MEMORIA GENERAL DE L’AVANTPROJECTE DE LLEI DE PARTICIPACIO
CIUTADANA

Aquesta memodria s’emet a 'empara de l'article 36.3.a) de la Llei 13/2008, del 5 de
novembre, de la presidéncia de la Generalitat i del Govern, que estableix que els
avantprojectes de llei han de contenir una exposicié de motius i han d’anar acompanyats
d’'una memoria general, amb els estudis, els informes i els dictamens pertinents sobre
la necessitat de la iniciativa, que ha de contenir com a minim, 'adequacié de la norma
als fins que es persegueixen; el marc normatiu en que s’insereix; la relacié de les
disposicions afectades per I'avantprojecte de llei i la taula de vigéncies i derogacions
resultants; la competéncia de la Generalitat sobre la matéria, i la relacié motivada de les
persones i les entitats a les quals s’ha d’atorgar el tramit d’audiéncia o la procedéncia
de sotmetre I'expedient a informacié publica.

I. Marc normatiu en qué s’insereix I’avantprojecte de Llei

a. El marc constitucional i estatutari on s’inscriu el dret de participacié: art. 43 de
'EAC 9.2 de la CE.

L’article 4.2 de I'Estatut de Catalunya (EAC) estableix que els poders publics de
Catalunya han de promoure les condicions perque la llibertat i la igualtat dels individus i
dels grups siguin reals i efectives; han de facilitar la participacié de totes les persones
en la vida politica, econdmica, cultural i social, i han de reconéixer el dret dels pobles a
conservar i desenvolupar llur identitat. D’altra banda, I'article 43 preveu que els poders
publics han de promoure la participacio social en I'elaboracié, la prestacio i I'avaluacio
de les politiques publiques, i també la participacié individual i associativa en els ambits
civic, social, cultural, econdmic i politic, amb ple respecte als principis de pluralisme,
lliure iniciativa i autonomia.

L’article 122 de I'EAC atribueix a la Generalitat la competéncia exclusiva per a
I'establiment del régim juridic, les modalitats, el procediment, I'acompliment i la
convocatoria per la mateixa Generalitat o pels ens locals, en I'ambit de llurs
competéncies, d'enquestes, audiéncies publiques, forums de participacié i qualsevol
altre instrument de consulta popular, salvant el que disposa l'article 149.1.32 de la
Constitucié (CE).

Les formes de democracia participativa no s’inscriuen en el dret de participacié de
l'article 23 de la CE, atés que no son formes de democracia representativa ni de
democracia directa (STC 31/2015). En canvi, I'art. 9.2 de la CE, en el marc del principi
de la igualtat material, preveu el mandat als poders publics de facilitar la participacio de
tots els ciutadans en la vida politica, econdmica, cultural i social.

b. Normes marc sobre I'exercici de la participacié de caracter basic:
e Llei organica 2/1980, de 18 de gener, sobre regulacié de les diferents modalitats

de referendum.
e Article 18 de la Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les bases del régim local.



o Llei 27/2006, de 18 de juliol, per la qual es regulen els drets d’accés a la
informacio, de participacié publica i d’accés a la justicia en matéria de medi
ambient (incorpora les directives 2003/4/CE i 2003/35/CE).

e La Llei 39/2015, d'1 d'octubre, del procediment administratiu comu de les
administracions publiques.

La Llei 39/2015, d’'1 doctubre, del procediment administratiu comu de les
administracions publiques, dictada a 'empara dels articles 103 i 149.1.18 CE, també
preveu el tramit de consulta publica prévia, en el seu article 133.

Pel que fa a la participacié en I'ambit local, la Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les
bases del régim local (LRBRL) disposa, a I'article 18, com a drets i deures dels veins, el
de “Participar en la gestié municipal d’acord amb el que disposen les lleis i, si s’escau,
quan la col-laboracié amb caracter voluntari dels veins sigui interessada pels organs de
govern i administracié municipal.” (apartat b). En el mateix sentit es pronuncia l'article
43.1 b) del Decret legislatiu 2/2003, de 28 d'abril, pel qual s'aprova el Text refos de la
Llei municipal i de régim local de Catalunya.

També la LRBRL conté el Capitol IV del Titol V, dedicat a la Informacio i participacio
ciutadanes. En concret, I'article 69 estableix que les corporacions locals han de facilitar
la més amplia informacié sobre la seva activitat i la participacié de tots els ciutadans en
la vida local (article 69.1), i que les formes, els mitjans i els procediments de participacié
que les corporacions estableixin en I'exercici de la seva potestat d’autoorganitzacié no
poden en cap cas a menyscabar les facultats de decisid que corresponen als organs
representatius regulats per la Llei (article 69.2).

Seguidament, l'article 70 bis preveu que els ajuntaments han d’establir i regular en
normes de caracter organic procediments i 0rgans adequats per a la participacio efectiva
dels veins en els assumptes de la vida publica local (apartat 1). L’article 71 estableix els
requisits basics per convocar una consulta popular d’ambit local.

c. Normativa especifica catalana sobre participacio.

o Atrticle 22 de la Llei 26/2010, del 3 d'agost, de régim juridic i de procediment de
les administracions publiques de Catalunya.

e Articles 65 a 68 de la Llei 19/2014, del 29 de desembre, de transparéncia, accés
a la informacié publica i bon govern.

e Llei 10/2014, del 26 de setembre, de consultes populars no referendaries i
d'altres formes de participacio ciutadana.

e Llei 4/2010, del 17 de marg, de consultes populars per via de referéndum.

e Els preceptes de I'Avantprojecte de llei només afectarien als articles 65 a 68 de
la Llei 19/2014 i els articles 40 a 56 de la Llei 10/2014.

En matéria de participacio ciutadana, mitjangant la Llei 10/2014, del 26 de desembre, de
consultes no referendaries i d’altres formes de participacié ciutadana, es van regular, al
Titol 1l, les consultes populars no referendaries, aixi com, al Titol Ill, els processos de
participacié ciutadana. Aquest Titol Il conté: el Capitol |, de disposicions generals, el
Capitol II, sobre la iniciativa i contingut dels processos de participacié ciutadana i el
Capitol lll, de les modalitats participatives.



D’altra banda, la Llei 19/2014, de 29 de desembre, de transparéncia, accés a la
informacid publica i bon govern, preveu, a Capitol | del Titol VI, diferents aspectes
relatius a la participacié i col-laboracié ciutadanes amb les administracions de
Catalunya, i al Capitol Il, recull la participacié ciutadana en I'elaboracié de disposicions
generals.

D’acord amb l'article 69, les persones tenen el dret de participar, per mitja de la
presentacid de propostes i suggeriments, en les iniciatives normatives que promou
'administracio publica. Aixi mateix, també preveu un régim sancionador amb infraccions
greus en matéria de govern obert (article 78.4) i infraccions lleus per la descuranga o
negligéncia en el compliment de les obligacions establertes per la Llei i en I'atencio dels
ciutadans quan exerceixen els drets que els garanteix la norma.

La Llei 4/2010, del 17 de marg, de consultes populars per via de referéendum, estableix
el regim juridic, el procediment, I'acompliment i la convocatoria de les consultes populars
per via de referéndum en I'ambit de Catalunya i en I'ambit municipal.

d. La normativa catalana que regula la participacié en I'ambit local

o Articles 43.1.b, 62, 63, 154, 156, 158, 248, disposicid addicional segona i
disposicié addicional tercera del Decret legislatiu 2/2003, de 28 d'abril, pel qual
s'aprova el Text refés de la Llei municipal i de régim local de Catalunya.

e. La normativa que regula organs de participacio.

e Atrticle 7 de la Llei 11/2014, del 10 d'octubre, per a garantir els drets de lesbianes,
gais, bisexuals, transgéneres i intersexuals i per a eradicar I'hnomofobia, la bifobia
i la transfobia.

e Article 80 de la Llei 13/2014, del 30 d'octubre, d'accessibilitat.

e Atrticle 27 de la Llei 14/2010, del 27 de maig, dels drets i les oportunitats en la
infancia i I'adolesceéncia i el Decret 200/2013, de 23 de juliol, dels consells de
participacio territorial i nacional dels infants i els adolescents de Catalunya.

e A la pagina sobre consells de participacio del portal Participa es fa referencia a
71 consells de participacié. Tanmateix, molts d’ells no sén actius.

f. La normativa sectorial on es regula com cal fer els tramits participatius.

e Llei 1/2006, de 16 de febrer, de la iniciativa legislativa popular.

e Article 69i 70 de la Llei 19/2014, del 29 de desembre, de transparéncia, accés a
la informacio publica i bon govern.

o Article 66 bis i 67 de la Llei 26/2010, del 3 d'agost, de régim juridic i de
procediment de les administracions publiques de Catalunya.

o Article 129.5i 133 de la Llei 39/2015, d'1 d'octubre, del procediment administratiu
comu de les administracions publiques.

o Article 20 i 41 de la Llei 20/2009, del 4 de desembre, de prevencio i control
ambiental de les activitats, entre d’altres.



o Els preceptes de I'Avantprojecte només afecten l'article 69 de la Llei 19/2014,
que es deroga.

La Llei 26/2010, del 3 d'agost, de régim juridic i de procediment de les administracions
publiques de Catalunya, preveu, al Capitol | del Titol Il, el dret a una bona administracio
(article 22), que inclou (apartat 1 b), el dret a participar en la presa de decisions i,
especialment, el dret d'audiéncia i el dret a presentar al-legacions en qualsevol fase del
procediment administratiu, d'acord amb el que estableix la normativa aplicable. Aixi
mateix, l'apartat 2 del mateix article regula que les administracions publiques de
Catalunya han de fomentar la participacié ciutadana en les actuacions administratives
de llur competéncia, per tal de recollir les propostes, els suggeriments i les iniciatives de
la ciutadania, mitjangant un procés previ d'informacio i debat.

També el Capitol Il del Titol Il de la Llei 26/2010, del 3 d'agost, de régim juridic i de
procediment de les administracions publiques de Catalunya, dins dels denominats
“principis de l'actuacié administrativa”, estableix, a l'article 31.2, d’entre els principis
generals d’acord amb els quals han d’actuar les administracions publiques de Catalunya,
en el compliment les funcions que tenen atribuides, el principi de participacioé ciutadana
(apartat vuite). Per ultim, l'article 66 bis preveu la participacid dels ciutadans en
I'elaboracié de disposicions reglamentaries, mitjangant el tramit de la consulta publica
prévia, el qual, a 'apartat 4, disposa que es poden emprar altres eines i canals de
participacid que garanteixin una participacid de qualitat, complementariament a la
consulta per mitja del Portal de la Transparéncia de la Generalitat.

Il. Competéncia de la Generalitat sobre la mateéria.

Pel que fa als preceptes a tenir en compte, que son objecte de desenvolupament, i els
titols competencials de I'Estatut d’Autonomia en qué es fonamenta I'avantprojecte, son
els seglents:

Article 4
“Drets i principis rectors

[...] 2. Els poders publics de Catalunya han de promoure les condicions perque la llibertat
i la igualtat dels individus i dels grups siguin reals i efectives; han de facilitar la
participacié de totes les persones en la vida politica, econdmica, cultural i social, i han
de reconeixer el dret dels pobles a conservar i desenvolupar llur identitat.
3. Els poders publics de Catalunya han de promoure els valors de la llibertat, la
democracia, la igualtat, el pluralisme, la pau, la justicia, la solidaritat, la cohesio social,
I'equitat de génere i el desenvolupament sostenible.”

Article 43
Foment de la participacié

“1. Els poders publics han de promoure la participacio social en I'elaboracio, la prestacié
i 'avaluacio de les politiques publiques, i també la participacio individual i associativa en
els ambits civic, social, cultural, econdmic i politic, amb ple respecte als principis de
pluralisme, lliure iniciativa i autonomia.2. Els poders publics han de facilitar la participacié
i la representacio ciutadanes i politiques, amb una atencio especial a les zones menys



poblades del territori.3. Els poders publics han de procurar que les campanyes
institucionals que s'organitzin en ocasio dels processos electorals tinguin com a finalitat
la de promoure la participacié ciutadana i que els electors rebin dels mitjans de
comunicacio una informacié verag, objectiva, neutral i respectuosa del pluralisme politic
sobre les candidatures que concorren en els processos electorals.”

Article 122
“Consultes populars

Correspon a la Generalitat la competéncia exclusiva per a I'establiment del régim juridic,
les modalitats, el procediment, I'acompliment i la convocatoria per la mateixa Generalitat
o pels ens locals, en I'ambit de llurs competencies, d'enquestes, audiéncies publiques,
forums de participacié i qualsevol altre instrument de consulta popular, salvant el que
disposa l'article 149.1.32 de la Constitucid.”

El Tribunal Constitucional (TC) s’ha pronunciat en diverses ocasions sobre la legislacio
relacionada amb la participacié ciutadana, fet que ha generat certa confusioé sobre el
marc competencial de la Generalitat de Catalunya i la normativa que és d’aplicacio.
L’article 122 de I'Estatut, que preveu la competéncia de la Generalitat per regular els
instruments de participacié i consulta popular, va ser declarat constitucional interpretat
en els termes establerts en el fonament juridic 69 de la Senténcia del TC 31/2010, de
28 de juny de 2010, que exclou de la Generalitat la competéncia en la institucio del
referéndum, entesa en la seva integritat.

D’altra banda, la Senténcia 31/2015, de 25 de febrer, no es va arribar a pronunciar sobre
el Titol Ill de la Llei 10/2014, de consultes no referendaries i d’altres formes de
participacio ciutadana, dedicat als processos participatius, atés que tots els articles que
van ser objecte del recurs d’inconstitucionalitat feien referéncia a les consultes populars.
Sobre les consultes populars, el TC va declarar inconstitucionals tots els preceptes que
feien referéncia a les consultes populars d’ambit general, que equiparava amb els
referendums. Respecte la Llei 4/2010, del 17 de marg, de consultes populars per via de
referendum, tanmateix, la Senténcia 51/2017, de 10 de maig de 2017, va declarar la
inconstitucionalitat i nul-litat dels Titols | i I, deixant tan sols vigent la regulacié de les
consultes populars per via de referéndum d'ambit municipal.

Per tant, la Generalitat de Catalunya té la competéncia per desenvolupar els instruments
de participacio i consulta popular en el sentit de la normativa que es proposa.

En relacié amb les previsions que poden afectar els recursos personals i materials de
les diputacions, en els termes que disposa el text de I'Avantprojecte, la Generalitat
disposa de la competéncia per a regular-les. Pel que fa al suport al mén local en mateéria
de participacio, que es preveu expressament al text (art. 12, 34, 35 o 39, pel que fa
especificament a la plataforma digital de participacio) i s’atribueix a les administracions
supramunicipals, es tracta de les competéncies propies de les diputacions i de
reconeéixer serveis que ofereixen a dia d’avui al mon local, en 'exercici de les seves
competéncies.

Per exemple, la Diputacid de Barcelona ofereix aquest suport a través de I'Oficina
Teécnica de Participacié per als Governs Locals. De manera similar, la Diputacié de
Tarragona impulsa el Servei Decidim Catalunya amb la col-laboracié de la Direccid



General de Govern Obert de la Generalitat i del consorci Administracié Oberta de
Catalunya, per oferir suport i assessorament en matéria de participacié ciutadana als
ajuntaments de la seva demarcacié. Entre d’altres continguts, el servei inclou la
plataforma digital Decidim com a instrument de gestié de la participacio.

D’altra banda, no hi ha cap previsié que afecti els recursos de I'’Administracié General
de I'Estat, perqué tot i que es fa referéncia a obrir a participacio els projectes d’especial
rellevancia que impulsa I’Administracié General de I'Estat, també s’especifica que qui
obrira el projecte a participacid sera, si es considera oportu, el departament de
I’Administracié de la Generalitat de Catalunya competent per raé de la matéria.

Per ultim, als municipis de fins a 2.000 habitants aquesta Llei els és aplicable
exclusivament en alld que fa referéncia als principis generals que hi sén establerts.
Aquesta previsid s’ha incorporat arran de la sessi®6 amb municipis d’aquestes
caracteristiques que es va dur a terme per presentar el primer esborrany del text. Els
carrecs electes assistents van fer aquesta peticio de manera quasi unanime, apel-lant
als pocs recursos existents i la particularitat de les dinamiques de municipis de reduides
dimensions.

lll. Justificacié de la necessitat i adequacié de la norma als fins que es
persegueixen

Després de nombrosos avencos de les politiques publiques de participacio, impulsades
tant des de la Generalitat com des del mon local, s’han detectat que hi ha ambits de
millora, entre els quals s’han d’assenyalar els seglents:

a) La inexisténcia d’una llei marc en matéria de participacié ciutadana.

Com s’ha indicat en I'apartat anterior, els processos de participacié ciutadana es troben
regulats de manera especifica a la Llei 10/2014, del 26 de desembre, de consultes no
referendaries i d’altres formes de participacié ciutadana, juntament amb les consultes
populars no referendaries. Aixi mateix, també la Llei 19/2014 regula diversos aspectes
relacionats amb la participacié ciutadana. Nogensmenys, la participacio ciutadana esta
prevista en diversos ambits de relaci6 amb I'administracié i per tant, en normes
sectorials, d’abast general, tant estatals com catalanes (en especial, les relacionades
amb l'urbanisme i el medi ambient), aixi com reglaments i ordenances d’ambit local.

Aquesta multiplicitat de regulacions i la seva heterogeneitat sobre un mateix ambit, el
de la participacio ciutadana, genera dificultats a I'hora de determinar quina és la llei
especifica en matéria de participacié ciutadana que actua com a llei marc a I'hora
d’'impulsar els diferents instruments de participacid, i com es relaciona amb la resta de
normativa sectorial i de procediment administratiu, que preveuen tramits de participacio
ciutadana. En aquest sentit, en el procés participatiu organitzat en la fase inicial
d’elaboracié de la norma que es proposa, diverses persones participants van posar de
manifest que la dispersié normativa genera inseguretat juridica als servidors publics que
han d’impulsar la participacio.

Aixi doncs, I'ambit de la participacié ciutadana, entesa com la capacitat de la ciutadania
d'incidir en les politiques publiques, a través dels instruments de participacio impulsats
des de les administracions, no disposa d’'una norma marc que ofereixi una regulacio
integral. El dret de participacié ciutadana, com a objecte de la norma que es proposa,
es refereix a la possibilitat d’incidir en totes les politiques publiques, amb independéncia



de l'instrument concret que s’empri per a la seva execucié: disposicions administratives
de caracter general, projectes de lleis, plans, programes, actuacions de I'administracio,
etc.

Per tant, la participacié ciutadana pot tenir (i de fet, t¢) com a objecte diferents
instruments, normatius i no normatius, sense que I'Avantprojecte faci cap diferéncia en
aquest sentit, cercant un abast el més general possible, en tota I'actuacio publica. D’altra
banda, a més del dret de participacio i les obligacions correlatives de les administracions
publiques per fer-lo efectiu, regula com es relaciona la norma amb els tramits de
participacié previstos per la normativa sectorial, que no es modifiquen.

b) Una participacié de qualitat en el funcionament ordinari de les administracions.

En l'actualitat, a més de la Llei 10/2014 i la Llei 19/2014, abans esmentades, la
participacié ciutadana esta regulada en el si del procediment administratiu, a partir dels
tramits d’audiéncia i informacié publica, en normes de diversos ambits sectorials. També
es preveuen tramits de participacio en la normativa de procediment administratiu (com
ara, la consulta publica prévia en I'elaboracié de disposicions reglamentaries, a I'article
66 bis de la Llei 26/2010, del 3 d'agost, de régim juridic i de procediment de les
administracions publiques de Catalunya). Aquesta regulacio, en qué la participacio esta
vinculada als tramits d’audiéncia i informacio publica del procediment administratiu, té
com a objectiu vetllar pels drets i interessos legitims dels afectats per la politica publica.

En canvi, la proposta normativa entén la participacié com un dret de tots els ciutadans i
ciutadanes, en tant que agents actius en la presa de decisions, en una relacié de dialeg
amb 'administracié. D’aquesta manera, I'administracié contrasta amb tota la ciutadania
les decisions estratégiques, al llarg de tota la politica publica; des de valorar I'oportunitat
de les actuacions fins a la seva avaluacié. Per tant, no s’introdueix la participacié en un
procediment administratiu concret en qué es crida 'administrat, siné que la participacio
és un eix fonamental en el funcionament ordinari de les administracions publiques, en
tant que apel-la a un paper actiu de la ciutadania.

La legislacié actual no configura un dret de participacié en el sentit exposat per la
normativa que es proposa, ni dona valor a la deliberacié ciutadana com un dels elements
clau de la participacio. En la majoria de casos, s’entén la participacio ciutadana com un
tramit per a la presentacié de propostes individuals per part de la ciutadania, sense debat
ciutada que fomenti la creacié de consensos i I'exposicid dels dissensos. Vegi’s, per
exemple, l'article 20 de la Llei 20/2009, del 4 de desembre, de prevencioé i control
ambiental de les activitats 0 en un altre ambit paradigmatic, com és l'urbanisme, i en
concret, la participacio en I'elaboracio dels plans directors urbanistics, la Llei 1/2010, de
3 d'agost, pel qual s'aprova el Text refés de la Llei d'urbanisme, només preveu un tramit
d’'informacié publica, a l'article 83.2.

La proliferacié de tramits de participacié en la normativa sectorial ha afavorit aquesta
perspectiva de la participacio, entesa com un tramit del procediment administratiu, en
comptes d’entendre-la com una manera d’interlocucio continuada amb la ciutadania per
tal que aquesta pugui incidir en els processos de presa de decisions estratégiques, en
totes les fases de les politiques publiques.

Pel que fa a la participacié ciutadana com a objecte especific de la regulacié, la Llei
10/2014, al Titol Ill, dedicat als processos de participacio, fa referéncia a la iniciativa i
estructura dels processos de participacio, aixi com als seus efectes, a més de les
diverses modalitats participatives. En canvi, no menciona els elements necessaris



perqué la participacio sigui de qualitat (més enlla d’'una referéncia genérica, a l'article
52) i a la possibilitat d’incidir en els processos de presa de decisions publiques. Es a dir,
el Titol Il regula els efectes, la iniciativa, el contingut i les modalitats, perd no en els
principis, requisits i garanties perqué la participacio sigui de qualitat, efectiva i inclusiva.
Aquest fet genera que la participacio s’impulsi com un procés en qué, més enlla dels
elements reglats, no es tingui en compte I'objectiu ultim d’intervencio ciutadana en el
procés d’elaboracio, implementacio i avaluacio de les politiques publiques.

La regulacié que es proposa entén la participacié ciutadana com un canvi en la cultura
organitzativa de les administracions publiques i per tant, se centra en els elements
necessaris per a garantir la qualitat de la participacio: el compromis institucional, la
planificacié, els recursos i les infraestructures necessaries, la importancia de la
comunicacio i difusié durant totes les fases, el sistema de garanties, etc.

Pels motius exposats, la proposta normativa no estableix tramits preceptius de
participacié ni ambits concrets on la participacié sigui obligatoria. En canvi, preveu un
mandat general a la Generalitat perqué obri a participacié les decisions estratégiques,
prioritzant les d’especial interés per a la ciutadania i d’acord als recursos disponibles,
atés que a l'actualitat les administracions no disposen dels recursos necessaris per obrir
a participacio totes les decisions estratégiques. La norma preveu s’indiquin aquelles
actuacions de més rellevancia en la planificacié estratégica de I'administracié que
s’obren a participacid, (no a través d’un nou pla, siné de la planificacio ja existent, per
tal d’evitar la proliferacié d’instruments de planificacid). Aixi mateix, aquesta prioritzacio
s'ha de difondre entre la ciutadania.

¢) Un major compromis institucional amb la participacio.

El compromis institucional és una condicié necessaria per a I'impuls d’'una participacié
de qualitat i per revertir la deslegitimacio (i en conseqiéncia, la poca participacio) que
actualment tenen els instruments de participacié impulsats des de les institucions. Al
llarg del procés participatiu que la unitat promotora de la norma va organitzar en el marc
de la definicié dels continguts de la proposta normativa, s’ha reiterat la demanda que
una norma marc en materia de participacié incorpori, com a requisit indispensable, el
compromis institucional amb la participacio.

Un element essencial del compromis institucional és el retorn motivat a les propostes
presentades per la ciutadania, on es determini si sén assumides o no per la unitat
competent per raé de la matéria i la justificacié de la decisié. Es a dir, un mecanisme
que s’exigeix a les administracions catalanes quan impulsen un instrument de
participacié ciutadana, per tal que valorin les aportacions de la ciutadania amb un retorn
raonat, explicit, entenedor i complert tant de les aportacions de les persones participants
que son estimades, com d’aquelles que son rebutjades. Al seu torn, aquest retorn
garanteix que, posteriorment, es pugui fer un seguiment de I'impacte que les propostes
admeses han tingut sobre la politica publica de referéncia.

La Llei 10/2014, a l'article 49, estableix I'obligacié de valorar les propostes de la
ciutadania, perd no es vincula el seu incompliment a una consequéncia juridica, ni
s’estableix un régim de garanties o d’incentius per al seu compliment. D’altra banda, la
Llei 19/2014 també preveu, a l'article 67, dedicat a les garanties per a I'efectivitat del
govern obert, que I'administracié publica ha d’establir procediments de participacio i
col-laboracié ciutadana en I'elaboracio de plans i programes de caracter general i en la
definicidé de les politiques publiques més rellevants (apartat 2) i en aquests suposits,
“Valorar el resultat del procés participatiu en el moment de la presa de decisid” (apartat



c¢) i “Informar els ciutadans que han participat en el procés sobre les decisions adoptades
i els motius que les justifiquen” (apartat d).

En canvi, contrariament a la Llei 10/2014, la Llei 19/2014 si que conté un régim
sancionador, que tipifica com a infraccié greu en matéria de govern obert, a l'article 78.4
c), “No valorar el resultat del procés participatiu en la presa de la decisié final”.
Tanmateix, el desconeixement d’aquesta infraccio, en part, per la seva ubicacié en una
llei el corpus iudis principal de la qual és la transparéncia i 'accés a la informacié, a més
dels problemes d’aplicacid del réegim sancionador de la Llei 19/2014, fan que no sigui
efectiva.

Cal matisar que el dret de participacié no és un dret fonamental en el sentit reconegut
pels articles 14 a 29 de la Constitucié espanyola (CE), ni tampoc d’un dret exclusivament
derivat del dret de sufragi o d’altres drets fonamentals reconeguts als articles 23 o 20
CE. El dret que aqui es regula té caracter programatic, i en tot cas esta vinculat a la
decisié de 'administracioé d'impulsar un instrument de participacio.

El dret de participaci6 inclou el dret a ser informat, a intervenir, a formular propostes en
els diferents instruments de participacié impulsats per les administracions publiques
catalanes.

El dret a obtenir un retorn motivat de les seves propostes és exigible a 'administracio
impulsora per part de les persones participants.

Pels motius exposats, es proposa que la nova llei marc de participacié prevegi garanties
dels drets dels participants, si bé no s’opta per un régim sancionador, atés que es
considera que no tindria encaix amb el concepte de participacio que es vol impulsar.
S’entén la participaci6 com un canvi progressiu en la manera de funcionar de
'administracio, i el marc normatiu ha de generar incentius perqué s’incorpori la
participacié de qualitat al llarg de tota la politica publica.

La nova llei vol contribuir a aquest canvi cultural. Atesa la naturalesa de la materia, amb
caracter general, la nova llei no preveu les garanties propies del procediment
administratiu. EI compromis institucional amb la participacié s’ha de reflectir, entre
d’altres, a la planificacio de la participacio, on han d’identificar les actuacions que soén
estratégiques, sobre les quals es compromet a impulsar la participacié i que seran
informades a la ciutadania. L'incompliment d’aquest compromis s’ha de justificar a
l'informe d’avaluacié de la participacié que han de dur a terme les administracions.

Es per aixd també que es proposa que les persones participants en els instruments de
participacié es puguin adrecar a la comissié de seguiment o grup motor per demanar
empara. D’altra banda, si les persones participants no veuen ateses les seves
demandes, podran adrecar-se directament a les administracions impulsores. En ultima
instancia, es reconeix el paper del Sindic de Greuges en la tutela del dret de participacid,
davant del qual les persones participants podran presentar queixes, si consideren que
s’han vulnerat els seus drets.

Com ha quedat dit, la norma que ara es proposa preveu de manera categorica que
limpuls de la participacid requereix el compromis institucional de I'administracio
impulsora, que es concreta, entre d’altres, en l'escolta activa a la ciutadania, la
planificacié de la participacio, la identificacio de les actuacions estratégiques, I'obligacio
d’un retorn motivat i la predisposicio al canvi respecte les opcions inicialment preferides
per 'administracio, amb I'objectiu de possibilitar la incidéncia en la presa de decisions i
revertir la desafeccid politica i institucional. EI compromis institucional també es



reflecteix en I'obligacié de fer un seguiment dels compromisos assolits en la fase de
retorn, a través d’instruments de rendicié de comptes a la ciutadania.

d) Els instruments de participacié com a instruments flexibles i obertes a la innovacié
democratica.

L’Estatut d’autonomia, a larticle 122, sobre les consultes populars, estableix la
competéncia exclusiva de la Generalitat per a l'establiment del régim juridic, les
modalitats, el procediment, I'acompliment i la convocatoria per la mateixa Generalitat o
pels ens locals, en I'ambit de llurs competéncies, d'enquestes, audiéncies publiques,
forums de participacio i qualsevol altre instrument de consulta popular, salvant el que
disposa l'article 149.1.32 de la Constitucio.

El desenvolupament d’aquest precepte, pel que fa a les modalitats de participacio o
consulta ciutadana, es duu a terme a través del Capitol 11l del Titol Il de la Llei 10/2014,
que preveu diferents modalitats participatives: les enquestes, les audiéncies publiques
ciutadanes, els forums de participacio, aixi com els processos de participacio especifics.
La possibilitat d'impulsar una modalitat de participacio diferent a les regulades en aquest
Titol esta prevista a I'article 56, sobre els processos de participacio especifics, que a
'apartat 1 preveu que “els processos de participacié que regula aquest titol i els que es
crein a la seva empara s’entenen sens perjudici dels instruments i mecanismes de
participacié que les lleis estableixen especificament per a determinats sectors o
mateéries.”, aixi com que “el que estableix aquest titol és aplicable supletdriament als
instruments i mecanismes de naturalesa participativa que estableixen altres lleis”.

Aquesta regulacié no s'ajusta amb la realitat de I'impuls de la participacio, en qué les
administracions impulsen nous instruments de participacid, no previstes per una llei
especifica ni tampoc per un reglament que desenvolupi un nou instrument per a un cas
concret, a I'empara de la Llei 10/2014. Les administracions sovint es troben que els nous
instruments d’innovacié democratica, com ara les assemblees ciutadanes, no estan
regulades a la Llei 10/2014 i per les seves particularitats, son de dificil encaix en les
categories que s'hi estableixen, i tampoc es preveuen en cap llei especifica. Aquesta
situacié dificulta la innovacio en les formes amb qué I'administracié pot impulsar per
dialogar amb la ciutadania.

La regulacid que es proposa menciona els instruments de participacid ciutadana
classificades segons la seva durada (estables i temporals) i segons l'accés de les
persones participants (per crida oberta o per seleccid prévia). Tanmateix, en tot cas,
preveu una clausula d’obertura, que permet ampliar els instruments de participacio
ciutadana, facilitar 'impuls d’instruments no previstos especificament per la norma ni per
cap llei especifica, sempre i quan es compleixin els principis previstos per la mateixa llei.
Aixo facilitara que les administracions puguin innovar en els instruments, canals i
metodologies de participacid, sense necessitat de comptar amb una llei especifica ni
amb una disposicié de caracter general reguladora de linstrument per a cada ocasio
que es vulgui impulsar la participacio.

De nou, el plantejament del projecte normatiu, que ha comptat amb un ampli procés de
participacié ciutadana, situa els instruments de participacié en una dimensié diferent a
la del procediment administratiu, en concebre la ciutadania no com a administrada sin6
com a subjecte actiu amb capacitat d’incidir en la definicio de les politiques publiques.



e) Facilitar la inclusio de persones i col-lectius que normalment no participen.

L’article 4.2 de 'EAC es refereix, d’'una banda, a la igualtat real de tots els individus i
grups i de l'altra, a la participacio de totes les persones en la vida econdmica i social. En
aquest sentit, les lleis sectorials contenen previsions en matéria de participacid
ciutadana en relaci6 amb determinades persones o col-lectius que normalment tenen
dificultats per participar o no poden participar, i aquesta regulacié es vincula amb les
mesures d’accio positiva dins del seu ambit concret. Per exemple, la seccidé primera,
dedicada a “la participacio politica i social de les dones”, del Capitol IV de la Llei 17/2015,
del 21 de juliol, d'igualtat efectiva de dones i homes, la Llei 14/2010, del 27 de maig, dels
drets i les oportunitats en la infancia i I'adolescéncia, que regula, a I'article 39, el dret de
participacié d’infants i adolescents, “en els nuclis de convivéncia més immediats i en la
vida social, cultural, artistica i recreativa de llur entorn”.

La proposta normativa permet la participacié de col-lectius que no poden participar en
les formes de participacio politica -com ara I'exercici del dret de sufragi o en les consultes
referendaries-, atés que se circumscriu en 'ambit de la democracia participativa i no pas
en I'ambit de la democracia representativa ni la democracia directa, casos en qué és
rellevant la condicié politica dels ciutadans. Aixi doncs, es configura un dret de
participacié de titularitat universal, ja que les propostes presentades pels participants no
son vinculants, siné que sén valorades per I'administracié impulsora, que és qui decideix
si les admet o no.

L’experiéncia en I'ambit de la participacio a la Generalitat ha posat de relleu la necessitat
que puguin participar persones de tercers paisos, fins i tot, de fora de la Unié Europea,
atés que l'accio de la Generalitat a I'exterior pot tenir un impacte sobre persones d’arreu
del mén (per exemple, en temes de cooperacio al desenvolupament). La convocatoria
de linstrument de participacié pot, excepcionalment i de forma motivada, modular
I'exercici del dret d’accés a determinats col-lectius la participacié en aquell instrument
en concret, en atencié als objectius especifics que es proposen.

D’altra banda, la participacié universal inclou persones migrades, infants i adolescents,
no des d’'un abordatge propi de les normatives sectorials, abans citades, siné des d'una
regulacié integral, amb la previsié de mesures de conciliacié i inclusié que en facilitin la
participacié. També, des d’'una perspectiva de génere i interseccional, preveu mesures
per facilitar la participacié de persones que per motius socioecondmics o de cures, que
habitualment recauen sobre les dones, tenen dificultats per participar, com ara, sistemes
de compensacié economica en els instruments d’accés a la participacio per sorteig o
garantir la participacié en diferents franges horaries. Aquestes previsions estan
relacionades amb I'objectiu de la igualtat material de I'article 4.2 de 'EAC, abans citat.

Aquesta iniciativa legislativa esta prevista al Pla normatiu 2025, amb la descripcio
seguent: “establir el model de participacié ciutadana deliberativa de les Administracions
Publiques de Catalunya, entesa com aquella participacié que implica la ciutadania en
els processos de diagnosi, decisio, implementacié i avaluacié de politiques publiques.”.

IV. Llista de les disposicions afectades i taula de vigéncies.



1. Es deroguen els articles 40 a 56 de la Llei 10/2014, del 26 de setembre, de consultes
populars no referendaries i d'altres formes de participacié ciutadana.

2. Es suprimeix la referéncia al foment de participacio de la lletra d de I'article 1.1, de la
Llei 19/2014, del 29 de desembre, de transparéncia, accés a la informacio publica i bon
govern, que queda redactat de la manera seguent:

"Aplicar el govern obert i la col-laboracié ciutadanes”.

3. Es suprimeix la referéncia a la llei de consultes populars no referendaries de la lletra
| de larticle 9.1, de la Llei 19/2014, del 29 de desembre, de transparéncia, accés a la
informacio publica i bon govern, que queda redactat de la manera seguent:

“La informacio relativa als canals de participacio i els procediments participatius en
tramit, d’'acord amb el que estableixen aquesta llei i la Llei de participacio ciutadana, per
tal de fer-ne difusio i facilitar la participacié ciutadana.”

4. Es deroguen els articles 66, 67 apartats 2, 3 i 4, 69 i 78.4 de la Llei 19/2014, del 29
de desembre, de transparéncia, accés a la informacié publica i bon govern, aixi com la
resta de preceptes que total o parcialment s’oposin o contradiguin aquesta llei

V. Tramits de consulta i audiéncia
Consulta publica prévia

La Memoria preliminar de I’Avantprojecte de llei de participacié va ser aprovada per
Acord del Govern de data 30 d’agost de 2022. Seguidament, es va dur a terme la
consulta publica prévia, des del 7 de setembre al 7 de novembre de 2022, sense que hi
hagués cap aportacié. A meés, es va impulsar un proces participatiu previ a I'elaboracio
del text, que es va perllongar des del 7 de setembre de 2022, fins al 28 de febrer de
2023 (a més d’una sessio tematica extraordinaria, al mes de marg de 2023), mitjangant
el portal de participacio de la Generalitat “participa.gencat.cat’, i que va incloure diverses
sessions deliberatives, tant presencials com virtuals, en qué van participar-hi ciutadania
a titol individual, personal técnic del moén local, professionals del sector, activistes,
persones d’associacions i entitats, etc. En total, es van presentar 91 propostes.

El dia 21 de marg de 2023 la unitat impulsora va fer public el retorn a les aportacions
recollides, en una sessié en el marc de les activitats de la Setmana del Govern Obert.
El retorn a cadascuna de les propostes presentades també es va publicar al portal de
participacié de la Generalitat. Més de la meitat de propostes van ser acceptades o
parcialment acceptades i han contribuit en els treballs de redaccio de l'articulat.

Participacio ciutadana



La primera versi6 del text s’ha obert a participacio ciutadana. La primera versié del text
articulat i I'exposicié de motius, la memodria general, aixi com diversos documents de
treball que s’han elaborat durant la seva redaccid, s’han posat a disposicié de tota la
ciutadania al portal de participacié de la Generalitat des del dia 13 de febrer fins al 8 de
marg de 2024.

A part de I'opcio de presentar propostes mitjangant el portal de participacio, també s’ha
organitzat una sessio deliberativa virtual, oberta a tota la ciutadania i difosa de forma
reforcada entre les persones participants al procés participatiu anterior. També ha
participat ciutadania, aixi com diversos actors del sector: académics, professionals del
mon de la participacid, associacions i entitats, etc. L’objectiu de la sessio ha estat recollir
aportacions i propostes de millora de la versid inicial del text normatiu. S’han presentat
un total de 82 propostes i s’ha fet el retorn.

Tramit de consulta interdepartamental

De conformitat amb l'article 66 de la Llei 26/2010, de 3 d’agost, i mitjancant el forum de
l'aplicacié SIGOV, la iniciativa s’ha posat en coneixement dels diferents departaments,
que han pogut formular les observacions que estimin convenients. S’ha elaborat una
memoria de resposta a les observacions presentades.

Sessions de treball al mén local

La unitat promotora de la norma ha organitzat quatre sessions al mon local, entre el 12
de desembre de 2024 i el 31 de gener de 2025, amb carrecs electes i técnics de
participacié de grans municipis, municipis mitjans, petits municipis i municipis de fins a
2.000 habitants. Les sessions han servit per compartir el text de I'’Avantprojecte de llei i
recollir observacions relacionades amb la seva aplicacié al mon local.

La unitat promotora ha elaborat un informe d’observacions en qué es recullen les
aportacions sobre el text de I'’Avantprojecte i el retorn. La modificacié principal resultant
d’'aquestes sessions és que als municipis de fins a 2.000 habitants aquesta Llei els és
aplicable exclusivament en alld que fa referéncia als principis generals que hi sén
establerts, atesos els pocs recursos de que disposen per impulsar la participacio i les
seves particularitats.

Relaciéo de les persones i les entitats a les quals s’ha d’atorgar el tramit
d’audiéncia

Es considera convenient, atesa la transcendéncia i rellevancia de la iniciativa amb
caracter general i sobretot, en I'ambit de la qualitat democratica, a més de fomentar la
més amplia participacié possible, atorgar el tramit d’audiéncia a les entitats seguents,
per tal de millorar la qualitat del contingut de la norma i tenir en compte una pluralitat de
visions, dotant de més legitimitat democratica la norma impulsada:

e Associacions i entitats ciutadanes, entitats del tercer sector i fundacions que han
participat en alguna sessié de deliberacié o han presentat propostes durant la



tramitacié6 de [I'’Avantprojecte; les inscrites al portal de participacio de la
Generalitat; les que han participat en les formacions que ofereix la Generalitat
en matéria de participacio interna de les entitats.

e Sindicats.

e Col-legi de politolegs i socidlegs.

e Grups de recerca en I'ambit de la qualitat democratica.

e Les persones o entitats inscrites al Registre de Grups d’interés.

e Institut Catala d’Estadistica

¢ Sindica de Greuges

e Consell de Governs Locals

e Federacio de municipis i associacio catalana de municipis

e Consell Catala de Municipis Petits

e Comissié Mixta Generalitat — Ajuntament de Barcelona

e Conselh Generau d’Aran

e Departament de Territori, Habitatge i Transicié Ecoldgica

e Departament d'Agricultura, Ramaderia, Pesca i Alimentacié

e Consell Escolar de Catalunya

e Sector empresarial

e Administracié General de I'Estat

e Escola d’Administracio Publica de Catalunya

e Universitats de Catalunya

Pel tramit d’audiéncia publica es preveu atorgar un termini de 15 dies habils.

VI. La procedéncia, si escau, de sotmetre I’expedient a informacio publica

El primer esborrany de I'Avantprojecte de llei s’ha sotmés al tramit de participacid
ciutadana i posteriorment, se sotmetra I'Avantprojecte de llei al tramit d’informacio
publica, d’acord amb larticle 36.4 de la Llei 13/2008, de 5 de novembre, de la
presidéncia de la Generalitat i del Govern.

Pel tramit d’informacié publica es preveu obrir un termini de 15 dies habils.
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