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Resumen

El trabajo analiza si es posible aprobar una ley de participacién
ciudadana en Catalufiia. Repasa el contexto internacional, estatal y ca-
talan para entender la evoluciéon del derecho a participar en los asuntos
publicos. A pesar de que la mayoria de las comunidades auténomas tienen
leyes propias, Catalufia todavia no dispone de una norma general. Entre
el 2022 y el 2024 se realizaron dos procesos participativos para elaborar
una, pero ninguno culminé en la aprobacion de una ley. El estudio concluye
que la carencia de continuidad politica y de compromiso institucional han
impedido su avance, y alerta de que sin recursos y aplicaciéon efectiva, la
participacion queda vacia de contenido.
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Abstract

This study analyses whether it is possible to adopt a citizen partici-
pation law in Catalonia. It reviews the international, national and Catalan
context in order to understand the evolution of the right to participate in
public affairs. Although most autonomous communities have their own
legislation, Catalonia still lacks a general framework law. Between 2022
and 2024, two participatory processes were conducted to develop such a
law, but neither resulted in its adoption. The study concludes that a lack of
political continuity and institutional commitment has hindered progress,
and warns that without adequate resources and effective implementation,
participation risks becoming devoid of substance.
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1. Introduccion

A finales del siglo xx, habia un sentimiento de deterioro de la de-
mocracia provocada por una fuerte caida del capital social (asociaciones,
participacién civica y confianza) (Putnam, 2000) y una baja participacion
por parte de la ciudadania en las elecciones, lo cual lleva a una democracia
de baja calidad institucional (O’Donell, 1994).

Con el estallido de la burbuja inmobiliaria de 2008, a pesar de estar
presente desde finales del siglo xx, se visibilizd una crisis representativa
del hecho de que la ciudadania tenia el sentimiento de que las formaciones
politicas les habian abandonado (McKay et al., 2021), les habian fallado
como mediadores del sistema politico (Innerarity, 2019) y no respondian a
las necesidades de la ciudadania (Monge, 2016).

En este escenario, con el fin de dar una respuesta a la crisis, la ciu-
dadania queria estar mas presente en la politica, y por lo tanto en la toma
de decisiones publicas. Dicho en otras palabras, habia que dar voz a la
ciudadania para dar la oportunidad de mejorar los servicios y las politicas
publicas (Borge et al., 2018) y legitimar las decisiones que se tomaban
desde los entes publicos (Brugué et al., 2019). O lo que es lo mismo, la
participaciéon ciudadana tenia que ser una realidad dentro de las admi-
nistraciones publicas (Marquez, 2024). Esta implicacion del pueblo en las
politicas publicas no es ninguna moda, sino que ha venido para quedarse
contribuyendo con el objetivo de que realmente el sector publico defienda
el interés general de todas las personas (Entrena, 2022).

Sin ningun tipo de duda, la participacion ciudadana hace que los
gobiernos y la ciudadania se acerquen, cosa que acaba provocando que
haya una mayor inclusién del pueblo en el disefio y desarrollo de las poli-
ticas publicas (Navarro,1999). De este modo, las decisiones se toman de
manera conjunta entre la ciudadania y las personas representantes, lo que
provoca que la responsabilidad pase a ser compartida (Carmona, 2016).

La manera como incluir la voz del pueblo dentro del sector publico
se puede hacer de dos maneras: votando (democracia directa) o debatien-
do (democracia deliberativa) (Brugué, 2022). Y son justamente estas dos
maneras de implementar la participacion ciudadana las que han guiado
para elaborar, y posteriormente implementar, las experiencias de partici-
pacién ciudadana.

Como indica Tapella (2021), la participacion ciudadana solo es po-
sible si se dan dos circunstancias: las oportunidades de participar y la
capacidad de participar. Por un lado, las oportunidades de participar se
dan si existe voluntad institucional y politica. Por otro lado, la capacidad de
participar esté presente cuando la ciudadania puede participar realmente
en las politicas publicas. A modo de ejemplo, si existe una normativa de
participacion significa que hay voluntad institucional para hacer que el
pueblo se implique en los asuntos publicos, pero si a la vez no se dan re-
cursos para implementar la norma, la ciudadania no tiene capacidad real
para participar. Aqui es importante afirmar que tan importante es tener
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una buena legislacion como el hecho de atribuir recursos. La gran pregunta
que hacerse es: ;qué sentido tiene tener normativa aprobada (con todos
los esfuerzos que eso supone) si después no se implementa?

Delas 17 comunidades auténomas, con diferencias sociales, politicas
y econdmicas, se ha decidido estudiar Catalufia por dos motivos. Por un
lado, Catalufia es una de las pocas comunidades (las otras son Baleares
y Cantabria) que no tiene una ley de participacion que regule con detalle
como hay que implementar la participacion en su territorio. Este hecho
motiva a indagar en qué punto se encuentra Catalufia y cual es el camino
que ha tenido que recorrer para llegar donde esta ahora. Por otro lado, el
proceso. El movimiento independentista de Catalufia, con la celebracion
de dos referéndums (uno en 2014 y el otro en 2017), ha marcado y marcara
un antes y un después entre la sociedad catalana. Mas alla de si los re-
feréndums fueron legales o no, que no es objeto de esta investigacion, lo
que si queda claro es que los referéndums son una tipologia de democracia
participativa, y que el hecho de que se celebraran ha podido condicionar la
creacion de normativas catalanas a favor de la participaciéon ciudadana y
también la implementacion de un proceso participativo sobre una posible
ley de participacion ciudadana.

.Y por qué seria necesaria una ley de participacion ciudadana para
Cataluna? En primer lugar, para garantizar la participacion como derecho
de la ciudadania. Actualmente, en Catalufia hay normativa dispersa, pero
no una unica normativa que reconozca la participacion ciudadana como
derecho fundamental ni regule los procesos participativos. En segundo
lugar, mejorar la calidad democratica y la gobernanza. Si hubiera una
normativa que estableciera los criterios de calidad, transparencia y
rendicién de cuentas en los procesos participativos, aumentaria la confianza
de la ciudadania en las instituciones y fomentaria que la participacion no
fuera solo simbdlica o puntual, sino real y efectiva.

El objetivo principal de este trabajo pasa por identificar los elemen-
tos que posibilitan o dificultan la institucionalizacion de la participacion
ciudadana como derecho efectivo, asi como identificar las implicaciones
de este proceso para la ciudadania y para las administraciones publicas.
Y esta investigacion pretende dar respuesta a la pregunta siguiente: ses
posible una ley de participacion ciudadana en Catalufia? Para ello, la in-
vestigacion se estructura en cinco grandes ejes. En primer lugar, se explica
la metodologia que se ha utilizado para esta investigacion. En segundo
lugar, se reflexiona sobre cudl es el contexto de textos de referencia a es-
cala internacional, nacional y catalana. En tercer lugar, se estudia en qué
punto se encuentra Catalufia con una posible ley de participacion ciuda-
dana. En cuarto lugar, se muestran las conclusiones de la investigacién.
Y, en ultimo lugar, estan las fuentes documentales que se han usado para
elaborar este trabajo.
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2. Metodologia

La metodologia utilizada en esta investigacion es de caracter cua-
litativo, descriptivo y analitico, orientada a comprender el contexto, los
factores y las dindamicas que determinan la viabilidad de una ley de par-
ticipacién ciudadana en Catalufia. El objetivo principal ha sido identifi-
car los elementos que posibilitan o dificultan la institucionalizaciéon de la
participacién ciudadana como derecho efectivo, asi como identificar las
implicaciones de este proceso para la ciudadania y para las administra-
ciones publicas.

El enfoque cualitativo permite abordar la complejidad del fendmeno
desde una perspectiva interpretativa, centrada no solo en el analisis nor-
mativo, sino también en la comprension del significado social y politico que
la participacion adquiere en el contexto catalan. Este tipo de metodologia
es coherente con la naturaleza del trabajo social, disciplina que, mas alla
de la intervencién directa con personas y colectivos, promueve la reflexion
critica sobre las estructuras sociales, politicas e institucionales que con-
dicionan la inclusion y la justicia social. En este sentido, la investigacion
vincula el derecho a la participacién con el principio de empoderamiento
comunitario y con la necesidad de que las politicas publicas incorporen la
voz de la ciudadania como elemento fundamental del bienestar colectivo.
En la practica, la participacién ciudadana se convierte en un elemento
central, puesto que las personas usuarias de los servicios publicos pasan a
ser reconocidas como sujetos activos de las politicas y no solo receptoras de
ayudas (Pelegri, 2015). Desde esta perspectiva, la participacion ciudadana
se entiende como una herramienta transformadora que refuerza la cohesién
social (Vazquez et al., 2022), la corresponsabilidad (Castro y Mantuano,
2023) y la transparencia institucional (Molina et al., 2021).

En cuanto al disefio metodolégico, la investigacion se ha estructura-
do en tres fases: revision bibliografica y documental, analisis comparativo
e interpretacioén critica de los resultados. En la primera fase se ha llevado
a cabo una revision exhaustiva de fuentes secundarias provenientes de
tres ambitos principales:

= Fuentes normativas, incluyendo textos legales internacionales,
estatales y autonomicos.

= Fuentes académicas, formadas por articulos cientificos, tesis,
libros e informes de investigacion.

= Fuentes institucionales y documentales, provenientes princi-
palmente de la Generalitat de Catalunya y del portal Participa
gencat (2023; 2024), que incluyen los informes, documentos de
trabajo y resultados de los procesos participativos desarrollados
los afios 2022 y 2024.

En la segunda fase se ha llevado a cabo un analisis comparativo
entre el caso catalan y las normativas de otras comunidades autonomas
espafolas que ya disponen de leyes de participacién ciudadana. Esta com-
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paracion ha permitido identificar los elementos comunes, las diferencias
estructurales y las posibles buenas practicas que podrian inspirar el mo-
delo catalan. Ademas, se han examinado las experiencias de participacion
impulsadas por la Generalitat, analizando los objetivos, la metodologia em-
pleada, los resultados y el grado de transparencia y retorno a la ciudadania.

Finalmente, la tercera fase ha consistido en una interpretacion cri-
tica de los resultados, con el fin de valorar la coherencia entre el discurso
institucional sobre la participacion y su aplicacion practica. Esta lectura
critica, propia del trabajo social, pretende visibilizar los desequilibrios de
poder que pueden generarse en los procesos participativos y la necesidad
de garantizar una participacion real, representativa e informada.

3. ¢De dénde venimos?
3.1. Contexto internacional

La Declaracion Universal de los Derechos Humanos de 1948 recono-
ce en el articulo 21 el derecho a la participacién como un derecho esencial
de cualquier persona. Aflos mas tarde, este reconocimiento se ha visto
reflejado con la elaboracion, la aprobacion y la implementacién de textos
internacionales que refuerzan el reconocimiento del derecho a la participa-
cioén ciudadana, como el caso la Declaracién sobre el Pacto de los Derechos
Politicos y Sociales de 1966 (ONU, 1966).

Con la llegada del nuevo siglo, en 2000, con la Carta Europea de
salvaguardia de los derechos humanos de la vida (Institut de Drets Humans
de Catalunya, 2000), se reconoce la participacién ciudadana como uno de
los derechos humanos fundamentales. Mdas concretamente es el articulo
8.3, donde se expresa la necesidad de participar en los asuntos publicos
mas alla de las elecciones periodicas.

El afio 2015 marca un antes y un después en la participacion. La
Organizacion de las Naciones Unidas (ONT, s. d.) aprueba los 17 Objetivos
de Desarrollo Sostenible a lograr de cara al 2030. Como no podria ser de
otro modo, la participacién ciudadana esta presente en estos objetivos. De
hecho, la participacién ciudadana es una tematica transversal presente
en todos los objetivos, a pesar de que esta mas presente en el 16.%, que se
basa en la transparencia y la implicacién en los asuntos publicos, y el 17.¢,
sobre alianzas con todos los objetivos.

A escala de la Unién Europea, de momento, no existe un texto nor-
mativo que regule la participacion ciudadana en conjunto. Lo que si que
hay son intentos de acercar la ciudadania a las administraciones europeas
con los siguientes textos:

= Carta de Derechos Fundamentales de la UE del 2000, que reco-
noce el derecho a la participacion como derecho fundamental
y obliga a las instituciones europeas a facilitar informacion a
la ciudadania.
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= Directiva 2000/60/CE del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 23 de octubre de 2000, por la que se establece un marco
comunitario de actuacion en el ambito de la politica de aguas.

= Directiva 2003/35/CE del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 26 de mayo del 2003, por la que se establecen medidas para
la participacion del publico en la elaboraciéon de determinados
planes y programas relacionados con el medio ambiente y por
la que se modifican, en cuanto a la participacion del publico y
el acceso a la justicia, las Directivas 85/337/CEE y 96/61/CE del
Consejo - Declaracion de la Comision.

= Reglamento (CE) 1367/2006 del Parlamento Europeo y del Con-
sejo, de 6 de septiembre de 2006, relativo a la aplicacion, a las
instituciones y a los organismos comunitarios, de las disposi-
ciones del Convenio de Aarhus sobre el acceso a la informacion,
la participacion del publico en la toma de decisiones y el acceso
a la justicia en materia de medio ambiente.

= Tratado de la Union Europea (TUE). En el articulo 103 conside-
ra que “cada ciudadano tiene derecho a participar en la vida
democratica de la Unién. La participacion de los ciudadanos se
promueve a través de procesos e instituciones que garanticen
la implicacién y escucha de la ciudadania”.

= Reglamento (UE) num. 211/2011 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 16 de febrero de 2011, sobre la iniciativa ciudadana.

= Resolucion del Consejo y de los ministros responsables de la
juventud reunidos en el seno del Consejo, de 8 de febrero de
1999, relativa a la participacién de los jévenes.

= Resolucion del Consejo y de los Representantes de los Gobier-
nos de los Estados miembros, reunidos en el seno del Consejo,
relativa al panorama del dialogo estructurado con los jovenes
alrededor de la participacion de los jovenes en la vida demo-
cratica en Europa (2012).

3.2. Contexto nacional

Por ahora, no existe una ley de participacion ciudadana a escala
estatal, a pesar de que la Constitucién espafiola de 1978 garantiza, en el
articulo 23, la participacion tanto a partir de las personas representan-
tes (democracia representativa) como de manera directa por parte de la
ciudadania (democracia participativa). A pesar de que, en la practica, en
Espana se ha hecho mas uso de la participacion a través de las personas
representantes que no la participacién directamente de la ciudadania.
Seguramente, el hecho de que en la Constituciéon no se especificara con
detalle como debe implementarse la participacién directa (Porro, 2012) ha
sido una barrera para que la participacién ciudadana se aplicara con gran
magnitud en todas las escaleras administrativas y desde 1978.

Sin embargo, con los afos, desde las Cortes Generales se han ido
aprobando normativas que favorecen el papel activo de la ciudadania en
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la toma de decisiones publicas. Ejemplo de esto son la Ley 2/1980, sobre
modalidades de referéndums, la Ley 3/1984, reguladora de la iniciativa
legislativa popular, y la Ley 4/2001, del derecho a peticion.

Con la llegada de las crisis econdémica, social y politica a escala
estatal, se elaboraron, aprobaron e implementaron normativas que tenian
la finalidad de acercar la administraciéon publica (especialmente la estatal,
pero también a escalas menores) a la ciudadania. Y asi es como nacen las
leyes estatales de transparencia: la Ley 39/2015, sobre el procedimiento
administrativo comun de las administraciones publicas, la Ley 19/2013,
sobre la transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno,
y la Ley 40/2015, sobre el régimen juridico del sector publico.

A escala autondmica, la participacién ciudadana también toma
fuerza y asi es como la gran mayoria de parlamentos autonémicos van
aprobando leyes de participaciéon, y mas concretamente los territorios que
lo hacen son:

= Andalucia con la Ley 7/2017, de 27 de diciembre, de Participa-
cién Ciudadana.

= Aragon con la Ley 8/2015, de 25 de marzo, de Transparencia de
la Actividad Publica y Participacién Ciudadana.

= Asturias con la Ley 8/2018, de 14 de septiembre, de Transpa-
rencia, Buen Gobierno y Grupos de Interés.

» Canarias con la Ley 5/2010, de 21 de junio, canaria de fomento
a la participacién ciudadana.

» Castilla y Ledn con la Ley 3/2015, de 4 de marzo, de Transpa-
rencia y Participacion Ciudadana.

= (Castilla-La Mancha con la Ley 8/2019, de 13 de diciembre, de
Participacion.

= Comunidad de Madrid con la Ley 10/2019, del 10 de abril, de
Transparencia y de Participacion.

= Comunidad Valenciana con la Ley 2/2015, de 2 de abril, de
Transparencia, Buen Gobierno y Participacién Ciudadana.

= Comunidad Valenciana con la Ley 4/2023, de 13 de abiril, de
la Generalitat, de Participacion Ciudadana y Fomento del
Asociacionismo.

= Fuskadi con la Ley 3/2022, de 12 de mayo, del Sector Publico
Vasco.

= Extremadura con la Ley 4/2013, de 21 de mayo, de Gobierno
Abierto de Extremadura.

= La Rioja con la Ley 3/2014, de 11 de septiembre, de Transpa-
rencia y Buen Gobierno de la Rioja.

= Murcia con la Ley 7/2016, del 18 de mayo, de reforma de la Ley
12/2014, del 16 de diciembre, de Transparencia y Participacion
Ciudadana y la Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transpa-
rencia y Participacion Ciudadana.

= Navarra con la Ley foral 12/2019, de 22 de marzo, de participa-
cién democratica.
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Las tres comunidades auténomas restantes (Cantabria, Baleares y
Catalufia) son casos especiales. En primer lugar, en Cantabria la realidad
es que hay un anteproyecto de ley de participacion ciudadana desde 2022,
aprobado posteriormente en el consejo del gobierno en diciembre de 2024,
que a estas alturas no ha pasado por la aprobacion por el Parlamento. Por lo
tanto, a efectos legales Cantabria no tiene ley de participacion ciudadana.
En segundo lugar, en las Islas Baleares no hay una normativa que englobe,
y en consecuencia regule, todas las tipologias de participacion ciudadana.
En cambio, lo que hay es una ley especifica de procesos participativos y
consultas populares (12/2019, de 12 de marzo). En tercer lugar, el caso de
Catalufa, que se aborda en el siguiente punto de esta investigacion.

4. Contexto catalan

La implicacion del pueblo en la toma de decisiones publicas en Ca-
talufla no nace de un dia para otro. En el Estatuto de Autonomia de 1979
ya se recogia la participacion ciudadana como un derecho fundamental,
y concretamente el texto autonémico recogia la informacién siguiente:

= 8.2. “Corresponde a la Generalitat, como poder publico y en €l
ambito de su competencia, promover las condiciones para que
la libertad y la igualdad del individuo y de los grupos en que
este se integra sean reales y efectivas, remover los obstaculos
que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la participacion
de todos los ciudadanos en la vida politica, econdémica, cultural
y social”.

= 31.1. “El Parlament sera elegido por un plazo de cuatro anos,
por sufragio universal, libre, igual, directo y secreto, de acuerdo
con la ley electoral que el mismo Parlament aprobara. El sistema
electoral sera de representacion proporcional y asegurara ade-
mas la adecuada representacion de todas las zonas del territorio
de Catalufia”.

El Estatuto de Autonomia de 1979 dejaba claro que la participacién
de la ciudadania tenia que ser una realidad en Catalufla, a pesar de que se
enfocaba mas en la participacion a través de las personas representantes
que no la participacion a titulo individual.

Con el paso de los aflos de la elaboracion del Estatuto, es necesario
elaborar normas que complementen el mismo Estatuto. Y asi es como se
justifica el decreto por el que se aprueba la ley municipal y de régimen local
de 2003, la ley de iniciativa legislativa popular de Catalufia de 2006 y la
creacién de la Direccié General de Participacié Ciudadana de Catalunya,
inicialmente en el Departament de Relacions Institucionals i Participaci6
de la Generalitat de Catalunya.

Como indica Arroyo (2006), en la primera década del siglo xx1, en las
comunidades autéonomas se vivian las dos caras de una misma moneda.
Por un lado, sin ningun tipo de duda habia un saldo positivo porque se
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habia mejorado en la eficacia de la gestion de temas publicos. Por otro lado,
se vivian deficiencias o insuficiencias, especialmente en el reparto tanto
competencial como presupuestario, en el diseflo constitucional de como
se habia reconstruido Espafia después de la aprobacion de la Constitucion
espafola en 1978. Esto ultimo llevo a la elaboracion de nuevos estatutos,
conocidos popularmente como “estatutos de segunda generacion”.

Cataluna no quedo al margen de esta situacion y tuvo su estatuto
de segunda generacion. En el afilo 2006 se aprobo el nuevo Estatuto de Au-
tonomia de Catalufia, en el cual la participacién ciudadana se define como
un derecho fundamental por la ciudadania catalana (especialmente en los
articulos 29 y 43). A pesar de que se refuerza el papel de la ciudadania en
la toma de decisiones publicas, es insuficiente por lo que vino después.

Las crisis econdémica, social y politica de 2008 llevaron la necesidad
de encontrar nuevos mecanismos que se ajustaran a las necesidades de la
ciudadania. Dicho en otras palabras, las administraciones publicas tenian
que encontrar mecanismos en los que habia que incluir la voz de la ciu-
dadania en la toma de decisiones publicas. En este contexto, en Catalufla
hay que sumar el movimiento a favor de la independencia (popularmente
conocido como “el proceso”).

En el ano 2007 se aprueba la ley de servicios sociales que, a pesar de
que no es una norma propia de participacion, si que reconoce a las personas
usuarias como sujetos activos de las politicas publicas y no solo receptores
de ayuda. En la préactica, esto implicaba que las personas usuarias debian
formar parte del diseno, la evaluacion y la mejora de los servicios a través
de la implicacién de las familias, las entidades y la comunidad.

En el afio 2010, la sentencia 31/2010 supuso un antes y un después
con la relacién del Estado con Catalufla y a la inversa. El Tribunal Consti-
tucional (TC) declar6 inconstitucional el Estatuto de 2006, y aqui se inici6
un camino de no retorno. Como indica Royo (2011), la sentencia provoco
que el nacionalismo catalan considerara que se habia roto la opcién de ser
autonomia para convertirse en un estado independiente. Esta situacion
llevo a que las formaciones que en aquellos momentos estaban al frente
de Catalufia (en un primer momento CIU, actual JxCAT, y después también
ERC) llevaran la cuestion de la independencia al frente de las agendas
politica, publica y mediatica. Y, poco a poco, cada vez mas, una parte de
la ciudadania catalana consideraba que el referéndum era la inica manera
visible para volver a “la normalidad” entre las relaciones entre el Estado y
Catalufla. Dicho en otras palabras, en Catalufia a partir del 2010, hasta la
actualidad, pero especialmente hasta la pandemia, con el proceso se cred
un clima de polarizacion, mayor fragmentaciéon de los partidos, mas par-
ticipacién electoral, una proliferacion de referéndums y consultas locales,
y un auge de movilizaciones en la calle y otras formas no institucionales
de accion politica (Colomer, 2018).

De hecho, la sentencia fue tan importante y tuvo tanto impacto entre
la ciudadania catalana que hizo caer el gobierno del tripartito (IIC-EUIA
y ERC) que habia en la Generalitat de Catalunya. Con palabras de Colo-
mines (2019):
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La sentencia del Tribunal Constitucional contra el Estatuto, hecho pu-
blico el 9 de julio de 2010, un dia antes de la primera de las grandes mani-
festaciones soberanistas de los afios a venir, provoc6 un grande estrépito
e hirio de muerte el segundo tripartito. Aquella sentencia descabezaba el
Estatuto y dejaba el texto aprobado por las Cortes espanolas sin la mayor
parte de los aspectos que habian inspirado Maragall para iniciar la reforma
de la principal ley catalana (p. 93-94).

Esta caida del gobierno llevé a la celebracion de unas elecciones au-
tondmicas anticipadas, a las cuales se abrié una etapa en que formaciones
independentistas estuvieron al frente de la Generalitat hasta 2024, mo-
mento en que el PSC volvié a la presidencia después de 14 afios sin tenerla.

En el ambito normativo, la propuesta de hacer una un referéndum
acabo con la aprobacién de dos normativas a favor de la participacion ciu-
dadana: la Ley 10/2014, de consultas no referendarias y otras formas de
participacién, y la Ley 19/2014, de transparencia, acceso a la informacion
publica y buen gobierno. Y la elaboracion de dos referéndums de autodeter-
minacion, uno el 9 de noviembre de 2014 y el otro el 1 de octubre de 2024.
Ambas normativas son importantes porque obligan a las administraciones
a dar informacién y a consultar a la ciudadania en determinados casos.
Pero no son leyes de participaciéon como tal, porque no permiten que la
ciudadania participe de manera continua en la toma de decisiones politicas
ni regulan procesos como los presupuestos participativos o los consejos
municipales. Es decir, son herramientas que ayudan a la transparencia y
a consultar a la ciudadania de vez en cuando, pero no crean mecanismos
de participacion ciudadana de forma regular e integral. Mas alla de si los
referéndums de 2014 y 2017 fueron legales o no, asi como la aprobacion y
la implementacién de las dos leyes de participacién ciudadana de 2014,
todo ello llevo a repensar que las decisiones publicas no debian tomarse
unicamente desde las camaras parlamentarias. Como indican Marin y
Tresserras (2018), detras del movimiento del proceso hay la necesidad de
encontrar espacios de participacion activa en la toma de decisiones pu-
blicas, mas alla de elegir a las personas representantes cada cuatro afos.

Al tiempo que se estaban elaborando las dos normativas y se pensa-
ba con un referéndum para Catalufia, en 2012 la Generalitat de Catalunya
presento6 una guia de procesos participativos con el fin de dar orientaciones
tedricas y metodologicas a todas las administraciones publicas (especial-
mente a escala municipal) que utilizaban, y que utilizarian en el futuro, la
técnica de los procesos participativos.

En el afo 2016, en medio de toda la polarizaciéon del proceso y con
el gobierno de JxSi (formado por Convergencia, ERC, Democrates de Cata-
lunya y Moviment d'Esquerres), la Generalitat de Catalunya cre6 el depar-
tamento sobre temas exteriores, relaciones institucionales y transparencia,
con una secretaria de transparencia y gobierno abierto, con el Decreto
45/2016. En este departamento se incluian datos abiertos y de calidad
democratica. Reestructurar la Generalitat para que la participacién tuviera
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un espacio (aunque en aquel momento vinculado con la transparencia)
significaba otorgar recursos econdmicos y materiales y, con esto, impor-
tancia, relevancia y estar presente a la hora de tomar decisiones publicas.

En mayo de 2018, Quim Torra fue investido nuevo presidente de la
Generalitat de Catalunya. El nuevo gobierno (formado por JXCAT y ERC)
consider6 que la participaciéon ciudadana tenia que ser una prioridad. Tanto
es asi que en 2019 se actualizo6 el Decreto 45/2016 (con la aprobacién del
Decreto 83/2019) y se creo la Direccio de Participacio Ciutadana i Processos
Electorals (dentro de la secretaria de transparencia y el gobierno abierto).
Dar un espacio legal a la participacién ciudadana, no dependiente de trans-
parencia, permite desarrollar con mas detalle la implicacién del pueblo en
la toma de decisiones publicas.

Un afio maés tarde, en 2019, la Generalitat optd por introducirse en
el mundo de las nuevas tecnologias y creo la plataforma de participacion
ciudadana: Participa gencat. Esta herramienta tiene las bases en la plata-
forma Decidim, un proyecto creado por el Ayuntamiento de Barcelona en
2016, que tiene la finalidad de recoger la voz de la ciudadania. Algunos
de los motivos que pudieron justificar que la Generalitat se adhiriera al
Decidim y no a ninguna otra tipologia de plataforma son:

= La programacion es sencilla y no hay que ser una persona ex-
perta en informatica (Barandiaran y Romero, 2017).

= Permite crear contenido, debate y votacion tanto desde las
administraciones como desde la ciudadania (Ortega, 2022).
Dicho en otras palabras, genera participacion tanto de abajo
arriba (desde la ciudadania hacia las administraciones publi-
cas), como de arriba abajo (de las administraciones publicas a
la ciudadania).

= Daacceso a mas informacion y se llega a mas ciudadania (Pefa,
2019).

= Efecto moda o mariposa de sumarse al Decidim. Cada vez hay
mas administraciones publicas que se suman al mundo de las
plataformas de participaciéon ciudadana, incluso lo hace el sec-
tor privado. Y, como no, Decidim no podia ser una excepcion.

= Mejora la relacion, y también la percepcién, entre la ciudadania
y el sector publico y a la inversa (Marquez, 2024).

Con la plataforma Participa fue cuando la Direccié General de Par-
ticipaci6 Ciutadana, actualmente subdireccion que pertenece al Depar-
tament de Presidencia, hizo su gran impulso consolidandose como un
servicio estratégico de participacion, coordinacion y evaluacion en materia
de participacién ciudadana. Ejemplo de esto es la aprobacién del Plan de
Gobierno Abierto y Buen Gobierno del 2024-2025, que incluye el impulso
de la participacion ciudadana como un eje transversal.
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4.1. ;Doénde estamos?

En el afio 2022, después de un tiempo de mucha incertidumbre
con la pandemia de la covid-19, la Generalitat de Catalunya ve necesario
elaborar una ley de participacion ciudadana y lo justifica por dos motivos:

= El marco normativo es disperso, desactualizado y sin un régi-
men de garantias, que no se ajusta al modelo de participacion
ciudadana de calidad.

= Falta compromiso politico. Con la nueva ley de participacion ciu-
dadana se quiere que las persones representantes garanticeny
promuevan mecanismos de participacion de calidad.

Y asi es como en el mismo 2022 se inicia un proceso participativo por
la nueva ley de participacién con el fin de elaborar la normativa, incluyendo
la voz de la ciudadania. La realidad es que no tendria mucho sentido, y no
serviria de ejemplo, elaborar una ley de participacion si no se incluye la
misma participacion.

El proceso participativo estuvo abierto a toda la ciudadania, contd
con 16.335 € y estuvo en vigencia del 6/9/2022 hasta el 28/2/2023. Ademas,
la experiencia tuvo tres fases:

= Fase Disefio. Desde la Subdireccié General de Participacié Ciu-
tadana se elabor6 un marco de referencia en el cual se deja
constancia que los ejes de trabajo, posteriormente debatidos
en sesiones de trabajo, debian ser:

A la vez,

Eje 1. Compromis institucional. Creando una cultura po-
litica a favor de la participaciéon ciudadana.

Eje 2. Reglas de juego. Entre todo el mundo hay que cons-
truir una base sobre cuales son los objetivos del debate,
qué ambitos pueden someterse a participacién y qué no
y cudles son los limites de participacion.

Eje 3. Modalidades y metodologia. Definiendo qué tipo-
logia de experiencia participativa (procesos, consultas...)
es la mas adecuada en cada caso.

Eje 4. Accesibilidad y diversidad. No es tan importante
que participe todo el mundo, sino que quien participe sea
representativo de la realidad catalana.

Eje 5. Participacion en los pequefios municipios. La rea-
lidad de los municipios pequefios es muy diferente de la
de las ciudades; por este motivo, desde la Generalitat se
encuentra adecuado debatir sobre la participacion en los
pequenos municipios.

se publicé la convocatoria de las sesiones participativas,

los textos relacionados y los documentos de resultados de los en-
cuentros (esto a medida que se iban haciendo las sesiones) a través
de la plataforma Participa. Aqui es el momento de implementar todo
aquello que se ha disefiado en la fase anterior. Como estaba previs-
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to, se trataron los cinco ejes de trabajo y la manera de organizarlo fue
en ocho sesiones (a pesar de que inicialmente eran nueve y anularon
una en Barcelona, haciendo que en cada capital solo hubiera una
sesién), de las cuales cinco fueron presenciales (una en Barcelona,
una en Tarragona, una en Girona y otra en Lleida) y cuatro en linea.
Ademas, se daba la opcién de participar directamente a través de
la plataforma Participa. Los resultados de la experiencia fueron los
siguientes: se recogieron 161 aportaciones, agrupadas con 91 por
parecido, y participaron 80 personas. Hay que mencionar que de las
161 aportaciones, solo cinco fueron presentadas directamente por
la plataforma Participa. Dicho de otro modo, 156 propuestas fueron
recogidas en las sesiones de debate.
= Fase de retorno. La Generalitat rindié cuentas que de las 161
aportaciones, agrupadas con 91, 45 se aceptan totalmente y
24 parcialmente, 17 estan en estudio y cinco no se aceptan.
Al mismo tiempo, se celebr6é una jornada sobre participacion
ciudadana en la cual se explicé con detalle como habia ido el
proceso y cual habia sido el resultado de la experiencia.

Una vez acabado el proceso participativo anteriormente explicado,
en 2024 la Generalitat de Catalunya decidi6é hacer un segundo proceso
participativo por la ley de participaciéon ciudadana. En este segundo caso
no se partia de cero, sino que se tenian en cuenta los resultados del primer
proceso participativo. Por eso, se present6é un anteproyecto de la ley de
participacién ciudadana bajo el esquema siguiente:

1. Obijeto, finalidades y ambito de aplicacion.

2. Principios y titulares de derecho de participacion.

3. Compromiso institucional con la participacién ciudadana.
4. Impulso de la participaciéon ciudadana.

5. Requisitos para el impulso de la participacion.

6. Iniciativa para promover las modalidades de participacion.
7. Modalidades de participacion.

8. Fases de las modalidades de participacion ciudadana.

9. Recursos para la participaciéon ciudadana.

10. Infraestructuras.

11. Fomento de la participacion.

12. Innovacion.

13. Sistema de garantias.

14. Evaluacion de la aplicacién de la ley.

Laidea se basaba en contrastar la primera versién del anteproyecto
de la ley incluyendo nuevas propuestas, en el supuesto de que hubiera. Este
segundo proceso participativo constd de una sesién en linea de debate, el
7 de marzo de 2024, de dos horas (9:30 h - 11:30 h) y los resultados fueron
los siguientes: la ciudadania present6 82 nuevas aportaciones, de las cuales
32 quedaron aceptadas, 24 parcialmente y 26 no fueron aceptadas. Hoy por
hoy, no se ha hecho publico cuantas personas especificamente participaron
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en este segundo proceso. Esto es, la Generalitat ha ocultado la informa-
cion de los participantes a la ciudadania. Ademas, si una experiencia no
es transparente, el resultado de esta no puede tener éxito (Marti, 2008).

Un afo después de que se acabara el primer proceso y pocos dias
antes de la celebracion de la sesién de debate del segundo proceso, el 13
de marzo de 2024, el presidente en aquel momento, Pere Aragones (ERC),
convoco elecciones autondémicas en el Parlament de Catalunya porque no
tenia suficiente apoyo para aprobar los presupuestos. Y el proceso partici-
pativo que estuvo en vigencia casi un afio y la continuacién en el segundo
proceso quedaron en el olvido, y a estas alturas no se sabe si se implemen-
taran o no las propuestas que la ciudadania hizo llegar a la Generalitat. Lo
que si estéd claro es que las elecciones autondmicas de 2024 cerraron una
etapa politica en Catalufia. Después de 14 afnios de un ejecutivo a favor de la
independencia, entra un gobierno con minoria, socialista con la formacion
del PSC, no partidario de separar Cataluia de Espana.

De hecho, no hay que olvidar, como indican Pineda y Pires (2012),
que la fase de ejecucién es el momento en el cual se materializa lo que
la ciudadania ha dicho en el proceso participativo. Si no se ejecuta y no
se hace seguimiento de como avanza la politica publica, esto es negativo
porque puede llevar a que la ciudadania considere que participar es una
pérdida de tiempo y que, por lo tanto, en proximas veces no participe. Ade-
mas que desde la administraciéon convocante, este caso la Generalitat de
Catalunya, se ha gastado un dinero publico (el proceso participativo tiene
un coste), por lo tanto de toda la ciudadania catalana, sin sacar ningun
beneficio a cambio, es decir, inutilmente. Las administraciones publicas
tienen unos recursos limitados, por lo tanto, es esencial que desde el sector
publico se trabaje en la racionalidad de las decisiones y la responsabili-
dad en la asignacién de recursos publicos (Pino, 2017). Si realmente no se
queria implementar el proceso, el dinero de esta experiencia podria haber
servido para dar respuesta a otras necesidades de la ciudadania en que
realmente los recursos se hubieran invertido de manera eficiente.

Hay que tener en cuenta que, actualmente, la implementacién de
las propuestas que la ciudadania decide en una experiencia participativa
que hay que ejecutar no es obligatoria. Las normativas de hoy en dia no
obligan a las personas representantes y a la administracion convocante a
implementar lo que la ciudadania plantea. A pesar de que la no implemen-
tacion puede llevar consecuencias en las siguientes elecciones.

5. Conclusiones

La legalidad de la participacién ciudadana en Catalufla no nace de
un dia para otro. La historia y el contexto que se ha vivido en cada momento
ha podido condicionar que actualmente estemos en la situaciéon siguiente:
varias normativas vigentes sobre participacion, dos procesos participativos
por la nueva ley de participacion y ninguna aprobacién, por parte del Par-
lament de Catalunya, de una norma base sobre participacién ciudadana.
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Retomamos la pregunta que se planteaba al inicio de esta investi-
gacion: ses posible una ley de participacion ciudadana para Catalufia? Por
ahora no hay una respuesta posible compartida por todo el mundo, estamos
en un momento de cambio constante y global en que una decisién o una
consecuencia de esta puede hacer cambiar un gobierno. Posiblemente,
el caso mas mediatico y actual en Cataluflia fue la sentencia del Tribu-
nal Constitucional de 2010 sobre el Estatuto de 2006. De repente, todos
aquellos esfuerzos para garantizar y aumentar la autonomia se cambian
por una masa de personas que desean la independencia de Cataluia.
Seguramente, sila sentencia no hubiera existido, no se habrian celebrado
dos referéndums sobre la independencia de Catalufia en lo que llevamos
de siglo xx1 y no se hubieran redactado todas, o parte, de las normativas
sobre participacion ciudadana que se han aprobado desde el Parlament.

Atendiendo el escenario actual, todo parece indicar que la ley de
participacién ciudadana no saldra adelante. Ha pasado casi un afo del
segundo proceso, y dos del primer proceso y, de momento, el gobierno
socialista no ha hecho ningun avance en esta direcciéon. Si realmente la
ley fuera una cuestion prioritaria para el ejecutivo, ya se habria trabajado
parallevarla a la sede parlamentaria y se hubieran llegado a acuerdos con
varias formaciones para aprobarla.

En el supuesto de que en un futuro se aprobara la nueva ley de par-
ticipacién ciudadana, habria que hacer la maxima difusion, con el fin de
que todas las personas conocieran la norma, y habria que dotar el texto de
canales y caminos adecuados para poderla ejercer con eficacia (Pindado,
2004). O lo que es lo mismo, sin dotarla de recursos (humanos, materiales
y econdmicos), la ley de participacién (extrapolable a cualquier marco legal
de cualquier tematica) no tiene ningun sentido.

Mas alla de la normativa, que tal como se ha argumentado a lo lar-
go del articulo es necesaria, la participacion ciudadana debe contribuir
a construir una ciudadania social, activa e inclusiva en la cual el trabajo
social comunitario tiene que ser clave (Rodriguez, 2015). Es decir, no solo
hay que contar con una normativa de participacion ciudadana, sino que
ademads hay que crear una cultura participativa basada en valores, practi-
cas y actitudes institucionales (Brugué et al., 2012). Y para que la cultura
participativa funcione, tiene que existir una confianza mutua entre la ciu-
dadania y las administraciones publicas (Brugué et al., 2018).

De hecho, en Catalufia la participaciéon ciudadana no se encuentra
unicamente en la Generalitat, sino que el &mbito local también implementa
experiencias de participacion ciudadana. Font y Galais (2008) consideran
que la participacién local en Cataluna es muy diversa y fragmentada, sin un
modelo Unico, y que la mayoria de experiencias son de caracter consultivo
y con poca capacidad vinculante.

Esta investigacion abre la puerta a continuar investigando céomo
avanza la normativa en participacion en Catalufa, tanto si es una ley que
lo engloba todo, como pequefias normativas que se vayan aprobando. A la
vez, en el supuesto de que se aprobara una ley de participacién ciudadana,
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se abre el foco a hacer una investigacion sobre el contenido de la normativa
e incluso compararla con la de las deméas comunidades auténomas.
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