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DICTAMEN 306/2009

(Pleno)

La Laguna, a 25 de junio de 2009.

Dictamen solicitado por el Excmo. Sr. Presidente del

Gobierno de Canarias en relacién con el Proyecto de Ley

Canaria de Fomento a la Participacién Ciudadana (EXP.

295/2009 PL)*.

FUNDAMENTOS

1. Solicitud del Dictamen.

La Presidencia del Gobierno solicita, al amparo de lo
dispuesto en los articulos 11.1. A. b) y 12.1 de la Ley
5/2002, de 3 de junio, del Consejo Consultivo de Canarias
(LCCC), Dictamen preceptivo sobre el Proyecto de Ley
Canaria de Fomento a la Participacién Ciudadana, tomado
en consideracién por el Consejo de Gobierno mediante
Acuerdo de 2 de junio de 2009.

* PONENTES: Sres. Millédn Herndndez, Lazcano Acedo, Reyes
Reyes, Fajardo Spinola, Diaz Martinez, Bosch

Benitez y Suay Rincén.
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2. Sobre la urgencia del Dictamen.

El Dictamen ha sido requerido el 8 de junio de 2009,
con caracter urgente, en virtud de lo previsto en el
articulo 20.3 de la citada LCCC, motivandose la reduccién
del plazo para la emisidén del parecer de este Consejo “en
la sencillez del texto normativo (...) De otra parte, se
estima necesario, ante la esperada repercusién que dicho
texto tendrda ante la ciudadania, acelerar el procedimiento
de aprobacién... Los ciudadanos, ante la situacidén
econdémica y social que actualmente viven, reclaman su
participacién en la elaboracién y evaluacién de las

politicas piblicas (...)”".

La solicitud de la emisidn urgente del Dictamen no
se deberia cursar sino en los casos en los que concurran
razones debidamente Jjustificadas. E1 art. 20.3 de 1la

LCCC establece que “cuando en la solicitud de Dictamen
(..)". La urgencia exige como

necesaria o de apremio, gue requiera y justifique 1la
emisién del Dictamen con rapidez. Tal situacién no se
produce en supuestos basados en consideraciones
generales como la sencillez de la materia o la
conveniencia de acelerar un determinado procedimiento,
sino que por el contrario, la disminucidén del plazo para
el ejercicio de la funcidén consultiva que afecta al
andlisis de la materia sobre la que se solicita, exige
el cumplimiento de un supuesto objetivo de apremiante
necesidad. En efecto, no parece que sean razdn de

urgencia, ni la aludida “sencillez” del texto, ni la

DCC 306/2009



sk

o

g o <
S B

1,
wltivo

B

En relacidn con estos argumentos, es preciso resaltar
que el PL objeto de este Dictamen no consiste en una
medida de tipo coyuntural o un conjunto de medidas de
esta indole, sino que al contrario contiene un amplio
nimero de determinaciones, que afectaradn a la préactica
totalidad del ordenamiento juridico y a la actividad
que, en su conjunto, realizan las Administraciones
Piblicas de Canarias. Justamente, por todo ello
procederia un examen mds ponderado y detenido del texto
sometido a la consideracién de este Consejo, que no el
anadlisis apresurado que la reduccién del plazo motivada

por la urgencia invocada comporta.

No obstante, en aras a la adecuada eficacia
institucicnal, el Consejo Consultivo de Canarias, una
vez mas, procede a emitir el Dictamen solicitado con 1la
\rgencia requerida, aunque cifiéndose el mismo a las

flestiones més relevantes que plantea el PL.
3. Preceptividad del Dictamen.

Este Dictamen se emite con cardcter preceptivo en
cumplimiento de lo establecido en el art. 11.1.A.b) de
la LCCC, a cuyo tenor el Consejo Consultivo de Canarias
debe ser consultado sobre todos los Proyectos de Ley,
salvo el de Presupuestos Generales de la Comunidad

Autdnoma de Canarias.

La solicitud de Dictamen recae sobre el mencionado
PL. tomado en consideracidén por el Gobierno el dia 2 de

junio de 2009.
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1. Tramitacién del Proyecto de Ley.

En lo que se refiere a la tramitacién del Proyecto
de Ley, en general se ha ajustado a las exigencias
legales vy reglamentarias de aplicacién, habiéndose

recabado la documentacidn preceptiva.

En el expediente remitido a este Consejo consta,
ademds del texto del Proyecto de Ley (PL) y de 1la
certificacién del Acuerdo gubernativo de toma én
consideracidén antes citado (art. 50.1 delkReglamento de
Organizacidén y Funcionamiento del Consejo Consultivo de

Canarias, aprobado por Decreto 181/2005, de 26 de

la Participacién Ciudadana y Acuerdo del Gobierno, de 23
de diciembre de 2008, disponiendo la continuacién de 1la
tramitacién del Anteproyecto (Decreto 600/1999, de 19 de
noviembre, del Presidente, por el que se establecen las
normas internas para la tramitacién de las iniciativas
legislativas del Gobierno, y de confofmidad con el
Acuerdo adoptado por éste el 28 de enero de 1993, por el
que se dictan instrucciones para la tramitacién de los
anteproyectos de ley, normativa sustituida por el
Decreto 30/2009, de 19 de marzo, por el que se
establecen las normas internas para la elaboracién vy

tramitacién de las iniciativas normativas del Gobierno y
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- Memoria econdmica y financiera, suscrita por el
Director General de Relaciones Institucionales vy
Participacidén Ciudadana, de 4 de marzo de 2009 (art. 43
de la Ley 1/1983, de 14 de abril, del Cobierno y de 1la
Administracién Piblica de la Comunidad Autdénoma de
Canarias y art. 22.2 de la Ley 50/1997, de 27 de

noviembre, del Gobierno).

- Memoria del proceso participativo realizado para
la presentacién del Plan Canario de Participacién
Ciudadana y la redaccidén del Anteproyecto de Ley Canaria
de Fomento a la Participacidén Ciudadana, de 5 de marzo

de 2009.

- Informe de la Oficina Presupuestaria
departamental, de 10 de marzo de 2009 [articulo 2.2 d)
del Decreto 153/1985, de 17 de mayo, por el que se crean

las Oficinas Presupuestarias, en la redaccidén dada por

el Decreto 234/1998, de 18 de diciembre].

- Observaciones de las Consejeria de Educacién,
Universidades, Cultura vy Deportes, de 12 de marzo de

2009 y la de Turismo, de 24 de marzo de 2009.

- Dictamen 3/2009, del Consejo Econdmico y Social
sobre el texto del Anteproyecto [articulo 4.2.a) de su
ley reguladora, Ley 1/1992, de 27 de abril, y 2.2 del
Decreto 100/1992], emitido el 27 de abril de 2009,

después de que se solicitara con cardcter urgente por
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Asimismo consta informe de la Direccidn General de

Relaciones Institucionales y Participacién Ciudadana,

8 de mayo de 2009, en valoracidn del citado Dictamen.

- Informe de

Juridico, de 20 de mayo de 2009

la Direccidn GCeneral

de

del Servicio

farticulo 20.f)

del

Decreto 19/1992, por el que se aprueba su Reglamento de

Organizacidén y Funcionamiento].

Direccidén General

de Relaciocnes

Institucionales

Participacién Ciudadana, de 8 de mayo

relacidédn con el mismo.

de 2009,

Asi como informe de la

Y

en

- Informes de la Direccidn General de Planificacidn

y Presupuesto, de 26 de marzo de 2009 y de 4 de junio de

2009 f[articulo 26.4.a)

del Decreteo 12/2004, de 10

de

febrero, por el que se aprueba el Reglamento Orgénico de

la Consejeria de Economia y Haciendal],

asi como Informe

de la Direccién General de Relaciones Institucionales vy

Participacidén Ciudadana,

a las observaciones

- Informes, de 8 de mayo de 2009,

realizadas.

de 14 de mayo de 2009,

respecto

del Servicio de

Asuntos Generales de la Direccidn General de Relaciones

Institucionales y Participacién Ciudadana relativo al

cumplimiento del tramite de audiencia

{art.

45,2 de la

Ley 14/1990, de Régimen Juridico de las Administraciones

POGblicas Canarias)

a los Cabildos Insulares (el 19

marzo de 2009) y a los Ayuntamientos

2009), sin que consten alegaciones

{el 20 de marzo

de

Cabildos

Ayuntamientos, a excepcién del informe emitido por

Cabildo de Tenerife.
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- Informe de legali&ad elaborado por la Secretaria
GCeneral Técnica de la Consejeria de Presidencia,
Justicia y Seguridad, de 2 de junio de 2009 (articulos
44 de la Ley 1/1983 y 15.5.a) del Decreto 212/1991, de
11 de septiembre, de organizacién de los Departamentos

de la Administraciédn Autondmica de Canarias).

~ Asimismo, consta el Informe de la Comisidn
Preparatoria de Asuntos del Gobierno, de 28 de mayo de

2009.
2. Justificacién de la Ley proyectada.

El presente PL pretende promover la participacidn,
individual o colectiva, de los canarios y de aquellas
rsonas que, con independencia de su nacionalidad,
sidan en la Comunidad Auténoma de Canarias, en los
suntos pGblicos, asi como el fortalecimiento del tejido
asociativo, la implicacién ciudadana en la formulacidén y
evaluacién de las politicas pGblicas y el impulso de

hadbitos participativos entre la ciudadania.

Ademds, se articula el mandato de que para hacer
efectivo el derecho de los canarios a la participacidén
ciudadana, los poderes plblicos deberan adecuar sus
estructuras administrativas, asi como  promover la
creacidén de Cédigos de Buen Gobierno y elaborar planes
anuales o plurianuales de participacién estratégica,
integrales v sectoriales, con la finalidad de
posibilitar la participacién de los ciudadanos, de los

agentes sociales y econdmicos en el disefio y evaluacidn
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de los proyectos que les afecten. Es objeto, adema:
PL, promover la mediacidén comunitaria, creando espacios

de intermediacidn para la resolucidén de conflictos.

3. Bstructura del Proyecto de Ley.

Se inicia el texto del PL con un Indice del
contenido del texto proyectado. Del mismo resulta que el
Proyecto se estructura en una Exposicidén de Motivos, asi
como en 5 Titulos, 35 articulos, cinco disposiciones
adicionales, una transitoria (respecto de la que el

Indice no seflala que es Unica, sino gue se expresa como

“primera”, sin existir mds, aunque en el texto normativo
si se rubrica como “Gnica”), una derogatoria y dos
finales.

A su vez, los 35 articulos referidos se distribuyen

de la siguiente manera:

Los arts. 1 al 6 se integran en el Titulo I de la

citados articulos se vrefieren al objeto, finalidad,
ambitos de aplicacidn, objetivos y resolucién de dudas

en aplicacién de la Ley.

Por su parte, el Titulo II, gue se denomina “De los
deberes de los poderes pitblicos canarios y de los
derechos para la  participacidén ciudadana”, estéa
integrado por dos capitulos: el primero, relativo a los
deberes de los poderes ptblicos, en el que se contiene
una fGnica disposicién general (art. 7); el segundo,

relativo a los derechos para la participacién ciudadana,
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(informacién para la participacién ciudadana), 10

(medios de informacidn para la participacidén ciudadana),

11 (proteccidén de datos de cardacter personal), 12
(derecho de audiencia ciudadana), 13 (derecho de acceso
a archivos y registros), 14 (derecho de peticidn), 15
(derecho de propuesta y de iniciativa ciudadana), 16
{derecho é recabar la colaboracidn de las
Administraciones = Plblicas en la realizacidn de
actividades ciudadanas), 17 (derecho a participar en la

elaboracién de anteproyectos legislativos y programas
sectoriales), 18 (derecho a la iniciativa reglamentaria)

y 19 (derecho a la iniciativa legislativa).

Contiene, asimismo, la norma proyectada, un Titulo
III, rubricado “De las Entidades Ciudadanas”, que agrupa
los articulos 20 al 23. En los mismos se determina su
égimen juridico, el derecho de aquellas entidades, el
gistro de participacién ciudadana, y la red de

tidades ciudadanas.

El Titulo IV, “De los instrumentos de participacidén
ciudadana”, se integra por dos capitulos. El capitulo I:
“pDisposiciones generales”, contiene los arts. 24 a 26,
que regulan las disposiciones generales de los
instrumentos de participacién ciudadana, el proceso
participativo y las campafias informativas y formativas.

El capitulo II se refiere a los instrumentos a lo largo

de los arts. 27 al 31: “de las consultas da 1la
ciudadania”, “foros de consulta”, “paneles ciudadanos”,
“Jjurados ciudadanos” Yy “6rganos de  participacidén
ciudadana”.
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Por (iltimo, el Titulo V del PL se titula “Medidas de
fomento de la participacidn ciudadana”. Estas medidas se
encuentran en los arts. 32 {(fomento del asociacionismo),
33 (subvenciones y ayudas pUblicas), 34 (programas de
formacidén para la participacidn ciudadana) y 35 (medidas
de sensibilizacidén y formacidén para el personal al

servicio de la Administracidén Piblica Canaria).

Por lo que respecta a las Disposiciones adicionales,
éstas se refieren al titulo competencial habilitante
(Primera),‘ a la aplicacién de la ley a Cabildos vy
Ayuntamientos (Segunda) , asi como a las Entidades
Canarias en el Exterior (Tercera), a la coordinacidn de
los instrumentos de participacidén ciudadana (Cuarta) y a
los Conseijos y Comisiones existentes en la Comunidad
Auténoma y demds - Administraciones Plblicas Canarias

(Quinta) .

La fTnica Disposicién transitoria se refiere al
derecho a recibir informacién individualizada, lo que se
hard a partir de la puesta en funcionamiento del

Registro habilitado al efecto.

Quedan derogadas en la Disposicidén destinada a tal
fin, 1las disposiciones legales vy reglamentarias que

contradigan o se opongan a lo dispuesto en esta norma.

Las Disposiciones finales son dos: la Primera,
relativa al desarrollo reglamentario de esta norma, y la
Segunda, referente a la entrada en vigor de la misma: a

los veinte dias de su publicacidn en el BOC.
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Competencia de la Comunidad Auténoma de Canarias en

la materia que nos ocupa.

1. La Exposicién de Motivos del PL seflala que la
participacién ciudadana es uno de los pilares bésicos
sobre los que se asientan los sistemas democréaticos vy
que -como manifiesta la propia Exposicidn- asi lo
reconoce‘la Declaracién Universal de Derechos Humanos en
su art. 21.1, el Pacto Internacional de Derechos Civiles
y Politicos en su art. 25.a) y la Constitucidn Espafiola
en sus arts. 9.2 y 23.1. Todo ello “para establecer una
sociedad democritica avanzada”, a que se refiere el
Preambulo de 1la Constitucién, que debe implicar la
participacién activa de los ciudadanos en el ejercicio
del poder, coadyuvar a la construccidén de una identidad

colectiva y conformar un espacio plblico avanzado.

Como ya sefialamos en nuestro Dictamen 7/1986, sobre
la Proposicidén de Ley reguladora de 1la Iniciativa
Legislativa Popular, “E1 propdésito de establecer una
«democracia avanzada»,  expresado por el ‘legislador
constituyente en el Predmbulo de  nuestra  Norma
fundamental, conlleva la Instrumentacidén de amplias
posibilidades participativas y fluidos canales de
expresién de la voluntad popular. Se tiene conciencia -
como no podia ser menos, a la vista de la evolucidén mds
reciente del Constitucionalismo democrdtico- de que el
incremento de las posibilidades de participacién

politica y la creacién de un clima institucional
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adecuado para la prdctica de una eficaz
activa, son exigencias I1naplazables de una Democracia
que quiera mantener, en las Sociedades de nuestro
tiempo, el elevado nivel de credibilidad en sus
instituciones que su propia estabilidad y renovacidn
reclaman. No otras, sin duda, fueron las razones por
las gue nuestros constituyentes configuraron un
ordenamiento en el que su cardcter  bdsicamente
representativo no es J&bice para la I1ncorporacién de
férmulas que permiten la expresién directa de la

voluntad de los ciudadanos.
En este sentido, la Constitucidén en su art. 9.2

de todos los ciudadanos en la vida
complementariamente, preceptia en su art.
.1 que esta participacién puede ser tanto «directa»
como por medio de «representantes» libremente elegidos.
Ambos componentes, sin embargo, -directo v
representativo- distan mucho de encontrarse en una
posicién de equilibrio. No ya por el hecho de la
absoluta primacia del componente representativo de la
participacién politica -que, como es conocido, obedece a
una légica en la que no es preciso extenderse ahora-,

sino por el desigual tratamiento que ambas categorias de

institutos participativos reciben del legislador
constituyente )% ordinario. Asi, mientras la
instrumentacién constitucional v legal de la

representacién politica obedece a cdnones que, dentro
del contexto de las Democracias europeas, pueden
calificarse de ortodoxos, las prevenciones contra 1los

institutos de participacidén directa son evidentes, tanto
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en la génesis y formulacién definitiva de los p:
constitucionales gue les conclernen como en el

desarrollo legislativo de los mismos”.

La sentencia del Tribunal Constitucional 119/1995,
de 17 de julio, en su Fundamento Juridico 3 afirma que
“fuera del articulo 23 CE quedan cualesquiera otros
titulos de participacién que, configurados como derechos
subjetivos o de otro modo, puedan crearse en el
ordenamiento (ATC 942/1985), pues no todo derecho de
participacién es un derecho fundamental (SSTC 212/1993 y
80/1994) . Para que la participacién regulada en una Ley
pueda considerarse como una concreta manifestacién del
articulo 23 CE es necesario que se trate de una
participacidn politica, es decir de una manifestacidén de
la soberania popular, que normalmente se ejerce a través
de representantes y que, excepcionalmente, puede ser
directamente ejercida por el pueblo, 1lo que permite
concluir que tales derechos se circunscriben al ambito
de la legitimacién democratica directa del Estado y de
las distintas entidades territoriales que lo integran,
quedando fuera otros titulos participativos que derivan,
bien de otros derechos fundamentales, bien de normas
constitucionales de otra naturaleza, o bien, finalmente,

de su reconocimiento legislativo”.

Asimismo, la citada STC, 119/1995, en el Fundamento
Juridico 4 seflala que “es evidente que este
entendimiento de la participacién a que se refiere el
érticulo 23.1 CE no agota 1las manifestaciones del
fenémeno participativo que tanta importancia ha tenido vy

sigue teniendo en las democracias actuales y al que fue
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especialmente sensible nuestro constituyente. Dé%%§%§
el Texto constitucional es rico en este tipo de
manifestaciones. En unos casos, se contiene un mandato
de cardcter general a los poderes constituidos para que
promuevan la participacidén en distintos ambitos: asi el
articulo 9.2 CE contiene un mandato a los poderes
piblicos para que faciliten <<la participacién de todos
los ciudadanos en la vida politica, econdmica, cultural

y socials>>, y el articulo 48 establece la obligacidén de

los poderes plblicos de promover las condiciones para la

participacién de la juventud en el desarrollo politico,

social, econdémico y cultural”.

Igualmente, en el Fundamento Juridico 6 de 1la
mencionada STC 119/1995 se considera que “el hecho mismo
de gque muchas de estas formas de participacidén se
articulen, como se ha dicho, a través de entidades de
base asociativa o corporativa pone de relieve su
iferente naturaleza respecto de la ©participacidn
olitica garantizada por el articulo 23 CE;. . . Se
trata de manifestaciones que no son propiamente
encuadrables  ni en las formas de democracia
representativa ni en las de democracia directa,
incardindndose mé&s bien en un tertium genus que se ha

denominado democracia participativa”.

Pues bien, dado el texto de la norma, se entiende
que el PL no tiene por objeto regular la ‘“participacidn
politica” y que puede incardinarse en el &mbito de la
denominada “democracia participativa”, si bien no existe
claridad absoluta en este punto. Partiendo de esta

comprensién parece gque la fundamentacién de la norma
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proyectada, desde el punto de vista constitucional, *debe”

basarse en el art. 9.2 CE y no en el art. 23.1 CE, art.
21.1 de la Declaracidén Universal de los Derechos Humanos
y art. 25.a) del Pacto Internacional de Derechos Civiles
y Politicos, que se refierem a la participacién
politica. De esta forma, no nos hallamos, por otra
parte, en el ambito de los derechos fundamentales, pues
como también se sefiala en el Fundamento Juridico 5 de 1la
repetida STC 119/1995: “sélo cuando estamos en el ambito
de la participacidén politica a que se refiere el
articulo 23.1 CE la violacidén de una concreta forma de
participacién legalmente prevista puede traducirse en

una violacidn de un derecho fundamental”.

Pues bien, si la participacién ciudadana se concibe
como un derecho no fundamental, ha de tenerse en cuenta,
a todos los efectos, incluido el titulo competencial a
actuar para regularlo, que tal derecho se tiene frente a
la Administracidén, y no en relacidn con otros Organismos
de la Comunidad Auténoma, especialmente sus
instituciones de autogobierno fundamentales, Parlamento
y Gobierno, en orden a permitir la intervencién en la
realizacién de sus funciones o ejercicio de sus
respectivas potestades, normativas o gubernativas. Si
esta postura se mantiene, correctamente, en un precepto
del Proyecto de Ley, luego de forma contradictoria e
indebidamente, siquiera sea con la finalidad de
procedencia técnica y de adecuacién juridica, hay
referencias a los referidos Organismos estatutarios y a

sus facultades en el propio PL.
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En este sentido, es procedente que la regu/
afecte a tales Organismos y a su funcionamiento, por su
cardcter institucional y con respeto de los principios
constitucionales antedichos, se contenga en la
requlacién especifica procedente, como en la Ley del
Gobierno o en el Reglamento del Parlamento vy, en su
caso, en Leyes especiales ordenadoras de facultades o
derechos conexos a ésta, como la Ley de Iniciativa

Legislativa Popular.

En esta linea, se estima que ha de distinguirse en
todo caso, particularmente a fines normativos, entre el
denominado derecho de participacién politica y otros
derechos participativos, constitucional, estatutaria vy
legalmente previstos, pero en el dmbito puramente
administrativo, que no de participaéién politica.

Respecto a la valida regulacién de estos “derechos
rticipativos” previstos para los ciudadanos,
hteresados o afectados, en las Leyes correspondientes,
ha de tenerse en cuenta la competencia al respecto
atribuida por la Constitucién y, subsiguientemente, por
el Estatuto, a los diferentes poderes politicos (arts.
87.3, 98, 105 y 149.1.1, 5 y 18 de la Constitucidn; 8.1,
12.5 13, 15 y 16.2 del Estatuto; Leyes estatales 50/97,
del Gobierno o 30/1992,de Régimen Juridico de las
Administraciones Piblicas Y. del Procedimiento
Administrativo  Comin; Leyes autondmicas 1/83, del
Gobierno y de la Administracién Piblica de la Comunidad
Auténoma de Canarias, y 14/90, de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas Canarias). Lo atinente al

régimen de las consultas populares obliga a distinguir
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gue han de atenerse a los condicionantes y limitaciones

constitucional 3% legalmente determinados, de las
iniciativas que circunscriben su ambito a la
participacién ciudadana que ha de ejecutarse conforme al
marco competencial expresado por el Estatuto de
Autonomia de Canarias (art. 32.5), asi como por la

legislacién basica de aplicacidn.

En este sentido, por tanto, ha de observarse que
sélo de forma limitada se puede incluir la materia de la
que se trata en el ambito de la competencia autonémica,
prevista en el art. '30.1 del Estatuto de Autonomia de
Canarias, de organizacién, régimen y funcionamiento de
sus instituciones de autogobierno y el ejercicio de los
derechos que comporta respecto a los Poderes PlOblicos

autondémicos. También es incluible la competencia

o]

ntemplada en el art. 32.6 del propio Estatuto,
feclativa al régimen juridico de la Administracién
Piblica de la Comunidad Auténoma y los entes plblicos
dependiente de ella. Incluso en este caso, habra de
atenderse, en el ejercicio de la misma, a su
mantenimiento en el ambito debido y, en todo caso,
respetando la ordenacién estatal, plena o basica, con
posible incidencia en 1la regulacidén, particularmente
cuando la participacidn prétendida se extralimitase del

dmbito administrativo.

En efecto, estas consideraciones son también
extensibles a la prevista “participacidén” ciudadana
respecto al ejercicio de la potestad reglamentaria o a

la fase preparatoria de la actuacidén legislativa misma.
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Esta participacidn en materia reglamenta
producird, realmente, en relacidén con la Administracidn
y no con el Gobierno mismo, realizdndose en la fase
preparatoria del procedimiento administrativo e
independientemente del mismo, estando a su vez dicha
circunstancia perfectamente ordenada y delimitada de la
posible colaboracién o audiencia ciuvdadana en el

procedimiento de elaboracién de los reglamentos.

Las anteriores consideraciones cabe extenderlas,
asimismo, a la posible participacién en la funcidn
legislativa, distinguiéndose precisa y claramente esta
posibilidad de 1la iniciativa legislativa popular, sin
que la prohibicién de ésta en ciertas materias deba
conllevar, por obvias razones, tal intervenciébn en

Anteproyectos de Ley gubernativos. En todo caso, debe

al nivel parlamentario, sino ni siquiera al

gubernativo estricto.

2. Por otro lado, es preciso referirse al problema
que, a lo largo de la tramitacién del PL han puesto de
manifiesto el Consejo Econémico y Social y el Cabildo de
Tenerife, asi como el Servicio Juridico del Gobierno de
Canarias. Es el relativo al alcance de la competencia de
1a Comunidad Auténoma de Canarias para implicar dentro
del &mbito de aplicacidén de la norma que se proyecta

tanto a Cabildos como a Ayuntamientos.
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El informe del Cabildo de Tenerife parte de gu
articulo 30.1 del EAC se desprende que el desarrollo de
tal potestad de autoorganizacién debe circunscribirse al
dmbito propio de la  Comunidad Auténoma, ya que el
articulo hace referencia Unicamente a sus instituciones
de autogobierno. En este sentido, considera que cuando
el art. 3 del PL, relativo al ambito de aplicacidén de la
misma incluye a los Cabildos Insulares Yy a los
Ayuntamientos, el ambito de aplicacién de la Ley se esta
extendiendo mas alld de la esfera autondmica permitida
por el citado art. 30. Ello puede suponer la existencia
de un conflicto de intereses entre las Administraciones
Piblicas implicadas, es decir, Comunidad Autdnoma de
Canarias, Cabildos y Ayuntamientos, ya dque cada una de
ellas tiene reconocida legalmente su propia potestad de
autoorganizacién en su exclusivo ambito de actuacidén, vya
sea autondmico, insular o municipal. Asimismo, estima
que el art. 4.1 ‘a) de la Ley 7/1985, de 2 de abril,
reguladora de las Bases de Régimen Local, en su nueva
redaccién dada por la Ley 57/2003, de 16 de diciembre,
de Medidas para la Modernizacidn del Gobierno Local,
determina que corresponden en todo caso a los
municipios, las provincias Yy las islas: “a) Las

potestades reglamentarias y de autoorganizacidén.”

Este Consejo ha mantenido en diversos Dictémenes
(entre otros en el DCC 68/2006) que de la calificacidn
de los Cabildos como institucién de la Comunidad
Auténoma (art. 23.5 EAC) no se deriva la conclusién de
que los Cabildos Insulares se hallan integrados en la
estructura institucional de la Comunidad Autdnoma, sin

perjuicio de que a su través se puedan ejercer funciones
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autonémicas. Este Consejo ha considerado que cuando se
ctorga a los Cabildos Insulares 1la condicién de
instituciones de la Comunidad Auténoma, se hace uso de
una acepcidn meramente funcional del término
institucidén, sin que ello suponga considerarlos parte de
la estructura orgénica de la Comunidad Auténoma. Asi,
cuando el Estatuto establece la asuncién por los
Cabildos de 1la representacién ordinaria de aquélla en
cada isla y el ejercicio, en su nombre, de las
competencias autondémicas no desarrolladas directamente
en la isla por la Administracién autondémica, tales
cometidos integran el contenido material del Cabildo
como institucidén autondmica. Por lo demés, asimismo, se
considera respecto al funcionamiento de los Cabildos en
cuanto instituciones de la Comunidad Autdénoma, que
también en tal condicién = act@an bajo su propia

responsabilidad y en ejercicio de la autonomia que la

Constitucién 1les reconoce vy ampara, como entidades
locales.
El PL, en la disposicién adicional segqunda,

establece que “el contenido de la presente ley sera de
aplicacidén a los Cabildos Insulares 3% a los
Ayuntamientos, de conformidad con la legislacién estatal
y 1lo establecido en esta ley y en sus normas de
desarrollo” ., En primer lugar cabe seflalar que,
técnicamente, no es correcto que la fundamentacién
competencial de la regulacién a establecer se contenga
en una disposicidén adicional. Por otro lado, ha de
advertirse que la normativa autonémica en esta materia
con pretensién de afectar las actuaciones de las

Administraciones Locales canarias, tanto Cabildos como
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Ayuntamientos, puede basarse en el titulo
del art. 32.4 del Estatuto de Autonomia de Canarias, de
forma que corresponde a la Comunidad Autdénoma de
Canarias el desarrollo legislativo y la ejecucidén en la
materia de régimen local. Asi, en el caso de actuarse en
esta materia, han de tenerse en cuenta los limites que
conlleva su ejercicio y que debieran plasmarse en el

texto normativo a establecer.

Estos limites no solo se encuentran, con caracter
general y administrativo, en la LRJAP-PAC, sino también,
mids concretamente, en la normativa basica estatal en
esta materia, singularmente en la Ley 7/1985, de 2 de
abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local (LRBRL),
cuyas previsiones deben respetarse estrictamente, sin
introducir tampoco ordenacidn al respecto que induzca a

confusién o afecte a la seguridad juridica.

En efecto, muchas de las determinaciones gque esta
PL pretende aplicar a las Corporaciones locales canarias
ya estédn reguladas por la legislacidén estatal de régimen
local. Asi, la Ley 7/1985, LRBRL, en sus articulos 20.d
y 127 regula la organizacidén administrativa local para
facilitar la participacidén ciudadana; en los articulos
69 a 72 establece reglas de procedimiento, deberes de
los Ayuntamientos vy derechos de los ciudadanos para
facilitar la participacién de éstos en la vida local; el
art. 70 bis regula la iniciativa ciudadana incluso en
materia reglamentaria; cuando se trate de ordenanzas, la
informacién publica resulta especialmente exigible por
el articulo 49.b; y la publicidad de los acuerdos y de

la actividad municipal resulta especialmente exigible en
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materia urbanistica, en el nuevo articulo

introducido por la DA 9°* de la Ley 8/2007 de Suelo.
Pués bien, esta normativa bésica podra ser objeto de
desarrollo legislativo autondémico, introduciendo una

regulacién complementaria o de mayor detalle.

Ademdas, tal desarrollo legislativo  habra de
resultar, en su wmomento, regpetucso con la potestad
local de autoorganizacién (art. 6.1 de la Carta Europea
de la Autonomia Local, y art.4 de la Ley 7/1985, LRBRL).
Es por ello que si bien “se reconoce (por la legislacidn
basica de régimen local) la potestad legislativa de
desarrollo de las Comunidades Autdénomas, se admite al
propio tiempo la existencia de un ambito reservado a 1la
autonomia organizativa municipal, &mbito éste que no
podrad ser desconocido o invalidado por las normas que en
ateria de organizacidn municipal complementaria dicten
l1as Comunidades Autdnomas (FJ 6°, de la STC 214/1989,
que en el parrafo siguiente al citado también se refiexe
a las Diputaciones provinciales, y, por tanto, también a

los Cabildos Insulares) .

Por otro lado, desde un punto de vista de técnica
legislativa, se estima que tratandose de competencias de
desarrollo del régimen local esta norma no es la
adecuada para realizar la regulacién de esta materia, ya
que implica efectos juridicos sobre su organizacién,
funcionamiento vy régimen Jjuridico, que deberian ser
regulados en una norma especifica de desarrollo de

régimen local.
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En todo caso, ha de advertirse,

mantenida reiterada y razonadamente por este Organismo,
que en ninglin supuesto cabe tratar a los Cabildos o
Ayuntamientos como &6rganos administrativos de la
Comunidad Autdénoma, debiéndoseles respetar a todos los
efectos como Administraciones diferentes y como personas
juridico-administrativas de base territorial, teniendo
presente, en la concreta regulacidén de sus actuaciones o
en la imposicidén de obligaciones a los mismos, que no ha
de vulnerarse tanto la garantia institucional que se
deriva de los arts. 140 y 141 CE, como 1la autonomia
especifica otorgada por estos preceptos a los municipios
Yy provincias, y por extensidén a las islas, autonomia a
ejercer por sus vrespectivos O6rganos de gobierno vy
administracién, como se dispone en la Ley habilitada

constitucionalmente al efecto, la LRBRL.
Iv
Observaciones al texto del Proyecto de Ley:
1.- Regulacién de cardcter programitico.

Una consideracién general, de relevancia, que merece
resaltarse en relacidén con el PL objeto de este
Dictamen, es la relativa al cardcter meramente
programdtico de que adolece buena parte del articulado
del texto proyectado. Nada impide el empleo de
declaraciones de esta indole en los textos legislativos,
pero no es aceptable su generalizada utilizacién.
Cuando un texto legislativo tiene préacticamente este

caréacter, se producen (graves perturbaciones a la
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seguridad juridica. Afecta ello, en efecto,
de la Ley como instrumento ordenador de la convivencia Yy
contribuye a la devaluacidn del papel que corresponde al

Derecho.

El problema se suscita, ha de insistirse, cuando se
excede del recurso al empleo de declaraciones
programdticas carentes de valor normativo propio y sin
que su alcance se precise suficientemente. Y esto es lo
que sucede, en buena parte, en el supuesto sometido a
nuestra consideracidn En todo caso, se requiere ponderar
su repercusidén sobre el resto del ordenamiento juridico,
es decir, las normas actualmente en vigor que resultan
afectadas y con qué alcance. El PL podra distorsionar el
funcionamiento de una buena porcidén del ordenamiento
juridico, porque se parte de que éste empieza con &l vy
prescinde de toda consideracidén sobre su incidencia en
el mismo. Se introducen regulaciones paralelas y hasta
contradictorias, incluso, no g6lo con la normativa
autondémica propia, sino también con la del mismo Estado.
Con todo ello es previsible gque se originen conflictos
interpretativos de cierta trascendencia, que sdélo se
podrén ir resolviendo de forma puntual vy, ademas,

absolutamente dispar.

Elevado numero de articulos del PL carecen de
cardcter normativo, son meras proposiciones descriptivas
sin fuerza normativa. O de preceptos programaticos que
no crean derechos ni obligaciones y cuyo incumplimiento
no genera consecuencias juridicas; lo que no es adecuado
para el articulado de una ley. Son normas que se limitan

a formular criterics y orientaciones de direccidn de
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otras disposiciones que, sin embargo, quedaran afectadas

por los principios, criterios Yy directrices contenidos

en la norma que se pretende aprobar.

Asi, el articulado del PL utiliza las siguientes
expresiones: “fomento” (arts. 1, 2, 5, 8, 10.5, 24.3 v 5
y 34.1), “adoptaran” (art. 32.3), “promoverdan” (art. 7.2
y 5), “impulsard” (art. 2), “potenciarda (art. 5),

vdesarrollarad” (arts. 5 y 24.2) y “adoptard” (art. 7.6).

En todas estas disposiciones la imperatividad de la
norma se sustituye por recomendaciones. Surgen asi
normas juridicas dependientes, o, en otros supuestos, se
establecen meros principios normativos cuyo propdsito es
delimitar 1la actuacién del conjunto normativo vy la

accibén posterior.

La afectacién a la seguridad juridica, en fin,
quedara comprometida cuando @ se utilizan  conceptos
juridicos de manera impropia o cuando las previsiones
establecidas se fundamentan sobre bases normativas no

procedentes.
2.- Duplicidades normativas.

La norma proyectada reitera con frecuencia tanto
preceptos de la legislacidén estatal como de la
autonémica. Asi ocurre con el derecho de peticidn; de
acceso a informacidén; de audiencia; de iniciativa

legislativa o de asociacionismo.
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El ejercicio de la iniciativa legislativaéﬁk
mayor seguridad, claridad vy eficacia, debe realizarse
con la mayor economia de textos que sea posible y en
base a wuna necesidad que se detecte para que una
ordenacién incompleta se integre o una realidad material

desordenada se someta a la precisa regqulacién.

Estamos ante un Proyecto de Ley que pretende el
“fomento de la participacidén ciudadana”, pero parte de
su contenido -en gran parte directivo o programdtico- vya
se encuentra recogido en normas vigentes, estatales o
autondémicas, que bastaria reseflar en preceptos

concretos.

La participacidén no politica ya se encuentra tratada
como norma directiva y programdtica en el texto
constitucional, habiendo tenidoc concreta traduccién en
normas sectoriales, estatales y autondémicas, en las que
se han articulado mecanismos singulares de participacidén
que desarrollan el mandato directivo general de que los
poderes plblicos deben facilitar 1la participacién

ciudadana en las distintas politicas que les atafien.

Es lo que ocurre con la denominada Ley de Entidades
Canarias en el Exterior (Ley 4/1986, de 25 de djunio,
cfr. art. 5); la participacidén de los ciudadanocs en el
Gobierno municipal (art. 158 a 169 de la Ley 14/1990, de
26 de julio, de Régimen Juridico de las Administraciones
piblicas Canarias, que incorporan al Ordenamiento
autonémico los arts. 69 a 72 de la Ley 7/1985, de 2 de
abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local); los

arts. 38 a 41 de la Ley 4/2003, de 28 de febrero, de
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Asociaciones, que regulan la declaracién de
“interés pablico”, que se definen por ser las que
facilitan la participacién ciudadana, con previsién de
135 correspondientes medidas de apoyo econdémico; la
disposicién adicional cuarta. 7j) del Decreto 172/2007,
de 17 de julio, por el que se determina la Estructura
central y periférica, asi como las sedes de las
Consejerias del Gobierno (que atribuye a la Direccidn
General de Relaciones Institucionales vy Participacidn
Ciudadanas, que depende de la Viceconsejeria de
Relaciones «con el Parlamento y de Participacién
Ciudadana, las funciones -que seflala- en materia de
participacién); los arts. 35 y 37 de la Ley 30/1992,
LRJAP-PAC (que regula el acceso a 1la informacidn;
Registros; obtener copias; recibir orientacidn etc.); o
el Decreto 44/2007, de 27 de febrero, por el gue se
regula el Servicio de Informacién y Atencidn Ciudadana
en la Administracién PGblica de la Comunidad Autdnoma de

Canarias.

Asi pues, parte del articulado proyectado ya se
encuentra expresamente recogido en otras normas
autondmicas, de rango legal o reglamentario, o incluso
estatales (sin Animo exhaustivo, los arts. 9.3 y 4; 10;
11; 13; 14; 19; 32; 33 PL) en los gue se contienen

expresas previsiones de participacidn.

Ciertamente, se podria haber optado por una norma
mediante la que se modificaran las normas vigentes,
antes citadas, o incorporar al Proyecto toda 1la
ordenacién autondémica en materia de participacidn, y en

este caso procederia haber derogado expresamente esos
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preceptos legales, que habrian sido actualizadds vy
reordenados conforme a la nueva realidad en la que la
participacién deja de ser un aspecto residual o
testimonial de las politicas publicas de nuestra
Comunidad Autdénoma, para convertirse en un aspecto
esencial de la puesta en marcha, aplicacidén y evaluacidn
dé las citadas politicas. Se ha optado, sin embargo, por
una via intermedia que previsiblemente va a originar

problemas en la hora de aplicacién de la norma.

De hecho, por éjemplo, el art. 7 PL dispone que “los

poderes plblicos canarios adecuaré&n sus estructuras

administrativas” para que la participacidn que se
fomenta sea real vy efectiva; pero 1la disposicidn
adicional guinta PL dispone gue “losg Consejos,

Comisiones u otros O6rganos participativos ya creados en
las distintas Administraciones Pliblicas no se verdn
afectados por la vigencia de la presente Ley y ello sin
perjuicio de las funciones de los 6rganos de
participacién institucional”. Es obvio que la norma
proyectada introduce importantes manifestaciones
participativas (Oficinas de Informacidén y Atencidén al
Ciudadano, art. 10.5; consultas, art. 27 PL; Régistro de
Participacidén Ciudadana, art. 22 PL; Red de Entidades
Ciudadanas, art. 23.2 PL; foros de consulta, art. 28 PL;
paneles ciudadanos, art. 29; Jjurados ciudadanos, art.
30; Consejos de participacidén ciudadana, art. 31.1 PL;
Consejo de Ciudadania de 1la Comunidad Autdénoma, 31.3
PL), que seridn reglamentariamente concretadas; y no cabe
duda de que algunas de tales manifestaciones vya son
objeto de ordenacidn, total o parcial, por alguna de las

Administraciones publicas de canarias.
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De manera méds concreta, sin cardcter exhaustivo, se
seflalan seguidamente supuestos de duplicidades en la

regulacién realizada por el PL.

En el art. 7, Apartado 6 se hace referencia al
fomento del uso por los ciudadanos - de medios
electrdnicos. De ello se trata de forma mas detallada el
art. 10.3 PL. También en el art. 24.5 PL. Esta
proliferacidén innecesaria de preceptos debiera evitarse.
Ademds, esta materia estd regulada en el Art. 45.1 de la
Ley 30/1992, LRJAP-PAC, asi como en la Ley 11/2007, de
22 de junio, de Acceso Electrdnico de los Ciudadancs a

los Servicios PGblicos

El art. 9, relativo a la informacién para la
participacién ciudadana, reitera un derecho ya recogido
en la Ley 30/1992, LRJAP-PAC, en su art. 35, por lo que

no es necesaria su regulacidn.

Asimismo, el art. 10 también reproduce los arts. 6,
7, y 8 del Decreto 44/2007, de 27 de febrero, por el que
se regula el Servicio de Informacidén vy Atencidn
Ciudadana de la Administracién Plblica de la Comunidad
-Autdnoma de Canarias, dejando, finalmente, los canales
de comunicacién para posterior desarrollo reglamentario,
siendo cuestiones ya reguladas por el Decreto citado. En
el art. 10.6 PL no se establece el sujeto a quien se

dirige la norma.

Por otra parte, en el art. 10.5 se aprecia una

duplicidad de funciones entre las oficinas de
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informacién y atencién al ciudadano con las
atribuida el Diputado del ComGn. El art. 10.5 del PL
dispone que "“las Administraciones Plblicas fomentardn la
creacién de oficinas de informacién vy atencién al
ciudadano {..). En ellas, ademas de ofrecer la
informacién correspondiente a las finalidades de 1la
presente Ley, se tramitardn las sugerencias, denuncias y
reclamaciones que los ciudadanos puedan presentar”’. Y la
disposicidén adicional cuarta del PL establece: “La
puesta en préactica de 1los instrumentos de la
participacidén previstos en la presente Ley estard guiada
por los principios de coordinacién y colaboracién con la
Institucién del Diputado del Comtn de la Comunidad

Auténoma de Canarias”.

El PL tiene incidencia, por 1lo tanto, en la
regulacién de una de las instituciones estatutarias de
autogobierno de Canarias integrada en la estructura
organica funcional del Parlamento y contemplada en el
art. 14 del Estatuto de Autonomia que atribuye “la
defensa de los derechos fundamentales y las libertades
piblicas y la supervisidén de las actividades de 1las
Administraciones Pablicas Canarias, al Diputadeo de

Comiin” .

Por otro lado, tanto el numeral 3 del citado art. 14
del EAC, como el art. 18.1 de la Ley 7/2001, de 31 de
julio, que la desarrolla, limitan la coordinacién de 1as'
funciones del Alto Comisionado Parlamentario a su
rélacién con el Defensor del Pueblo. El PL, sin embargo,
atribuye a las oficinas de informacién y atencién al

ciudadano no sélo la posibilidad de ofrecer

DCC 306/2009



Consejo Consult

vinformacién” sino también la de poder tramitar
denuncias Y queijas que los ciudadanos puedan
presentarles. La vocacién universal de esta atribucidn
para tramitar reclamaciones sin precisar su ambito,
puede afectar o coincidir con las que derivan de los
derechos y libertades de los ciudadanos reconocidos en
la Constitucién por acciones u omisiones de las
Administraciones PGblicas, cuya tramitacidn, supervisidn
v decisién corresponden exclusivamente al Diputado del

Comn.

El art. 18.3 de 1la Ley 7/2001, de 31 de julio,
reserva al Comisionado Parlamentario decidir las
relaciones de <colaboracién que procedan con otras
instituciones en el ejercicio de sus funciones, reserva
derivada de su plena independencia y autonomia (art. 7.1

LDC) .

Este Consejo ya ha sefialado en su DCC 77/1998, que
“las competencias de la CAC en materia de organizacién y
funcionamiento de las instituciones de autogobierno
(art. 30.1 EAC) (..) se restringen en cuanto la propia
norma estatutaria define sus caracteristicas esenciales”
o también cuando especificamente le  atribuye
determinadas funciones (como ocurre con la tramitacidén y
resolucién de determinadas denuncias y reclamaciones de

los ciudadanos) .

Para eludir la duplicidad de funciones entre las
proyectadas oficinas de informacién vy atencién al
ciudadano con las que tiene estatutariamente atribuidas

el Diputadc del Comin de Canarias, asi como para evitar
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resoluciones contradictorias, en el art. 10.5 del
deberia suprimir el verbo “tramitar&n” por el de
remitiré&n al Organo competente para su resolucidn. Y en
la Disposicidén Adicional Cuarta se deberia asi mismo
suprimir la referencia expresa al Diputado del Comin y

sustituirla por “otras instituciones”.

El art. 12 no regula en realidad tal derecho de
audiencia ciudadana, que, por otra parte, se contiene en
otras normas existentes. El articulo, préacticamente,
sefiala que por este cauce se ejercera el derecho de
participacidén, remitiéndose en Ultima instancia bara su
regulacidén  (requisitos, ambito material, plazos,

modalidades y ejercicio) al desarrollo reglamentario.

También en el art. 13, relativo al derecho de acceso
a archivos y registros, reitera la regulacién de la Ley

30/1992, LRJAP-PAC [art. 35.h) y art. 37].

Respecto de las Entidades Ciudadanas, el art. 20.3
precept@a = que aquéllas podran ser reconocidas de
utilidad ptblica en los términos y con arreglo al
procedimiento que reglamentariamente se determine. Debe
tenerse en cuenta, tratdndose de asociaciones que su
regulacién se efectla, en el ambito de la Cbmumidad
Auténoma, por la Ley 4/2003, de 28 de febrero, de
Asociaciones Canarias y su Reglamento, aprobado por
Decreto 12/2007, de 5 de febrero, donde se establecen
los requisitos y el procedimiento para la declaracidn de
interés pablico (no de utilidad pablica, que se realiza

por Orden ministerial, segGn el art. 35 Ley Orgénica
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1/2002, de 22 de marzo, reguladora del Derech

Asociacidn} .

Con respecto a la letra h del art. 21 se reitera lo
seflalado en relacidn con el articulo anterior, en cuanto
al derecho a obtener la declaracidén de utilidad plblica,
de forma que se deberdn cumplir los requisitos exigidos
en la normativa reguladora sobre asociaciones canarias

para la declaracién de interés ptblico.

En cuanto al apartado 2 del art. 22, la regulacidn
del derecho de acceso a los registros vy archivos
pliblicos ya estd establecido y normado en el art. 105.b)

de la CE y 37 de la Ley 30/1992, LRJAP-PAC.

El Proyecto de Ley deroga cuantas disposiciones se
le opongan. La cuestién es gque no hay oposicién
aparente, por lo que coexistirdn normas juridicas
parecidas que recaen sobre la misma materia, con lo que
probablemente se producirdn problemas en la aplicacidn

de la noxma.

3.- Reiteracién de preceptos con contenido similar

en el PL.

Asimismo, con cardcter general, nos hallamos ante
una norma con preceptos reiterados. Asi, por ejemplo, en
log arts. 2, 4 y 8 se repiten conceptos e ideas,
insistiendo en la referencia a los sujetos titulares del

derecho de participacidn.
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Igual ocurre con el ambito de aplicacidn de la®
lo que se indica en el art. 3, el 25.5, el 33.4 o la DA
2%,

Lo mismo cabe decir de la finalidad de la ley,
seflalada en el art. 2 y repetida en el 8, y, en parte,

en el 5, relativo a los objetivos de la Ley.

En el apartado 4 del art. 7 se contempla la
financiacién y colaboracidén con los ciudadanos para el
ejercicio de 1la participacién. Lo gque es objeto de
concrecidén, respecto de 1la colaboracién, en el art. 16
PL, vy respecto de la financiacidén en los arts. 32 y 33
PL.. Debieran refundirse mandatos eliminando preceptos
innecesarios por redundantes. Por otra parte, en este
art. 7.4 se detecta una  errata: “participacidn

ciudadania”, en vez de “participacidén ciudadana”.
4.- Regulacibén de la participacidén politica.

Si nos fijamos en el titulo de la Ley, Proyecto de
Ley Canaria de Fomento a la Participacién Ciudadana,
puede considerarse que se quiere hacer referencia a la
participacién . democrédtica, no a la politica, que
encuentra su acomodo y regulacién en la Constitucién vy
en las leyes institucionales que la regulan (Ley de
Régimen Electoral General; Ley 1reguladora de las
distinta modalidades de referéndum; Ley de iniciativa
Legislativa popular), por lo que la participacidn
politica no debiera estar en este texto legal, como se

ha sefilalado en el Fundamento III.
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La participacidén democrética, no es la del -
de los ciudadanos como titulares de derechos politicos e
integrantes de la scberania, sino de las personas en
cuanto interesadas, - por mandato constitucional o legal,
en el proceso de toma de determinadas decisiones. La
participacién democrética es una técnica mediante la que
se consigue que las decisiones de los gobernantes
cuenten con la opinién de los directamente afectados v,
de esta forma, posean una mayor aceptacidn y legitimidad

en su imposicién y aplicacidn.

Asi pues, la participacidén politica y esta clase de
participacién social son institutos de naturaleza
distinta, que a su vez amparan a técnicas diferentes,
como diferentes son los sujetos que intervienen en los

mismos.

Debiera eliminarse del texto cualquier referencia a

participacién politica o la ordenacidén, siquiera sea por

reenvio, de técnicas de participacién politica, que

tienen su acomodo en otros instrumentos normativos, de

rango mas cualificado. En este sentido el art. 19 PL

relativo al Derecho a la iniciativa legislativa popular.

Por otra parte, no es prebiso que se seflale en el
art. 4 la “condicidén politica de canarios” (regulada en
el art. 4 del Estatuto de Autonomia) como elemento
definitorio de los titulares del derecho de
“participacidn ciudadana”, pues la participacién
democrética, a diferencia de la politica, no necesita de
esa conexidén politica. Los titulares de la democracia

participativa no son los ciudadanos ejerciendo sus
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derechos politicos como contenido del status
ciudadania, sino que se trata de una intervencidén que no
se singulariza en funcidén de su pertenencia al censo
electoral, por lo que ya no es preciso que deban contar

con la nacionalidad espafiola.

En este apartado debe tenerse en cuenta lo expuesto
al tratar de la competencia, en el Fundamento III. 1,
respecto de la participacién en el ejercicio de las
funciones legislativa y reglamentaria. Los arts. 12.2,
17, y 21.d) del PL se refieren al derecho a participar
en la elaboracidén de anteproyectos legislativos v
programas sectoriales y el art. 18 al derecho a la
iniciativa reglamentaria. Como alli se expuso, en todo
caso, debe recogerse en la regulacién legal que esta
participacién también se produce en fase preparatoria vy,
por tanto, mantenerse en el ambito administrativo, sin
alcanzar no solo al nivel parlamentario, sino ni
siquiera al gubernativo estricto. Por lo demés, eg de
tener en cuenta, en relacidén con el art. 18 PL, que méas
que una ‘“iniciativa reglamentaria”, la cual corresponde
en exclusiva al Gobierno, se trataria de una propuesﬁa
de iniciativa reglamentaria. En lo que respecta a la
exclusién en los arts. 12.2, 17 y 21 d) PL de las
materias exceptuadas de la iniciativa legislativa
popular, que se han querido trasladar al ambito de 1la
elaboracién de los anteproyectos de ley, se considera
que la circunstancia de que resulte procedente el
otorgamiento del tramite de audiencia es totalmente
independiente de las materias sobre las que recaiga la

actuacién normativa pretendida, pues no se trata de la

presentacién de una iniciativa legislativa al Gobierno
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para que éste la asuma como proyecto de

por lo demds no prevista constitucionalmente.

5.- Aplicacién del PL a los Cabildos Insulares y

Ayuntamientos.

En el Fundamento III.2 ya se seflalé que en la
concreta regulacién de sus actuaciones o en la
imposicién de obligaciones a los Cabildos %
Ayuntamientos, ha de respetarse tanto la garantia
institucional que se dexriva de los arts. 140 y 141 CE,
como la = autonomia especifica otorgada  por estos‘
preceptos a los municipiocs vy, por extensién, a las
provincias o islas, a ejercer por sus respectivos
drganos de gobierno y administracién, como se
desarrolla en la Ley habilitada constitucionalmente al

efecto, la LRBRL.

Sin perjuicio de los articulos que se refieren en
general a las Administraciones Plblicas canarias, en el
PL hay otros preceptos donde se mencionan expresamente o
de forma clara se refieren a Cabildos y Ayuntamientos.
Sin cardcter exhaustivo, se sefilalan los arxrts. 3, 7.1,
15, 18, 20.3, 24.1, 25.5, 33.4, 34.1 y DA 2*. En todos
ellos debe tenerse en cuenta lo manifestado con
anterioridad, debiendo respetarse la autonomia local vy
evitar desvios y duplicidades reguladoras con 1la
normativa vigente en su admbito. Ademds de en la LRBRIL,
la materia se encuentra regulada en la Ley 14/13990, de
26 de julio, de Régimen Juridico de las Administraciones
piblicas de Canarias (arts. 156 a 169). Asimismo, en el

Reglamento de Organizacidén, Funcionamiento y Régimen
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Juridico- de las Entidades Locales, aprobado

2568/1986, de 28 de noviembre (arts. 227 a 236).

De forma mas concreta, se seflala que la Ley 7/1985,
de 2 de abril, LRBRL regula en sus articulos 69 a 72 la
informacidén y participacién ciudadanas, estableciendo
especificamente en esta regulacidn, en lo que ahora
interesa, que las formas, medios y procedimientos para
hacer efectiva esta participacién se establecerdn por

las Corporaciones Locales en el ejercicio de sus

competencias de autoorganizacidén (articulo 69.2) y que
los Ayuntamientos deberdn establecer en normas de

cardcter orgdnico procedimientos y J&rganos adecuados

para la efectiva  participacién de los vecinos en los
asuntos de la vida ptblica local (articulo 70 bis.1),
asi como el impulso por parte de las entidades locales
e la utilizacién interactiva de las tecnologias de la
informacién y la comunicacién para facilitar 1la
participacién y la comunicacién con los vecinos, para la
presentacidén de documentos y para la realizacidén de

tramites administrativos, de encuestas y, en su caso, de

consultas ciudadanas.

Deriva de estos preceptos que la canalizacidén de la
participacién ciudadana forma parte de las potestades de
autoorganizacién, que a las entidades locales reconoce
el articulo 4.1.a) LRBRL, potestad de autoorganizacidén
que deriva directamente de la autonomia que la

Constitucidén reconoce a las entidades locales.

Como antes se ha sefialado, la legislacidn bésica en

la materia atribuye directamente a las entidades locales
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la regulacién de los medios, procedimientos
que se consideren Vadecnados para hacer efectiva la
participacién ciudadana. Por ello la legislacioén
autondmica, bajo la competencia de = desarrollo
legislativo de las bases en materia de régimen local, no
puede imponer formas concretas de participacién a las
entidades locales, al tratarse de una cuestién que queda

a su exclusiva potestad de autoorganizacién.

El articulo 25.5 PL prevé la aplicacién del proceso
participativo regulado en los anteriores apartados del
mismo precepto a las disposiciones normativas de los
Cabildos Insulares y de los Ayuntamientos. En el
apartado 1, de este articulo 25, se establece que todo
anteproyecto normativo o programa gque defina politicas
sectoriales deberd someterse en fase de elaboracidén a un
proceso participativo a través de alguno de los
instrumentos que se contemplan en este titulo, o

cualesquiera otros de naturaleza andloga, en la forma 3%

para aquellos programas que reglamentariamente  se
determine. La regulacién, estableciendo los
instrumentés, programas y forma de sometimiento al
proceso participativo que se determinen
reglamentariamente, se estima que afecta a la autonomia
local.

Por otra parte, las consultas a que se refiere el
articulo 27.2 PL se encuentran previstas en la
legislacidén basica (articulo 71 LRBRL), que expresamente
se remite tanto a la legislacién estatal como a la
autonémica. El precepto contempla la previa comunicacidn

al Gobierno de Canarias, lo que pudiera entenderse que
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contradice el citado articulo 71 LRBRL en tant te
establece la previa autorizacién del Gobierno de 1la
Nacidn. No obstante, puede interpretarse que esa
comunicacién prevista en el precepto del PL  debe
efectuarse sin perjuicio de la autorizacién del Gobierno
de la Nacidén, lo que salvaria la aparente contradiccidén,
si bien en aras de la seguridad juridica procederia que
el precepto aclarara esta cuestidn, estableciéndose

ademés a qué efectos se prevé esta comunicacién.

6.~ Otras observaciones al articulado.

Art. 1.

Se estima preferible utilizar tanto en este articulo

como en el titulo del PL y restantes preceptos donde se
seflala como objetivo el fomento de la participacién

ciudadana el término mds amplio y comprensivo de

“facilitar” a la participacidén ciudadana, utilizado por

el art. 9.2 CE.

Art. 6. Aplicacién de la Ley.

La redaccidén de este precepto debe iniciarse: “La
presente Ley debe aplicarse de forma ..”. El contenido de
este articulo es propio de una disposicién final.

Art. 7. Disposicidn general.

Apartadoc 2. En relacidn con la creacidn de Cddigos
de Buen Gobierno, se seflala que el precepto se refiere

al personal de las Administraciones PGblicas canarias,
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por lo que un medio adecuado al fin pretend}
ser las Cartas de Sexrvicios, que son documentos escritos
que constituyen un instrumento a través del que las
Administraciones Piblicas informan a los ciudadanos
sobre los servicios que tienen encomendados y acerca de
los compromisos de calidad en su prestacidén, asi como de
los derechos de los ciudadanos y usuarios en relacidn

con estos servicios.

Apartado 4. Los términos en que esta configurado el
precepto es dudoso que se trate de un deber, en relacidn
con la rQGbrica del Capitulo en que se encuentra el

precepto.

Se debe sustituir la expresidn ‘“participacidén

ciudadania” por “participacién ciudadana”.
P

Apartado 5. E1 art. 7.5 del PL dispone que “las
Administraciones PGiblicas promoveran la mediacibn
comunitaria, creando espacios de intermediacidén para la
resolucién de 1los conflictos. De conformidad con 1lo
establecido en la legislacidén estatal se desarrollara

una normativa especifica reguladora de estos extremos.”

El precepto proyectado pretende que las
Administraciones piblicas ~-sin concretar cudles-
promuevan sistemas de conciliacién de conflictos -sin

determinar, tampoco, su ambito-.
Los conflictos intersubjetivos pueden resolverse de
diversas formas mediante autotutela, autocomposicidén o

heterocomposicién. La potestad Jurisdiccional en todo
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tipo de procesos corresponde a los Jueces y

(art. 117 de 1la CE). Funcidén Gnica que se acdtay en
diversos ambitos incluido el control de 1la potestad
reglamentaria de la legalidad de la actuacidén
administrativa (art. 106.1 de 1la CE), wmediante la
actuacidén o aplicacién del derecho subjetivo. Existen,
también, otros métodos heterocompositivos de solucién de
conflictos, extrajudiciales como el arbitraje en el que
la materia controvertida debe tener cardcter dispositivo
y cuya regulacidén legal al igual que 1la funcién
jurisdiccional atribuida a los jueces y tribunales
corresponde al Estado. Mas aflin, el régimen juridico del
arbitraje en Espafia viene establecido en la Ley 60/2003,
de 23 de diciembre, basada en la Ley wmodelo de
CNUDMI/UNCITRAL, recomendada por la Asamblea General en

la Resolucién 40/72, de 11 de diciembre de 1985, con la

finalidad de unificar las normas reguladoras del

arbitraje. El1 Tribunal Constitucional ha sefialado, ‘el
drbitro lleva a cabo una funcién que no es equiparable a
la de un ciudadano particular, sino que se trata de una

funcidén pGblica” (ATC 259/93).

La Comunidad Auténoma de Canarias, por lo tanto,
carece de competencia para establecer o regular sistemas
de resolucidén de conflictos tanto de naturaleza judicial
como extrajudicial, ni puede desarrollar dicha materia

por normativa especifica.

Por otra parte, la participacidén ciudadana en esta
materia de heterocomposicién o de resolucidén de
conflictos estd& vya prevista en la legislacién del

Estado, a través de la accidén popular o con la
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intervencidén de los ciudadanos en la instity

Jurado O  por los tribunales consuetudinarios o
tradicionales y por el derecho de los ciudadancs (atr.
24 CE) de poder iniciar y continuar los procesos hasta

su resolucidn definitiva.

Tampoco, los titulos competenciales que se invocan
como base o soporte del PL (art. 30 y 32.4 del EAC)
atribuyen competencia a la Comunidad Autdénoma de

Canarias, para establecer mecanismos de mediacidén

comunitaria para la resolucidn de conflictos.

En suma, el PL no puede establecer sistema alguno de
heterocomposicidén, incluso la mediacidn o intervencidén
de un tercero debe ser espontdnea, y sin capacidad de
decisidn, sino de proposicidn, reservando la resolucidn
definitiva del conflicto a las propias partes a través

del acuerdo o la resignacién.

La “mediacidn comunitaria” en la resolucidédn de

conflictos no tiene que ver con la participacidn

ciudadana, sino con la resolucidén de conflictos, lo que
no es sino, desde el punto de vista material,
Jurisdiccién Civil, competencia del Estado, sin que a
tal efecto wvalga la clausula de salvaguarda que

incorpora el mencionado precepto.

Art. 14. Derecho de peticidn.

En el art. 14 PL, que se refiere al derecho de
peticidén, se plasma un derecho ya reconocido por 1la

Constitucidén Espafiola en su art. 29, que, ademds, se ha
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regulado por 1la Ley Orgdnica 4/2001, parte
contenido reitera este articulo 14. La Comugldad
Auténoma carece de competencia para regular o reconocer
la posibilidad de ejercicio del derecho de peticién, por
lo que resultan reparables sus apartados 1 y 2. Por esta

misma razdn resulta reparable el articulo 21.c) PL.

Por lo que se refiere al apartado 3 de este articulo
14 PL, si bien la Disposicién final UGnica de 1la Ley
Organica 4/2001, de 12 de noviembre, regqguladora del
derecho de peticién, habilita a las Comunidades
Autdénomas, en el ambito de sus competencias, para dictar
las disposiciones de desarrollo y aplicacidén de 1la
citada L.O. gue resulten necesarias, si se tiene en
cuenta el grado de detalle de la regulacidn contenida en
la misma, la regulacidén autondmica ha de limitarse a los

aspectos procedimentales.
Art. 27. De las consultas a la ciudadania.

El art. 32.5 del Estatuto de Autonomia de Canarias
seflala que corresponde a la Comunidad Autdnoma de
Canarias el desarrollo legislativo y la ejecucidn entre
otras materias, de las “consultas populares en el &mbito
de Canarias”, de conformidad con lo dispuesto con lo que
disponga la Ley a la que se refiere el art. 92.3 de la
Constitucidén y demds leyes del Estado, correspondiendo a

éste la autorizacién de su convocatoria.
El art. 27 del PL contempla dos tipos de consulta.
Las que se realicen “convocando al cuerpo electoral”,

cuya regulacidén se remite al procedimiento previsto en
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el Estatuto de Autonomia de Canarias
disposiciones legales de aplicacién (numeral 4). Y
consultas, singularmente, las sefialadas en el numeral 1
que no necesitan ajustarse a lo previsto en la norma
estatutaria, al art. 149.1.32* de la Constitucién y LO
2/1980, de 18 de enero, al tratarse de encuestas
ciudadanas, sondeos de opinidén, por medios telematicos,

o por cualquier otra forma gque permita conocer la

opinién de la ciudadania.

La amplitud de la previsidén normativa (art. 27.1) v,
singularmente, la utilizacién del término “consulta a la

ciudadania”, deberia sustituirse por la de “sondeos de

opinién o encuestas”, para evitar confusién con las
consultas de naturaleza referendaria. M&s aln cuando el
Tribunal Constitucional ha sefialado que tales
onvocatorias “no - pueden ampararse - en  genéricas
potestades implicitas vinculadas = al principio
democréatico, al entrar éstas en colisidén con
competencias expresamente atribuidas a otro ente (.. que

al Estado le atribuye el art. 149.1.32* (STC 103/2008,

de 11 de septiembre).

Art. 30. Jurados Ciudadanos.

La institucién del jurado estd prevista en el art.
125 de la CE, con el objeto de permitir a los ciudadanos
que puedan participar en la llamada Administracién de
Justicia en la forma, y con respecto a aquellos procesos

penales que la ley determine.
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La regulacidén del jurado es, por lo tan
competencia del Estado y ha sido objeto de desarrollo

por la Ley Orgédnica 5/1995, de 22 de mayo.

Por ello, la denominacién “jurados ciudadanos” a la
que alude el art. 30 del PL deberia, para evitar
confusiones, sustituirse por otra distinta al objeto de
deslindar claramente las funciones que corresponden a

cada uno de ellos.

Por otro lado, la funcién basica de estos dérganos,
de valorar “el resultado de una iniciativa concreta o un
programa de actuacidn llevada a cabo por la
Administracidén Plablica”, coincide con las funciones
atribuidas a los “foros de consulta”, que se regulan en
el art. 28 del mismo PL, dando lugar a duplicidad de

drganos.

Art. 31. Organos de Participacidn ciudadana.

Establece que ‘“se ©podrd crear el Consejo de

Ciudadania de la Comunidad Auténoma de Canarias, cuya

creacién, naturaleza, composicidn, estructura v
funciones se regulardn reglamentariamente”. Se debe
mejorar la redaccidén (“se podra crear el Consejo...,
cuya creaciébn. . . se regulard reglamentariamente” ),

asi como ajustarse a lo dispuesto en el art.11.2 LRJAP-

PAC.

DCC 30672009



Consejo Consulti

- Disposicidén Adicional Primera.

Su contenido no es propio de una Disposicidén
Adicional, sino de wuna disposicién final, debiendo
tenerse en cuenta las observaciones realizadas en

relacidén con los titulos competenciales.
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CONCLUSTION

1. El Proyecto de Ley Canaria de Fomento a la
Participacién Ciudadana, sometido a la consideracidén de
este Consejo, se encuentra dentro del dmbito
competencial que ostenta la Comunidad Auténoma de

Canarias.

2. No obstante, al articulado del Proyecto de Ley se

formulan determinadas observaciones, tanto desde el
punto  de - vista competencial (Fundamento III), como
material y de técnica normativa (Fundamento IV), cuya

asuncién se considera  pertinente para la plena

conformidad a Derecho del PL.

Este es nuestro Dictamen (DCC 306/2009, de 25 de
junio de 2009, recaido en el EXP. 295/2009 PL), que
pronunciamos, emitimos y firmamos en el lugar y fecha

indicados en el encabezado.
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