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1.- Aproximacion al tema. Apuntes de derecho comunitario

La cuestién de la participacién ciudadana en la vida administrativa ha adquirido en los
altimos afios un interés renovado, erigiéndose, podemos bien decir, en uno de los retos
juridicos del siglo XXI.

Uno de los ambitos donde quizd se contempla con mas fuerza la irrupciéon de este
instituto es la ordenacion territorial y urbanistica, tanto general como sectorial, ya que
se observa como una herramienta practica para combatir las criticas de aquellos que
desconfian de la capacidad de la Administraciéon de ordenar mediante un instrumento
de planificacion, la compleja y cambiante vida socioeconOmica, territorial, ambiental y
cultural de un Estado, region o entidad local. Herramienta practica, pues, que da entrada
a la formulacion de un plan lo méas ajustado a las necesidades reales de la sociedad
dando una amplia participacién a ésta, antes de la conclusion del instrumento de
ordenacion.

Es un tema estrella en el ambito cultural actual al que pertenecemos. En efecto, nos
encontramos ante una cuestién recurrente en los asuntos de la Unién Europea y de
paises de nuestro entorno.
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En materia de gestién integrada de las zonas costeras, por ejemplo, a la vista de la
progresiva destruccion del habitat y la biodiversidad del litoral del viejo continente, con
la consiguiente erosion costera, la Unién Europea prevé toda una serie de guias, lineas
y directrices a seguir de una manera armonica por los Estados miembros (o por lo menos
es lo que se pretende), proceso en el que la participacidén de las partes interesadas y el
publico en general, va a tomar un papel decisivo.

Asi se establece por el Comité de las Regiones, en su Dictamen (2001/C 148/07) sobre
la «Comunicacién de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo sobre la gestion
integrada de las zonas costeras: una estrategia para Europa» (COM/00/547) y la
«Propuesta de recomendacion del Parlamento Europeo y del Consejo sobre la
aplicacion de la gestion integrada de las zonas costeras en Europa» (COM/545)?.

1 La Unién Europea se ha visto obligada a promover una gestién integrada de las areas costeras al percibir
la importancia de estos territorios como soporte de poblacion, de actividades productivas, de biodiversidad
y como fuente de recursos para todos los Estados miembros. En muchas ocasiones, el patrimonio natural
costero se eleva a la categoria de recurso turistico, como es el caso de Esparia, desarrollandose la practica
totalidad de la actividad turistica en estas areas fragiles. Los intereses ligados con el sector turistico como,
por ejemplo, los procesos de urbanizacién residencial y hotelera, los intereses privados de promotores e
industriales, etc, ejercen una fuerte presion sobre la costa. Este proceso de urbanizacién del litoral es lo
que provoca la destruccion de los recursos naturales fragiles situados en él, como las playas, los sistemas
dunares o los humedales, incrementandose, cada vez mas, los frentes de presion en aras a la consecucion
de un erréneo y equivocado turismo de calidad, mediante la fiebre del campo de golf o del puerto deportivo.
Por ello, ante esta problemética, era mas que justificado que la Union Europea diese algin paso en la
materia. No titubeé en esta importante tarea y puso en marcha el Programa de Demostracion de la Comisién
Europea sobre ordenacion integrada de las zonas costeras (1997-1999), en el que se analizaron los
problemas ambientales que sufrian nuestras costas como, por ejemplo, los problemas biolégicos, fisicos y
humanos. En el marco de este Programa se desarrollaron diversos estudios que revelaron la importancia
de realizar una planificacion integrada, intersectorial, de esta parte del territorio, para abordar los problemas
que afectan a las zonas de una manera global y cohesionada. Una herramienta fundamental que se destaco
para garantizar la efectiva sostenibilidad de estas directrices que se presentaban a los Estados, era la
garantia de la maxima participacion posible, procedente del sector publico, privado y de los ciudadanos en
general. De esta manera, se dird que la planificacién participativa incluye en general a todas las partes, esto
es, a los organismos no gubernamentales, a las colectividades y al publico, en general. En base a este
andlisis previo, la Union Europea elaborara la Comunicacion y la Propuesta de recomendacion, arriba
citadas, que dieron lugar al también citado més arriba Dictamen del Comité de las Regiones. Estas ideas
ya estan teniendo su reflejo en el ambito regional europeo. En efecto, no sélo la Unidbn Europea reconoce
la importancia de la participacion ciudadana en el proceso de decision en materia de desarrollo sostenible
del territorio, sino que el Consejo de Europa también seguira esta linea. En este sentido, la Recomendacion
del Comité de Ministros de 30 de enero de 2002, configura la participacién efectiva de la sociedad en el
proceso de ordenacion territorial como uno de sus principios directores, poniendo de relieve, por
consiguiente, la dimension territorial de los derechos del hombre y de la democracia. A este movimiento
participativo no sera ajeno el ambito jurisprudencial internacional. Me refiero concretamente a un Tribunal
de gran prestigio como el Tribunal Europeo de Derechos Humanos. Exactamente, en la Sentencia Vides
Aizsardzibas Klubs c. Letonia, de 27 de mayo de 2004, se argumentara que la sancién impuesta a una ONG
ambiental ( “el Club para la Proteccién del Medio Ambiente”) por realizar una valoracion negativa sobre un
desarrollo urbanistico que afectaba a los sistemas dunares de las zonas costeras del pais, habia violado la
libertad de expresion de la asociacion, pues en la Ley letona, de 6 de agosto de 1991, de proteccion
ambiental (art. 14) se reconoce expresamente la participacion publica de los particulares y de las ONGs en

WPS RI-SHUR, n24, 2016, vol.1, ISSN: 2387-1768

NUMERO MONOGRAFICO SOBRE GOBERNANZA URBANA/SPECIAL ISSUE ON GOVERNANCE

38



WPSReview International on Sustainable Housing and Urban Renewal

(RI-SHUR)

Contempla no sélo la participacion de los interesados con presencia fisica en la zona,
sino también de los agentes contaminantes de estas zonas, asi como de las diferentes
administraciones, asi como las instituciones educativas y los medios de comunicacion,
importante via de canalizacién de la informacion sobre la que después se podré abrir el
proceso participativo. No en vano, en la definicion de los principios que deben guiar
estas zonas, la participacion aparece sin ningin género de dudas, en los siguientes
términos Dictamen (2001/C 148/07) sobre la «Comunicacién de la Comisién al Consejo
y al Parlamento Europeo sobre la gestion integrada de las zonas costeras: una
estrategia para Europa» (COM/00/547):

‘La gestion integrada de las zonas costeras es un proceso dinamico,
pluridisciplinario e iterativo destinado a fomentar el desarrollo sostenible de las zonas
costeras. Abarca todo un ciclo que incluye la recopilacion de informacion, la planificacion
(en el sentido amplio de la palabra), la toma de decisiones, la gestion y el control de la
aplicacion. La gestién integrada de las zonas costeras recurre a la participacion
informada y a la cooperacion de todas las partes interesadas para evaluar los objetivos
sociales de una zona costera determinada y adoptar las medidas oportunas. La gestién
integrada de las zonas costeras se propone equilibrar, a largo plazo, los objetivos
ambientales, econdémicos, sociales, culturales y recreativos, dentro de los limites que
establece la dindmica natural. "Integrada” en este contexto se refiere a la integracion
tanto de los objetivos como de los distintos instrumentos necesarios para cumplirlos:
integraciéon de todos los ambitos y sectores politicos y de todos los niveles de
administracién e integracién de los componentes terrestres y marinos del territorio de
referencia, desde un punto de vista tanto temporal como espacial.”

Regresando al derecho interno espafiol, algunas de nuestras Comunidades autbnomas
empiezan a asimilar estos postulados. Me refiero a Cantabria que, de acuerdo con lo
previsto en la Ley de Ordenacién Territorial, ha creado un instrumento especifico de
ordenacion del litoral, el Plan de Ordenacion del Litoral, que se formula de acuerdo con
lo previsto en el Derecho comunitario y en cuya elaboracion, el Gobierno cantabro ha
otorgado una amplia participacion social. De esta manera, previamente a la elaboracion
del Plan, se confeccion6 una encuesta en la que todo aquél interesado pudo expresar
su opinién sobre el mismo, a través del sitio web de la Direccion General de Ordenacion
del Territorio y Urbanismo?.

el control del respeto del medio ambiente, constituyendo auténticos chiens de garde en el respeto de la
naturaleza frente al desarrollo sin mesura.

2 Consistié en un sondeo dividido en dos partes. En la primera, se incluia un cuestionario municipal. El
navegante tenia que seleccionar su municipio y, a continuacion, responder un test en el que se formulaban
cuestiones relativas a qué tipo de desarrollo el ciudadano deseaba para su municipio (rural, turistico,
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Igualmente, en el proceso de tramitacion de la Ley del Litoral catalan se ha abierto un
proceso participativo, celebrando dos sesiones abiertas los pasados 18 y 26 de marzo
de 2015, con la finalidad de enriquecer el texto del anteproyecto con propuestas de
agentes sociales y profesionales que confluyen en la costa.

Desde una perspectiva insular, los territorios de las Comunidades Autonomas insulares,
que soportan la presion turistica de una manera especial, también han abierto
desatacados procesos participativos previamente a la elaboracion de los sus principales
instrumentos de desarrollo territorial general (como serian los planes territoriales
insulares de Baleares o las Directrices de Ordenacion General y Sectorial del Turismo
en Canarias). Se han traducido en participacion de Administraciones Publicas afectadas
(AENA, por ejemplo) o los ciudadanos directamente, mediante seminarios, procesos de
informacién publica, etc., entre otros.

Con estas notas introductorias ya se puede advertir que la finalidad de este capitulo
consiste en estudiar y profundizar en uno de los elementos fundamentales que debera
integrar el proceso de formacién de los planes territoriales: la participacion ciudadana.
Asi, destacaré la importancia que tiene la participacién publica en el proceso de
planificacion en la tarea central de esta investigacion de configurar un desarrollo
territorial sostenible a partir del estado actual de la formulacién tedrica, constitucional y
de las leyes generales administrativas.

Con ello se pretenderd buscar las herramientas juridicas que permitan la configuracion
de un modelo planificacion territorial respetuosa con la definicion del concepto de justicia
social, yendo mas alld de las preocupaciones estrictamente economicas. Una
planificacion elaborada teniendo en cuenta la opinidn de la poblacién en relacion con el
desarrollo urbano permitiendo, de esta manera, el derecho de la poblacion residente a
su implicacién en los procedimientos democraticos de decision. Asi, podran manifestar
su posicion sobre el esquema que se tenga previsto realizar y que va a afectar a sus
vidas o, utilizando un concepto de moda, a su calidad de vida.

En principio, ello contribuiria a un modelo de planificacién integrado en el seno de la
planificacion territorial global ya que los residentes, al opinar sobre el proceso de
desarrollo urbano y territorial, estaran teniendo en cuenta como el plan municipal o
autonomico va a afectar al proceso de desarrollo territorial y urbanistico global. Y, en
definitiva, tendrian en cuenta como la planificacion sostenible puede incidir en su calidad

urbano, etc.). Se otorga especial importancia a la valoracion sobre el fenémeno del desarrollo del turismo y
de la segunda residencia en su municipio. En la segunda, se realizaba un cuestionario a nivel regional.
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de vida. Mediante esta participacion, por consiguiente, la poblacién local se siente
participe —y no marginada- en el proceso de desarrollo territorial.

Por lo tanto, se trata de un modelo de planificacion territorial que sirve a todos los
ciudadanos tratando de equilibrar el peso decisorio de los que gobiernan y de los
gobernados.

Asi entramos en el estudio de uno de los elementos principales en la definicion del
concepto desarrollo territorial sostenible, la participacion publica. Veremos, en este
sentido, los fundamentos legales y constitucionales que permitiran la aplicacion de este
instituto a la planificacion territorial®.

2.- La participacion ciudadanay las bases del derecho administrativo

Originariamente la idea de participacion ciudadana en los asuntos administrativos era
incompatible con los dogmas del Derecho administrativo. Recordemos brevemente la
época en que la Administracion, separada de la sociedad, era un atributo del Principe
0, también, el sistema de democracia politica, en el que el Gobierno y el Parlamento
gobiernan el Estado mediante la legitimacion de la Ley, no precisando de mas refuerzos
de legitimacién democrética. La participacion ciudadana termina, en este sistema, en el
momento del ejercicio del derecho de sufragio, mediante la eleccion de los
representantes en el Parlamento, quedando desplazados los ciudadanos de todo
proceso de decisiéon. Esta idea entronca directamente con la del centralismo en la toma
de decisiones, esto es, un poder Ginico en su estructura y actuacion. Esta era la mejor
manera de hacer cumplir la Ley, atendiendo a la voluntad general y no particular. En
este sentido, la participacion de la iniciativa popular, fuera de las estrictamente previstas
por la ley, afectaria a las propias bases del sistema.

La autarguia en la Administracién va a conducir a la burocratizacion. Precisamente sera
la critica a la burocracia la que planteard la necesidad de la participacién de los
ciudadanos, para poderse atender, de esta manera, las necesidades del medio social,
rompiendo asi con las estructuras administrativas rigidas y burocratizadas a espaldas

3 Estamos asistiendo en los Gltimos afios a una auténtica discusion filoséfica en torno a la relacion existente
entre los conceptos de democracia (en relacion con la participaciéon ciudadana, en el proceso de decision
en ambitos como el medio ambiente y la planificacion urbanistica y sectorial) y sostenibilidad. En cierta
manera, han impulsado esta linea de pensamiento trabajos como el de Brian DOHERTY y Marius DE GEUS,
Democracy and green political thought: sustainability, rights and citizenship, Routledge, London, 1996, 246
p.; Freya MATHEWS, Ecology and democracy, Frank Cass, London, 1996, 236 p.; Andrew DOBSON,
Justice and the environment: conceptions of environmental sustainability and dimensions of social justice,
Clarendon, Oxford, 1998, 280 p.; Jenny STEELE, “Participation and Deliberation in Environmental Law:
Exploring a Problem-solving Approach”, Oxford Journal of Legal Studies vol.21, N° 3, 2001, 415-442.
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de la realidad social. Esta reaccion tiene varios frentes*. De un lado, la idea de la
descentralizacion territorial que, en palabras del profesor GARCIA DE ENTERRIA
“subraya la fuerza de los poderes cordiales y préximos, personificados por los propios
ciudadanos”. Otro frente viene protagonizado por la corriente trotskista y la sociologia
de la burocracia. La primera pretende la sustitucion de la burocracia -por su rigidez- por
la insercién de iniciativas populares en todos sus niveles. La segunda, protagonizada
por los sociélogos americanos, destaca las disfunciones de la burocracia resaltando sus
perjuicios sobre los efectos positivos que pueda tener. En tercer lugar, el paso del
Estado-policia al Estado prestacional también contribuira a fomentar la participacion de
los ciudadanos en la actividad publica.

El concepto de participacion ciudadana del que se va a partir serd aquél que consista
en la participacion del individuo en la comunidad como miembro de ella en defensa del
interés general (uti cives), no simplemente en defensa de derechos o intereses propios®.

Descendiendo del lugar de la doctrina al de la Ley, en nuestro derecho urbanistico
autonémico, comprobamos que esta idea se contempla sin ninguna duda. Asi, la Ley
Foral Navarra en materia urbanistica®, establece que toda persona tiene derecho a
acceder a la informacion territorial que esté en manos de las Administraciones Publicas
sin necesidad de acreditar un interés determinado (art. 8.1. ler péarrafo). En el mismo
sentido, la Ley 5/1999, de 8 de abril, de Urbanismo, de Castilla y Lebn (art. 141),
establece que “las Administraciones publicas adoptaran las medidas necesarias para
garantizar el acceso a la informacion urbanistica de su competencia a todas las
personas, fisicas y juridicas, sin necesidad de que acrediten un interés determinado y
con garantia de confidencialidad sobre su identidad.” No obstante, la informacién es un
presupuesto, y a veces la participacién surgira, pero otras veces, queda en mera
informacién (de inversores —o especuladores, incluso-) y nada mas.

4 Sobre esta idea, véanse los trabajos de GARCIA DE ENTERRIA, “Los principios de la organizacion del
urbanismo”, Libro Homenaje a Manuel Garcia-Pelayo Tomo I, Universidad Central de Venezuela, Facultad
de Ciencias juridicas y Politicas, Caracas, 1980, 365-398; y “Principios y modalidades de la participacion
ciudadana en la vida administrativa”, Libro Homenaje al Profesor José Luis Villar Palasi, Civitas, Madrid,
1989, 437-452.

5 En este mismo sentido, en la doctrina espafiola cabe citar a los profesores Eduardo GARCIA DE
ENTERRIA y a Tomas-Ramén FERNANDEZ. De la doctrina americana destaco el trabajo de Ronald L.
WEAVER: “Concurrency, concurrency alternatives, infraestructure, planning and regional solution issues”,
University of Florida Journal of Law and Public Policy, Spring 2001, p. 24.

6 Ley Foral 35/2002, de 20 de diciembre. BON 27.XI11.2002, BOE 15.1.2003
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Este concepto no significa la sustitucion de la voluntad general expresada a través de la
Ley, sino que se integra en el sistema, pues va a ser posible en el marco del
ordenamiento juridico establecido. Siempre va a ser necesario otorgar al proceso de
participacion un contenido normativo. La participacion en el proceso planificador sera
posible gracias al apoyo normativo de una Ley. Lo contrario, nos conduciria a una
exaltacion del “todo vale” o del derecho a la diferencia que, en ultimo término, podria
provocar la “guerra de todos contra todos”.

Unicamente se tratara de hacer presentes en el proceso de aplicacion de la ley las
sensibilidades sociales de los destinatarios del ordenamiento juridico. En esta linea, el
profesor Eduardo GARCIA DE ENTERRIA dice que “la participacién ciudadana en los
niveles de aplicacion administrativa se nos presenta asi mas que como una verdadera
alternativa a los modos tradicionales de administrar, como un correctivo a la perversion
de estos modos en férmulas burocraticas, impermeables al medio social. El correctivo
es sustancial, en todo caso, y no puramente ornamental, y se nos presenta como un
medio insoslayable en nuestras sociedades para hacer efectivo el principio de
«identidad entre gobernantes y gobernados», exigencia de la verdadera democracia, y,
a la vez, como fuente potencial de un grado superior de eficacia en la gestion publica.
Sdlo el cumplimiento real de estas finalidades puede explicar la generalizacion de las
técnicas participativas (...)"".

Aplicando estas ideas a sectores como el medio ambiente, las infraestructuras o a
funciones publicas como la ordenacién territorial, la participacion ciudadana servira para
garantizar de un modo real el interés publico que, dada la confluencia de intereses de
muy diversos tipos, resulta muy dificil ser previsto a priori por el legislador.

De esta manera, la participacién ciudadana en el proceso planificador va a servir para
completar el interés publico garantizado por el legislador con los multiples y variados

7 Eduardo GARCIA DE ENTERRIA: “Principios y modalidades de la participacién ciudadana...”, cit., p. 452.
Insistira en la misma idea en su trabajo, “La democracia y el lugar de la ley”, en el libro El Derecho, la Ley
y el juez: dos estudios, Civitas, Madrid, 1997, 96 p. En términos similares, véase César CIERCO SEIRA: La
participacion de los interesados en el procedimiento administrativo, Publicaciones del Real Colegio de
Espafia, Bolonia, 2002, p. 77, tesis en la que el profesor de la Universidad de Lérida trabaja una valiosa
bibliografia en la materia. Véase también Santiago MUNOZ MACHADO, “Las concepciones del Derecho
Administrativo y la idea de participacion en la Administraciéon”, RAP 84, 1977, 529 y ss; Miguel SANCHEZ
MORON, La participacion del ciudadano en la administracion publica, Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, Madrid, 1980, 292 p. Una interesante perspectiva critica puede encontrarse en el trabajo
de Fernando GARRIDO FALLA, “La participacion popular en la Administracion local”, REVL 154, 1967, 481-
497.
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intereses de los particulares como ciudadanos®, teniendo presente que primeramente el
legislador, de acuerdo con el profesor Lorenzo MARTIN-RETORTILLO, debera superar
su pereza e insensibilidad a la hora de hacer leyes procurando que éstas sean claras,
precisas que cumplan, en definitiva, un minimo estdndar de calidad para que los
ciudadanos, en nuestro modelo de Estado de participacion, sepan a qué atenerse®. No
deberé obviarse asi la misién de servicio al interés general a la que esta debida la
Administracién ex art. 103 CE, al concluir que “La Administracién sirve con objetividad
a los intereses generales”. La Constituciéon, por tanto, da por hecho que la
Administracion tiene dicha vocacién de servicio, por lo que la participacion puede
constituir un auténtico y valioso correctivo cuando la Administracién no atiende en su
justa medida dicha obligacion ineludible.

En este orden de consideraciones, César CIERCO habla de la necesidad de atender a
otros intereses juridicamente relevantes, los intereses de los particulares, para definir el
concepto de interés publico concreto, que dejara de entenderse como un interés rigido
y predeterminado. Ya antes de la promulgacién de la Constitucién espafiola de 1978, el
profesor Alejandro NIETO, uniéndose a la moda de las reivindicaciones participativas
que llegaban de fuera como consecuencia de fendbmenos como la revuelta estudiantil
de mayo del 68, propuso una rectificacion del concepto de “interés publico”, de tal
manera que éste quedase al servicio de los ciudadanos y no a la inversa, huyendo, por
lo tanto, de la tradicional concepcién del interés publico como algo que deben tolerar e
incluso soportar los ciudadanos, aunque no se identifiqguen con el mismo?°.

Podemos poner ejemplos sencillos a esta argumentacion. Pensemos en la decisién del
Gobierno de turno en la realizacion de una obra de construccion de una autopista que
implique toda una serie de expropiaciones con las que los propietarios no estén de

8 En este orden de consideraciones, el profesor Paul CRAIG confronta dos ideologias: la relativa al interés
publico y la ideologia de la participacion ciudadana en el proceso de planificacién. En relacion con la
primera, argumenta que el gobierno de turno esta llamado a garantizar el interés publico y es relativamente
libre en la eleccion de los procedimientos para garantizarlo, respetando siempre reglas elementales de
justicia. En este sentido, los derechos sustantivos (por ejemplo, el derecho de propiedad) pueden quedar
limitados en base al interés publico (por ejemplo,la proteccién del medio ambiente) que garantiza la
Administracién y demds poderes del Estado. En cambio, la segunda ideologia, la relativa a la participacion
ciudadana, va a exigir una modificacion de nuestros mecanismos institucionales, exigiendo la toma en
consideracion de diferentes puntos de vista en las distintas fases del proceso planificador, con lo que esta
ideologia tendrd como cometido fundamental incrementar los derechos de participacion de los ciudadanos
y una disminucion del control y discrecionalidad de la Administracion. El profesor de la Universidad de
Oxford, en la confrontacion de estas dos ideologias concurrentes en materia de planificacion urbanistica y
territorial, arriba a la conclusién de que se tiene que llegar a un justo equilibrio entre ambas limando los
limites de cada una de ellas. Paul CRAIG, Administrative Law Fifth Edition, Thomson-Sweet & Maxwell,
London, 2003, 289-292.

9 La interconexién de los ordenamientos juridicos y el sistema de fuentes del derecho, cit., 129 p.

10 Algjandro NIETO, “La vocacion del derecho administrativo de nuestro tiempo”, RAP 76, 1975, p. 28.
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acuerdo, pero que deberan soportar en aras al interés general y la utilidad publica; o,
pensemos en la construccién de un parque tematico en un area rural cercana a un
pequefio pueblo, aun en contra de la oposicion de los vecinos ante el estrés ambiental
gue tales instalaciones pueden provocar en la vida tranquila del pueblo, pero justificado
en base al interés general [exclusivamente econdmico] de la Comunidad o del
municipiot’.

Por consiguiente, el interés publico que garantiza el Estado, por ejemplo, mediante la
construccién del parque tematico, en realidad no va a observar el interés mayoritario de
grupos o colectivos enteros de personas. En nuestro ejemplo, el interés publico y la
utilidad publica suponen el sacrificio del derecho a la tranquilidad o el derecho a la
calidad de vida privada y familiar que pueden reclamar, como de hecho se ha producido
en la realidad, los residentes de un municipio.

Nuestro derecho autondmico parece que recoge estas ideas. Asi, el art. 3.4 de la Ley
13/2015, de 30 de marzo, de ordenacion territorial y urbanistica de la Region de Murcia,
sefala como finalidad de la actividad administrativa en materia de ordenacion territorial:

“3. Garantizar la coordinacién interadministrativa y la participacion activa en la
ordenacion del territorio para asegurar una objetiva ponderacion de los intereses
publicos”

Por ello, la via de la participacion ciudadana constituye un instrumento auxiliar para
completar los instrumentos habituales de que dispone todo Estado democratico,
haciendo mas real la democracia ya que, por un lado, el Estado velara por garantizar el
interés publico y, adicionalmente, los ciudadanos tendran una via para pronunciarse
acerca de si el interés publico que dice que protege la Administracion, realmente se
corresponde con sus intereses.

3.- Fundamento Constitucional y Legal. Clases de participacion ciudadana

Como consecuencia del fendmeno social y, en consecuencia, doctrinal, descrito en las
anteriores lineas, el derecho a la participacién ciudadana se consagra en los textos
constitucionales mas recientes.

11 En torno a estas ideas, es intqresante la lectura del libro de Rudolph VON IHERING, La lucha por el
derecho (Presentacion de Luis DIEZ-PICAZO; Version espafiola y nota introductoria de Adolfo POSADA;
Prologo de Leopoldo ALAS «CLARIN»), Civitas, Madrid, 1985, 136 p.
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En la Europa occidental, Unicamente los Estados comunitarios de Portugal y Espafia lo
recogen en sus Normas Fundamentales!?. En la Europa oriental, Estados como Lituania,
Eslovaquia o Eslovenia, también van a plasmar en sus recientes Constituciones este
principio'®. En Escandinavia, Finlandia también reconocera en su Constitucién este
derecho en relacion con lo ambiental (art. 20. 2 de la Constitucién de 1999).

En Espafia, como resultado de la tela que va hilando la doctrina en los albores de la
Constitucién4, junto con la experiencia constitucional comparada, varios preceptos de
nuestra Carta Magna recogen el principio participativo, aunque no de un modo tan
intenso como en el caso de Portugal, a pesar de que nuestra Norma Fundamental es
posterior a la portuguesa.

Nuestra Constitucion consagra la participacién ciudadana con caracter general en el art.
9.2, que establece lo siguiente:

“2. Corresponde a los poderes publicos promover las condiciones para que la
libertad y la igualdad del individuo y de los grupos en que se integra sean reales
y efectivas; remover los obstaculos que impidan o dificulten su plenitud y facilitar

12 portugal, en varios de los preceptos de su Constitucion. Veamos algunos ejemplos. El art. 9.3 establece
como misién fundamental del Estado “defender la democracia politica, asegurar y estimular la participacion
democratica de los ciudadanos en la resolucién de los problemas nacionales”; el art. 48 (De la participacion
en la vida publica), establece en su apartado 1° que “todos los ciudadanos tienen derecho a tomar parte en
la vida politica y en la direccién de los asuntos publicos del pais, directamente o por intermedio de
representantes elegidos libremente”. Incluso encontramos preceptos especificos destinados a prever la
participacion publica en materia de ordenacion territorial. Asi, de un modo muy significativo “se garantiza la
participacion de los interesados en la elaboracion de los instrumentos de planificacion urbanistica y de
cualesquiera instrumentos de planificacion fisica del territorio” (art. 65.5). Esta prevision no tiene poca
relevancia. En efecto, habida cuenta del papel protagonista que deben tener los ciudadanos como tales en
el proceso de elaboracion de los instrumentos de planificacion fisica, ya que éstos van a configurar el
modelo de desarrollo de su propio territorio, asistimos a una ampliacion, de acuerdo con César CIERCO
SEIRA, del concepto de interesado a todos los ciudadanos cuando actian como ciudadanos para la defensa
no ya de intereses determinados, sino mas bien de un interés supraindividual, el interés que pueda tener el
individuo como ciudadano (La participacion de los interesados..., cit. p. 80). Volviendo al analisis
constitucional, debido al caracter coetaneo de la Constitucion portuguesa con la espafiola, Constitucion esta
Ultima que recibié sin duda influencias de un texto tan préximo en el tiempo, podemos realizar una
interpretacion integradora del propio texto espafiol en el bien entendido que este principio que va a regir la
politica territorial en Portugal, también sera aplicable en Espafia, a pesar de que nuestra Constitucién no lo
especifica en materia de urbanismo y ordenacion territorial. Finalmente, la Constitucion portuguesa también
se refiere a la participacion ciudadana en materia ambiental (art. 66).

13 Art. 4 de la Constitucion de Lituania, adoptada el 25 de octubre de 1992; art. 30.2 de la Constitucion de
Eslovaquia, adoptada el 1 de septiembre de 1992; art. 44 de la Constitucion de Eslovenia, adoptada el 23
de diciembre de 1991.

14 Toma cuenta de ello el profesor Lorenzo MARTIN-RETORTILLO en su trabajo, “La participacion en la
Administracién Publica. Principios y limites”, Anuari de la Facultat de Dret de Lleida, Lleida, 1985, 63-106,
integrado después en su libro Méritos o botin y otros retos juridicos de la democracia, Aranzadi, 2000, 185
y SS.
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la participacion de todos los ciudadanos en la vida politica, econdmica, cultural y
social™®®.

Por otro lado, en el Titulo VII, en sede de Economia y Hacienda, el art. 129 dice que “la
ley establecerd las formas de participacion de los interesados en la Seguridad Social y
en la actividad de los organismos publicos cuya funcion afecte directamente a la calidad
de la vida o al bienestar general.” Una vez sentado que interesado en el proceso de
planificacion territorial y sectorial lo puede ser cualquiera, debemos destacar la
importancia de este precepto para sostener vias de argumentacion a favor de una
amplia participacion ciudadana en el proceso de planificacion, en tanto en cuanto ésta
va a afectar directamente a la calidad de vida y al bienestar general.

La doctrina ademas vincula la participacion ciudadana en los planes urbanisticos con el
art. 105. a) CE, al establecer que “la ley regulara: la audiencia de los ciudadanos,
directamente o a través de las organizaciones y asociaciones reconocidas por la ley, en
el procedimiento de elaboracion de las disposiciones administrativas que les afecten”.
El antecedente de este articulo lo encontramos en la Ley de Procedimiento
Administrativo de 1958 (arts. 91 y 130.4) de clara influencia estadounidense (en
concreto, adoptando el modelo de la Administrative Procedure Act 1946). Véase, en este
sentido, Juan José LAVILLA RUBIRA, La participacion publica en el procedimiento de
elaboracion de los reglamentos en los Estados Unidos de América, Civitas-Servicio de
Publicaciones de la Facultad de Derecho. Universidad Complutense de Madrid, Madrid,
1991, 365 p. La Constitucién, en 1978, como hemos visto, tomard el testigo de la Ley
de 1958. Sin embargo, la LPC, al prescindir del —general- procedimiento para la
elaboracion de reglamentos, no lo incluird. Reaparecera en la Ley de Gobierno (art.
26.6), pero para el Estado. Reaparecera ampliamente en la Ley 39/2015, de 1 de
octubre, del procedimiento administrativo comun de las Administraciones Publicas, en
su articulo 133, que lleva por titulo “Participacién de los ciudadanos en los
procedimientos de elaboracion de normas con rango de Ley y reglamentos”. Destaca en
este &mbito la novedad en torno a la necesidad de recabar, con caracter previo a la

15 Un ejemplo de la interconexién de ordenamientos juridicos, de la que gusta hablar al profesor Lorenzo
MARTIN-RETORTILLO en sus diversas actividades docentes y cientificas, lo encontramos en este
precepto, de clara inspiracion en el art. 3.2 de la Constitucion Italiana de 1947. Asi, lo destaca el profesor
de la Universidad Complutense en su trabajo “La participacion en la Administraciéon Publica...” cit. p. 191,
recordando el prélogo de Gregorio PECES BARBA a la tesis de Miguel SANCHEZ MORON. En otro orden
de consideraciones, el art. 9.2 CE constituye un precepto de una inteligencia muy destacada pues permite
adecuarse a la evolucion de los tiempos y hoy podriamos encontrar en él una manifestacion del principio
del desarrollo sostenible, al integrar las tres caracteristicas que lo componen: el elemento econémico, el
cultural y el social o lo que la doctrina anglosajona denomina Triple Bottom Line, como he destacado en
otro lugar.
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elaboracion de la norma, la opinién de ciudadanos y empresas acerca de los problemas
que se pretenden solucionar con la iniciativa, la necesidad y oportunidad de su
aprobacién, los objetivos de la norma y las posibles soluciones alternativas regulatorias
y no regulatorias. Sin embargo, deberemos averiguar si realmente los poderes publicos
facilitan y promocionan la participacion. Por ejemplo, en paises de nuestro entorno como
el Reino Unido, cada vez que se van a realizar obras que pueden afectar al patrimonio
cultural o a un area protegida, se promueve la participacion de los vecinos facilitandoles
toda la informacién por correo ordinario y solicitando su posicion al respecto.

Por lo demas, este precepto consagra, por consiguiente, la participacion ciudadana
directa. También la forma indirecta a través de la participacién en 6rganos, e incluso, la
cooperativa mediante organizaciones no gubernamentales. En el mismo articulo, en sus
dos restantes apartados, se contemplan otras formas participativas: el acceso a los
archivos y registros administrativos?® y la audiencia del interesado en el procedimiento
administrativo®’.

El principio, ademas, encuentra respaldo constitucional en toda una serie de derechos
y libertades fundamentales como, por ejemplo, el derecho de los ciudadanos a participar
en los asuntos publicos, directamente o por medio de sus representantes (art. 23), la
libertad de expresion (art. 20)8, el derecho de asociaciéon (art. 22), o el derecho de
peticion (art. 29).

Otros preceptos constitucionales que recogen el principio de participacion ciudadana
son el art. 48, que establece el principio rector de participacién de la juventud en el
desarrollo politico, social, econdmico y cultural; el art. 51, que consagra el principio
rector de participacion de los consumidores y usuarios mediante asociaciones —
participacién indirecta, por lo tanto-; y, finalmente, el art. 131.2, en materia de
planificacion econémica, precepto que ya hemos estudiado al plantear la concepcién de
ordenacién territorial —desde un punto de vista constitucional- que nos sera Util para esta
tesis.

16 Derecho de carécter fundamental en la Constitucién de Portugal, recogido en su articulo 18.

17 Nuestros Tribunales también reconocen la importancia de la participacion de los ciudadanos en el proceso
de elaboracion de los instrumentos de planificacion urbanistica y territorial. Concretamente, uno de los votos
particulares a la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia 341/2001, de 31 de marzo,
formulado por la Magistrada D? M2 Fernanda NAVARRO DE ZULOAGA, recuerda el especial énfasis que
se realiza en el Convenio de Aarhus sobre el derecho a la informacion, la participacién del pablico en la
toma de decisiones y el acceso a la justicia en asuntos medioambientales, de 25 de junio de 1998, en
materia de participacion y de transparencia en la toma de decisiones por los poderes publicos en el &mbito
medioambiental, coincidiendo con los valores expresados en los arts. 45y 105 CE.

18 Como hemos visto mas arriba, el Tribunal Europeo de Derechos Humanos encuentra acomodo para la
participacion cooperativa en la libertad de expresion, consagrada en el articulo 10 CEDH.
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El principio constitucional de participacion encontrara su reflejo legal en la Ley de
Gobierno, como se ha sefialado, y en la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, asi como en la Ley 40/2015,
de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico. Ley esta ultima en cuyo art.
3.1.c) dird que la Administracion debe respetar en su actuacion y relaciones, entre otros,
el principio de participacion, objetividad y transparencia de la actuacion administrativa.
Aparte, se recoge el principio participativo desde la perspectiva organica en materia de
organos colegiados (art. 15.2).

Aunque dé la impresion de que el principio de participacion del publico en las decisiones
administrativas esta suficientemente asentado, la realidad dista mucho de reflejar lo
plasmado en la Ley, si observamos la aplicacion efectiva que se hace de ella'®. El
fenémeno tan propio de la Espafia actual: una cosa es lo que dicen las leyes y otra lo
que sucede en la practica.

4.- Final

En este trabajo se ha pretendido mostrar el importante papel al que esta llamada la
participacion de los ciudadanos en la adopcién de decisiones administrativas desde la
perspectiva de la Constitucion y de las leyes generales del Derecho Administrativo. La
Constitucion del 78 fue sensible ante las reivindicaciones de la época en torno a una
mayor exigencia de los ciudadanos en los procesos de decision publicos que les afectan,
por lo que recoge ampliamente el principio participativo. Principio que debe servir a
modo de acicate para el control de la misién de servicio al interés general al que esta
llamada la Administracion ex constitutione. Fruto de movimientos sociales recientes
como el “15-M”, tras una crisis econdmica que ha azotado con especial dureza a nuestro
pais y a Estados del entorno, la legislacién general profundiza, mejora e insiste en los
mecanismos de participacion directa, organica y cooperativa.

19 En este sentido, véase la critica que realiza nuestra doctrina a la transposicién de las directivas
comunitarias en materia de evaluacién de impacto ambiental, que no respetan el caracter central que se
otorga al tramite de informacion ciudadana, al recogerlo de una manera muy difusa y vaga. Asi, M2 Teresa
CARBALLEIRA RIVERA, “El procedimiento de evaluacion de impacto ambiental”’, en el libro colectivo,
Comentario a la legislacion de evaluacion de impacto ambiental, Civitas, 2002, p. 322.
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