista que define la participacion de aquellas personas con la condicion politica
de ciudadano. Por otro lado, /a toma de las decisiones en los poderes publicos corresponde
unicamente a sus drganos representativos regulados por la Ley, cuyas facultades de decision
no podran ser menoscabadas por las formas, medios y procedimientos de participacion
ciudadana que se habiliten”.

Articulo 5. El derecho a la participacion ciudadana

A diferencia de la redaccion del apartado 2 de este precepto en el borrador de 31 de
marzo de 2014, en su version actual no incorpora una mencion expresa a las organizaciones
sindicales y empresariales (ademas de a los colegios profesionales y otras entidades
representativas de intereses colectivos) como entidades que tienen la consideracion de
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entidades de participacion ciudadana a los efectos de la ley. En linea con las consideraciones
ya realizadas en las observaciones generales, este Consejo Econdémico y Social quiere
manifestar que la nueva redaccion del precepto no puede suponer menoscabo alguno al papel
y funcion que a los sindicatos y asociaciones empresariales otorga la Constitucion espanola, y
entre los que han de entenderse incluidos el de ser instrumento de participacion y
representacion que trasciende el dato afiliativo (STC 37/1983, de 11 de mayo) y que, por
ende, les permite ostentar la condicion de entidad representativa a los efectos de esta ley.

Las anteriores consideraciones resultan mas significativas en contraste con la opcion
legislativa de la letra b) del mismo apartado 2 de este articulo, que otorga la condicion de
entidad representativa a los efectos de la ley a las plataformas, movimientos, foros o redes
ciudadanas sin personalidad juridica, “incluso las constituidas circunstancialmente”, 1o que no
deja de ser llamativo. Desde el Consejo Economico y Social de Andalucia confiamos en que la
norma reglamentaria perfile los requisitos que deben cumplir estas agrupaciones y delimite
adecuadamente el verdadero alcance de su “constitucion circunstancial”, como también
esperamos que concrete el significado de la ambigua exigencia de que “su ambito de
actuacion ese vinculado al interés de Andalucia” que se requiere a las entidades privadas
como presupuesto para ser consideradas entidades de participacion ciudadana.

Desde otra perspectiva y en atencion a lo previsto en este precepto, planteamos la
posibilidad de que se creara un Directorio actualizado de entidades de participacion
ciudadana, que pudiera servir a las administraciones, tanto andaluza como locales, para una
mejor implementacion de la norma que analizamos.

Articulo 10. Definicion

Por razones de #cnica legislativa se aconseja que la relacion de tipos de procesos de
participacion ciudadana recogida en el apartado 2 de este precepto se corresponda con el
orden en que con posterioridad aparecen regulados en los diversos capitulos del titulo Il del
Anteproyecto.
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Articulo 13. Inscripcion en determinados procesos de participacion ciudadana

En este precepto se establece, si bien de forma muy general y con remision excesiva al
desarrollo reglamentario, el requisito de la inscripcion como mecanismo para facilitar la
interlocucion de las administraciones publicas con las personas y entidades interesadas en la
participacion ciudadana. La norma legal, en los limites permitidos por la reserva de ley
establecida en el articulo 30 del Estatuto de Autonomia de Andalucia, regula, en precepto
ubicado entre las disposiciones comunes de los procesos de participacion ciudadana, unos
criterios muy genéricos en relacion con la mencionada inscripcion. Inscripcion que, ademas,
se habilitara “en determinados procesos participativos”, sin que la ley concrete cuales seran
de entre los diversos tipos contemplados en su articulo 10.2. Desde el Consejo Econdmico y
Social de Andalucia consideramos que, sin perjuicio del desarrollo reglamentario que pueda
establecerse, en el Anteproyecto de ley se deberian precisar con mas detalle criterios objetivos
para determinar la participacion ciudadana en los distintos ambitos y procesos que en él se
contemplan, en particular por lo que respecta a las entidades de participacion ciudadana.
Tales criterios, amén de la inscripcion recogida en este articulo para determinados procesos
participativos, podrian ser los siguientes:

- la representatividad, que vendra determinada por el numero de personas socias que
tenga la entidad.

- el ambito de actuacion territorial de la entidad.
- el ambito de actuacion funcional de la entidad.
- la acreditacion de la participacion activa de la entidad

- la trayectoria sostenida en el tiempo y experiencia acreditada en organos colegiados
de participacion de la entidad.

Por otra parte, respecto a lo previsto en la letra c) del apartado 1 de este articulo,
entendemos que el reconocimiento de la interlocucion para las entidades sin personalidad
juridica ha de ir vinculado a que éstas sean autnticas plataformas, movimientos sociales o
foros colectivos, por lo que los requisitos previstos en el Anteproyecto de ley a tales efectos
deberian ser mas acordes con la necesidad de que se demuestre la realidad material y
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funcional de tales entidades de participacion sin personalidad juridica, siendo asi que los
actuales parecen insuficientes. En su redaccion actual el articulo 13.1.c) resulta acorde con lo
dispuesto en el articulo 5.2 pero, como ya indicamos en relacion con este ultimo precepto, es
aconsejable que desde la ley se detallen mas nitidamente los requisitos que han de reunir las
entidades sin personalidad juridica para tener la consideracion de entidades de participacion
ciudadana.

Articulo 17. Tramitacion de la iniciativa ciudadana para realizar procesos de
deliberacion participativa

Los apartados 2 y 3 de este precepto establecen un plazo de 45 y 60 dias, para la
notificacion de la resolucion adoptada en relacion con la solicitud de realizacion de un proceso
de deliberacion participativa e inicio del proceso, en su caso, respectivamente. En el borrador
inicial del Anteproyecto de ley de 31 de marzo de 2014 tales plazos eran significativamente
inferiores, 20 y 45 dias, respectivamente. No constando razones objetivas que aconsejen la
ampliacion de dichos plazos y considerando excesivos los recogidos en la version actual del
Anteproyecto de ley, se propone volver a fijar en 20 dias el plazo para la adopcion de
resolucion (apartado 2), y en 45 dias el plazo para iniciar el proceso de deliberacion en caso
de que asi se decida (apartado 3).

Por otro lado, se sugiere que la norma reglamentaria a la que remite el apartado 4 de
este articulo incorpore como anexo un modelo de solicitud de iniciativa ciudadana para
realizar un proceso de deliberacion participativa, facilitando asi su presentacion y permitiendo
con ello agilizar los procedimientos de resolucion.

Articulo 24. Instrumentos de consulta popular

El apartado 3 de este articulo recoge, entre las modalidades de consultas populares,
los “foros de consulta”. Teniendo en cuenta que el precepto precedente remite al articulo 78
del Estatuto de Autonomia para Andalucia como fundamento de las consultas populares que
se disciplinan en este capitulo del Anteproyecto de ley, y que tal disposicion se refiere a los
“foros de participacion”, parece aconsejable, por razones de coherencia normativa y
seguridad juridica, sustituir la expresion “foros de consulta” por la de “foros de
participacion’.
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Articulo 25. Iniciativa ciudadana para proponer politicas publicas

El apartado 4 debe modificarse en su redaccion pues en su diccion actual la remision
al articulo 18 de la Ley 1/2014 no es correcta. Este precepto alude a la informacion publica
objeto de publicidad activa pero no a las medidas y motivos que debe contener el documento
de aceptacion de la propuesta ciudadana de politica publica. Asi, la recomendacion del
Informe del Gabinete Juridico de la Junta de Andalucia relativa a la conveniencia de dar
también publicidad a la decision de aceptacion de la propuesta y no so6lo a la de rechazo,
deberia haberse incorporado, a nuestro juicio y en concordancia con el apartado 5 de este
mismo precepto, de la siguiente forma:

“4. Si la propuesta recibiera la aceptacion autonomica o municipal, Ia
Administracion aprobara un documento que especifique, si las hay, las medidas
que tenga la intencion de proponer en respuesta a la iniciativa ciudadana y los
motivos por los que se haya decidido actuar. La publicidad del citado documento
que aprueba la Administracion se realizara de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 18 de la Ley 1/2014, de 24 de junio”.

Articulo 26. Participacion en los procesos de elaboracion de disposiciones
generales en la Administracion de la Junta de Andalucia a través de sugerencias

El apartado 2 de este precepto no preve mas incentivo o instrumento de facilitacion de
la participacion en los procesos de elaboracion de disposiciones generales en la
Administracion de la Junta de Andalucia que el de la publicacion de la correspondiente
intencion de iniciacion del procedimiento en el portal de transparencia. Consideramos que por
parte de la Administracion deberia haber una actitud mas proactiva y promotora de la
participacion en este ambito y, por ello, mas alla de la publicacion en la web o en la sede
electronica, deberian articularse procedimientos de comunicacion sobre el inicio de los
procedimientos de elaboracion de normas generales, dirigidos de forma expresa a
organizaciones o entidades representativas de intereses colectivos afectados por la norma. El
futuro desarrollo reglamentario podria recoger indicaciones sobre el particular.
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Capitulo VI. Participacion en la prestacion y evaluacion de las politicas
publicas de la Junta de Andalucia. Articulos 29, 30y 31

Los articulos 29, 30 y 31 bajo el titulo comun de "participacion ciudadana” regulan tal
derecho en relacion con materias diversas como el seguimiento de las politicas publicas, la
prestacion de los servicios publicos o la evaluacion de politicas publicas, pero mientras que el
primero de los preceptos identifica en su contenido el sujeto del derecho (personas y
entidades de participacion ciudadana), no acontece lo mismo con los otros dos, que aluden
simplemente a “la participacion”. La explicacion tal vez se deba al hecho de que en otros
borradores estos tres preceptos formaban parte del contenido de un unico articulo por lo que
no habia problemas; ahora, sin embargo, al estar separados es necesario modificar la
redaccion de los articulos 30 y 31 e identificar a quién va referida la reconocida
“participacion”.

Articulo 35. Sistema de votacion

La redaccion del apartado 1 de este precepto, probablemente como consecuencia de
las modificaciones en ¢él operadas a lo largo del proceso de tramitacion del Anteproyecto de
ley (su redaccion actual difiere del borrador de 31 de marzo de 2014), es algo confusa, en lo
relativo a la delimitacion del cuerpo electoral y el sistema de votacion. Como mejora de tcnica
normativa proponemos la siguiente redaccion:

“En las consultas participativas reguladas en este titulo, la participacion se articulata
mediante un sistema de votacion, que ftendrd la condicion de universal para el sector o
colectivo de la poblacion que tenga interés directo en el tema objeto de consulta, y en el que
el voto serz igual, libre, directo y secreto”.

Articulo 39. Ambito territorial

A diferencia del contenido del borrador del Anteproyecto de ley de 31 de marzo de
2014, cuyo articulo 38.4 establecia que, “en funcion del objeto, podran convocarse consultas
de ambito inferior al municipio, ya sean de distrito en los municipios de gran poblacion, de
barrio, o en el ambito de una entidad local menor”, el actual apartado 3 de este precepto, tras
indicar que el ambito territorial de las consultas participativas locales serd “e/ #Brmino
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municipal o ambito territorial inferior”, anade que “podidn convocarse consultas de ambito
inferior al municipio ya sean de distrito, en los municipios de gran poblacion, o en el ambito
de una entidad desconcentrada”. El legislador utiliza aqui una expresion, la de “entidad de
gestion desconcentrada”, que, si bien esta en consonancia con lo previsto en el articulo 24 bis
de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, afiadido por la
Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion
Local, no se corresponde exactamente con la terminologia utilizada por la Ley 5/2010, de 11
de junio. Esta ultima norma distingue entre “érganos de gestion desconcentrada”, carentes de
personalidad juridica (articulo 111), y “entidades de gestion descentralizada” (con
personalidad juridica y que podran adoptar la forma de entidad vecinal o de entidad local
aubbnoma, en funcion del alcance de la descentralizacion -articulos 112 y 113-). El
Anteproyecto de ley con la locucion “entidades desconcentradas” parece incluir tanto a las
denominadas por la Ley 5/2010, de 11 de junio, “entidades de gestion descentralizada”
(lamadas a desaparecer tras la Ley 27/2013, de 27 de diciembre pero que, a tenor de su
disposicion transitoria 4%, las ya existentes mantendrian su personalidad juridica), como a los
nuevos entes de ambito territorial inferior al municipio, carentes de personalidad juridica y
que, de acuerdo con el articulo 24 bis de la Ley 7/1985, de 2 de abril, podran regular las
leyes de las comunidades autbnomas sobre rgimen local, como forma de organizacion
desconcentrada del municipio para la administracion de nucleos de poblacion separados, bajo
la denominacion tradicional “de caserios, parroquias, aldeas, barrios, anteiglesias, concejos,
pedanias, lugares anejos y otros analogos, o aquella que establezcan las leyes”. Si la intencion
de legislador es la expuesta y, ademas, se quiere indicar que las consultas participativas de
distrito se reservan para los municipios de gran poblacion (que es respecto a los cuales el
articulo 128 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, impone su creacion obligatoria), una redaccion
del apartado 3 de este precepto que restara confusion a la situacion normativa existente tras
las reforma operada en la Ley 7/1985, de 2 de abril, por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre
podria ser la siguiente:

“3. En las consultas participativas locales convocadas por los ayuntamientos, el ambito
territorial sera el término municipal o ambito territorial inferior. Podran convocarse consultas
de ambito inferior al municipio, bien de distrito, cuando se trate de municipios de
gran poblacion, bien en el ambito de una entidad de gestion descentralizada o de
un ente desconcentrado’.
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Articulo 41. Iniciativa para la convocatoria de consultas participativas

El apartado 2 de este articulo debe mejorar su #cnica de redaccion, pues las
modificaciones incorporadas en él a lo largo del proceso legislativo no han guardado la debida
coherencia. Se propone la siguiente redaccion:

“2. Al efecto de impulsar una iniciativa ciudadana, se constituird una Comision
Promotora, que estara formada por un minimo de fres miembros y un maximo de 5, con
derecho a voto en la consulta respectiva, que no tengan la condicion de parlamentarios...”.

Articulo 43. Presentacion de las iniciativas de consultas participativas

La remision recogida en el apartado 3, letra b) de este precepto al articulo 41 debe ser
al articulo 40, que es el que regula los periodos inhabiles para la convocatoria y celebracion
de la consulta participativa.

La remision recogida en el apartado 3, letra d) de este precepto al articulo 35 debe ser
al articulo 34, que es el que regula los sujetos con derecho a participar en las consultas
participativas.

Articulo 44. Informacion publica e informes

El apartado 2 de este precepto establece que la iniciativa de consulta participativa
debera ser objeto de informe por los 6rganos competentes por razon de la materia y de
dictamen del Consejo Consultivo de Andalucia. Tales pronunciamientos se producen una vez
que la propuesta de consulta participativa ha sido admitida a tramite y, a tenor de lo previsto
en el articulo 43.3 e) del Anteproyecto, valorada positivamente en cuanto a su fundamento y
contenido por el drgano competente. Podria darse asi la circunstancia de que una solicitud de
iniciativa de consulta participativa sea admitida a tramite por el o6rgano competente
entendiendo éste que posee fundamento y contenido posible y que, sin embargo,
posteriormente, a juicio del Consejo Consultivo de Andalucia, se considere que no se adecua
al ordenamiento juridico. Con independencia de la viabilidad de tal situacion, pues se entiende
que el organo competente solo realiza un control formal de cumplimiento de requisitos
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minimos, lo que no precisa el Anteproyecto es qué sucede en caso de dictamen negativo del
Consejo Consultivo ante una iniciativa de consulta participativa ya aceptada a tramite. Se
supone que sera la norma reglamentaria la encargada de precisar tales extremos si bien se
aconseja que se valore la eventual inclusion en la ley de alguna indicacion sobre el particular
en atencion a la incidencia de la cuestion sobre el ejercicio del derecho a la participacion
ciudadana.

Articulo 48. Publicacion del decreto de convocatoria

Al objeto de mejorar la redaccion y configuracion interna del precepto se propone, bien
en el apartado 2 anadir el objeto que se hard publico en la sede electdnica, es decir, el
decreto de convocatoria, o bien, mantener una redaccion similar a la actual pero
incorporandola al apartado 1, sin diferenciacion numeérica. De esta forma, el articulo mejora
su ordenacion interna, destinando su apartado 1 a la publicacion del decreto de convocatoria
de las consultas participativas autonémicas y el apartado 2 a las consultas participativas
locales. La redaccion seria la siguiente:

“1. En las consultas participativas autonomicas, el decreto de convocatoria se publicara
en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia con al menos 45 dias de antelacion a la fecha
prevista para el inicio de la votacion. En los cinco dias siguientes a dicha publicacion, se hara
publico en la sede electronica, portal...

2. El decreto de convocatoria en el caso de consultas participativas locales...”.

Articulo 55. Iniciativa ciudadana para las consultas participativas autonomicas

El apartado 1 del precepto exige el apoyo de un minimo de 40.000 firmas vélidas para
que la iniciativa ciudadana pueda solicitar la realizacion de una consulta participativa. En el
borrador inicial de 31 de marzo de 2014 (articulo 45) la exigencia era menor, pues bastaba
con 30.000 firmas \alidas. La cifra recogida en el Anteproyecto coincide con la requerida para
la presentacion de una iniciativa legislativa (articulo 2 Ley 5/1988, de 17 de octubre, de
iniciativa legislativa popular y de los ayuntamientos) pero mientras que en este ultimo caso las
firmas pueden proceder de cualquier ciudadano que goce de la condicién politica de andaluz,
sea mayor de edad y est inscrito en el censo electoral (articulo 1 de la Ley 5/1988, de 17 de
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octubre), en el Anteproyecto examinado el numero de firmas debe recabarse entre quienes
tengan derecho a participar segun el tipo de consulta. En atencion a tales consideraciones se
estima que 40.000 firmas validas es un niimero excesivamente alto por lo que se propone su
reduccion.

Articulo 55 (Iniciativa ciudadana para las consultas participativas autonémicas) y
articulo 57 (Iniciativa para las consultas participativas locales)

El apartado 3 y el apartado 6 de estos preceptos remiten a la norma reglamentaria la
determinacion de ciertos aspectos del procedimiento relativo a la iniciativa ciudadana para las
consultas participativas autonomicas y locales, respectivamente. Ahora bien, mientras que en
el primero, entre los diversos aspectos a disciplinar, alude a la identificacion, el segundo
menciona la autentificacion. Dada la similitud de la materia y la redaccion literal de los
preceptos se aconseja uniformar la terminologia optando por uno solo de los dos vocablos.

Articulo 60. Comisiones de Control de los procesos de consultas participativas

En coherencia con lo sefialado en las consideraciones generales se propone
incorporar como funciones de las Comisiones de Control, el control de los recursos
economicos y financieros empleados en los procesos de consultas participativas.

Articulo 61. De las medidas de fomento para la participacion ciudadana

Como consecuencia de la advertencia realizada en el Informe del Gabinete Juridico de
la Junta de Andalucia, se incorporan al apartado 2 de este articulo las letras i) y j), que
inicialmente no figuraban pero cuya regulacion si se contenia en los articulos 62 y 65 del
Anteproyecto. La incorporacion de tales letras era necesaria, pero razones de tcnica
normativa aconsejan que se realice en forma tal que el orden de las medidas recogidas en el
apartado 2 de este precepto coincida con el orden posterior de los articulos respectivos que
las desarrollan. En suma, en la incorporacion al listado del apartado 2 del articulo 61 de las
“Medidas de educacién y formacion” y de las “Medidas de fomento en los centros educativos”
se les deberia haber asignado, respectivamente, las letras a) y d), realizando las oportunas
alteraciones en el orden existente. La redaccion del precepto seria la siguiente:
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“2. Sin perjuicio de otras medidas que puedan ponerse en marcha, se llevardan a cabo
las siguientes:

a) Medidas de educacion y formacion.
b) Programa de formacion para la ciudadania.

¢) Programas de formacion para el personal al servicio de las administraciones
publicas.

d) Medidas de fomento en los centros educativos.

e) Campanas de sensibilizacion y difusion.

1) Medidas de apoyo y seguimiento.

g) Medidas de accesibilidad, especialmente en lo relativo a las nuevas tecnologias.

h) Convenios de colaboracion con entidades de participacion ciudadana.

i) Convenios de colaboracion con entes locales.

J) Lineas de subvenciones y ayudas”.

Por otra parte, seria aconsejable que la redaccion literal de las medidas recogidas en el

apartado 2 del articulo 61 coincidiera con el titulo asignado a los diversos preceptos que
posteriormente las desarrollan.

Articulo 75. Organos directivos para el fomento de la participacion ciudadana

El apartado 2 de este precepto recoge la expresion “democracia digital”, conocida en
inglés como e-democracy , y que empezd a ser utilizada a principios de los afos noventa del
siglo pasado. Teniendo en cuenta el amplio ambito subjetivo de la norma no parece
aconsejable recurrir a locuciones aun no muy usuales o cuyo significado todavia no est
suficientemente asentado en la sociedad. El parrafo segundo del apartado 2 del articulo no
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perderia su significado si se eliminara la expresion y, en lugar de poner “en materia”, se
indicara “en la materia”.

Disposicion adicional primera. Inventario y supresion de comisiones, consejos y
otros organos de participacion ciudadana

No deja de resultar paradojico que un Anteproyecto cuyo objeto es la “regulacion del
derecho de participacion ciudadana en la direccion de los asuntos publicos autondmicos y
locales en Andalucia”, recoja una disposicion expresa dedicada al procedimiento para la
supresion de organos de participacion ciudadana. El contraste entre lo dispuesto en el articulo
77 del Anteproyecto y su disposicion final primera es ciertamente llamativo; mientras que el
primero, bajo el titulo de “Organos colegiados de participacion ciudadana” no hace sino
reiterar lo ya previsto en el articulo 32 de la Ley 9/2007, de 22 de octubre, de la
Administracion de la Junta de Andalucia -eso si, sin perjuicio de aplicar lo que con
posterioridad se indicara en relacion con la supresion de los organos existentes-, cuando lo
apropiado en el contexto de la norma pareceria el fomento y apoyo a tales instrumentos de
participacion; la segunda, de forma mucho mas incisiva y directa, y bajo el mtulo de
“Inventario y supresion de comisiones, consejos y otros organos de participacion ciudadana”,
encomienda a la Administracion de la Junta de Andalucia y a la Administracion Local para
que, en el plazo de 6 meses (salvo error u omision es una de las dos ocasiones en que el
Anteproyecto incorpora una fijacion temporal especifica para la ejecucion de lo en él previsto),
elaboren un inventario de 6rganos o estructuras estables de participacion ciudadana para su
evaluacion y la supresion de los que se consideren ineficientes.

Tal vez el propdsito de la norma no sea otro que el de llevar a cabo un proceso de
racionalizacion de las comisiones, consejos y demas organos de participacion existentes en la
actualidad, eliminando los que, tras un proceso de evaluacion objetivo, resulten ineficaces, en
aras de dar paso a nuevos organos creados a la luz de los principios y finalidades
contemplados en el Anteproyecto de ley, pero la redaccion de las disposiciones citadas y su
conexion sistematica no favorecen tal interpretacion. Por ello, desde el Consejo Econdmico y
Social de Andalucia se propone una reconsideracion del contenido de esta disposicion
adicional primera. En todo caso, se entiende necesario que los criterios de evaluacion que
deben desarrollarse reglamentariamente, a tenor de lo dispuesto en el apartado 3 de la
disposicion, sean objetivos, imparciales y equilibrados, de tal manera que el resultado final de
la evaluacion sea consecuencia de un proceso de diagnostico singularizado de las debilidades
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y fortalezas de cada uno de los organos sometidos a examen.

Por otro lado, y, de nuevo, como consecuencia de las modificaciones sufridas por la
disposicion a lo largo del proceso legislativo, en la actualidad, mientras que el apartado 1
menciona a la Administracion de la Junta de Andalucia y a la Administracion Local como
administraciones encargadas de la elaboracion del inventario de organos de participacion, el
apartado 2, en relacion con la propuesta de plan de reduccion de los 6rganos colegiados
evaluados, solo se refiere a las “Consejerias” de las que dependan, sin determinar, para el
caso de los organos de la Administracion local, a quién corresponderia la mencionada
propuesta de supresion.

Disposicion final primera. Desarrollo reglamentario

En atencion a las consideraciones realizadas en las observaciones generales y al objeto
de dotar de efectividad en un periodo temporal razonable a muchas de las disposiciones
recogidas en el Anteproyecto de ley, se propone que se establezca un plazo maximo para el
desarrollo reglamentario de la norma.
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V. Otras observaciones

- Se recomienda sustituir la locucion “en base a” que figura en diversos articulos de la
ley (articulos 22.3 y 73.2) por la locucién “sobre la base de” u otras similares como en
funcion de, basandose en, a partir de, de acuerdo con, segun, etc., pues son mas correctas
de acuerdo con los criterios de la RAE.

- Se debe unificar la alusion a las entidades locales a lo largo del articulado, pues en
ocasiones se escriben en minusculas las dos palabras (articulo 22) y otras veces se escribe
en mayusculas el adjetivo local (articulo 25.1).

- Se debe unificar la mencion de la Ley 1/2014, de 24 de junio, de Transparencia
Publica de Andalucia, a lo largo del articulado de la ley, pues a veces se alude a ella como Ley
1/2014, de 24 de junio (con o sin coma después de Ley 1/2014, articulos 4.3; 7.1, 3y 4;
11.3, 29.2) y, en otras, se recoge el nombre completo (articulo 25.4 y 5). Lo adecuado es
incorporar el nombre completo la primera vez que se cita (articulo 4.3) y en el resto de las
ocasiones indicar simplemente Ley 1/2014, de 24 de junio.

- Se recomienda realizar una revision general de los signos de puntuacion utilizados a
lo largo del articulado. Al haberse modificado la redaccién de los diversos preceptos con
ocasion del proceso de elaboracion de la norma, en ocasiones se han mantenido comas que
deben desaparecer o ubicarse en lugares distintos, al objeto de que el entendimiento y la
interpretacion del precepto sean factibles.

- En el parrafo 21 de la exposicion de motivos Il falta un “que” en el segundo inciso:
“En este sentido, en virtud del articulo 60 del Estatuto de Autonomia, que preé que
corresponde a esta Comunidad...”

- En el parrafo 3 de la exposicion de motivos lll se debe corregir la fecha de la Ley
1/2014 de Transparencia de Andalucia, pues se indica que es de “24 de julio” y su fecha es
“24 de junio”.

- En el parrafo 6 de la exposicion de motivos Ill falta el verbo en el segundo inciso:
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“Teniendo en cuenta que un reglamento, a pesar de concebirse como complemento ejecutivo
de una ley, supone la continuacion del proceso legislativo, parece conveniente que la
ciudadania disponga de vias adecuadas para proponer su aprobacion y esté legitimada para
intervenir en su elaboracion”.

-Articulo 4. En el apartado 14 el verbo “fomentar” debe ir en plural: “Las
administraciones publicas...fomentaran /a participacion...”.

-Articulo 5. En el apartado 2 letra a) 1° el complemento indirecto es “les”, no “le”:
“Estn \dlidamente constituidas de acuerdo con la normativa que les sea de aplicacion”.

-Articulo 24.2. La palabra “escuchados” debe ir en femenino, “escuchadas”, pues se
refiere a las personas.

-Articulo 33. En los mismos #rminos ya indicados en el Informe del Gabinete Juridico
se habria de suprimir la tachadura contenida en el apartado 4 de este precepto.

-Articulo 43. En el apartado 3, letra c) de este precepto el verbo “hacer” debe ir en
plural, pues el sujeto es plural.

-Articulo 73. En la letra b) del apartado 2 debe ponerse “invoelucradas” en lugar de
“Iinvolucrados”.

-Articulo 77. En este precepto se menciona la Ley 9/2007, de 22 de octubre, de la
Administracion de la Junta de Andalucia, con su nombre completo; teniendo en cuenta que
esta norma ya figura citada asi en el articulo 3.2 del Anteproyecto, aqui sélo deberia incluirse
el numero y fecha de la ley, pero no su denominacion.

- Disposicion adicional primera. En el apartado 2, en el segundo parrafo, el verbo
proponer debe ir en singular. Ademas, es aconsejable eliminar la coma que figura detras de la
palabra “consejeria”. Por otra parte, parece mas adecuado poner el verbo “considerar” en
presente del subjuntivo en lugar de en presente del indicativo. La redaccion seria la siguiente:
“Cada consejeria de la que dependan los organos colegiados de participacion evaluados
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propondra un plan de reduccion que suponga la supresion de aquellos que, como
consecuencia de la evaluacion realizada, se consideren ineficientes...”

- Disposicion final segunda. En esta disposicion se menciona la Ley 5/2010, de 11 de
junio, de Autonomia Local de Andalucia, con su nombre completo; teniendo en cuenta que
esta norma ya figura citada asi en el articulo 10.2 del Anteproyecto, aqui solo deberia incluirse
el nimero y fecha de la ley, pero no su denominacion.

- Disposicion final tercera. Se debe corregir la escritura de la palabra “Andalucia”, que
aparece en dos vocablos.
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VI. Conclusiones

En consecuencia, el Consejo Economico y Social de Andalucia considera que
corresponde al Consejo de Gobierno atender las Observaciones generales y al articulado
presentadas en este Dictamen, asi como, en la medida en que lo considere razonable,
incorporarlas al Anteproyecto de Ley de Participacion Ciudadana de Andalucia.

Sevilla, 22 de julio de 2016

LA SECRETARIA GENERAL DEL CES
DE ANDALUCIA

VQBQ
EI PRESIDENTE DEL CES DE ANDALUCIA

icia de’la Pefia Aguilar
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	“3. En las consultas participativas locales convocadas por los ayuntamientos, el ámbito territorial será el término municipal o ámbito territorial inferior. Podrán convocarse consultas de ámbito inferior al municipio, bien de distrito, cuando se trate de municipios de gran población, bien en el ámbito de una entidad de gestión descentralizada o de un ente desconcentrado”.

