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;POR QUE PLANTEARSE LA PARTICIPACION
DE LOS GRUPOS SOCIALES EN LA ELABORACION
DE LAS LEYES AUTONOMICAS?

Las razones principales pueden agruparse en tres argumentos: el cambio de caracter
que han experimentado las leyes en las Gltimas décadas, la importancia de la partici-
pacién en las instituciones democriticas y la especial idoneidad de los Parlamentos
autonOmicos para asumirla. Tras una breve explicacién de estos puntos, centraremos
esta colaboracién en la exposicién de las formas de participacion que existen en los
Parlamentos de los Linder alemanes y realizaremos una comparacién con las Asam-
bleas Legislativas de las Comunidades Auténomas.

1. Las leyes del Estado social han perdido el caricter general que definia a la ley en
el Estado liberal clasico y frecuentemente son leyes especializadas que regulan situa-
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ciones concretas que afectan normalmente a un grupo determinado de ciudadanos.
Asi, como sefiala HABERMAS das situaciones necesitadas de regulacién normativa son
ahora situaciones sociales en el sentido estricto de la palabra, lo que quiere decir con-
cretas, esto es, vinculadas a determinados grupos de personas y a circunstancias ines-
tables»'.

Al margen de lo que este cambio supone para la definicién de la ley, también debe
comportar un cambio para el procedimiento legislativo ya que no pueden mantenerse
las mismas estructuras procedimentales para tan diferentes tipos de ley? Por ello es
cada vez mds necesario que los grupos sociales organizados participen en la institu-
cién parlamentaria para que el ciudadano perciba al Parlamento como una institucién
mds cercana y accesible.

Es obvio que el Parlamento, tanto el estatal como los autonémicos, no es en absoluto
ajeno a las opiniones de los diferentes grupos sociales y éstas contribuyen considera-
blemente a la toma de decisiones estatales?®. En muchas ocasiones les remite el texto y
recibe de forma totalmente informal sus opiniones. No obstante, la participacidén que
interesa al mundo del derecho es la de caricter institucionalizado, siendo ésta la Ginica
que puede garantizar a los ciudadanos el ser oidos y también, gracias a la publicidad
parlamentaria, conocer cémo ha transcurrido la participacion de aquéllos grupos que
han tenido la oportunidad acceder a la Camara. Asi, si estd claro que las organizacio-
nes de intereses participan en la toma de decisiones estatales y ademds son «parte de
un mecanismo necesario para el funcionamiento de la sociedad y del Estado de nues-
tro tiempo»*, es conveniente disciplinar institucionalmente a estos actores.

Los grupos llamados a acudir a estas comparecencias carecen del caricter representa-
tivo general de los grupos parlamentarios, pero actian en interés de la comunidad, ya
sea por representar determinados intereses que se estiman como colectivamente rele-
vantes o por ser expertos en la materia de que se trate®. Estos grupos se diferencian
del experto independiente que suele ir a las Camaras a asesorar técnicamente a los

HABERMAS, J.: Historia y critica de la opinién piiblica, Gili, México, 1986, p. 206.

TERRON MONTERO, J., manifiesta que «el entramado organizativo y los procedimientos legislativos de las Camaras se distinguen
muy poco de los existentes hace bastantes decenios, en «Opinién publica y negociacién en el procedimiento legislativor, en Paria-
mento y opinion prblica, PAU VALL, F. (coord.), Tecnos, Madrid, 1995, p. 130.

OLIET PALA, A.: -Democracia, publicidad y concertacién socials, RCG, n. 38, pp. 153 y ss.

GARCIA PELAYO, M.: Las transformaciones del Estado contempordneo, Alianza Universidad, Madrid, 1985, p. 135.

RUIZ VIEYTEZ, E.: El derecho al ambiente como derecho de participacion, Ararteko, Guipazcoa, 1990, p. 129.
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diputados por el hecho de que son también interesados, ya que representan a parte
del sector social afectado por la norma.

2. En todos los Estados occidentales se ha consolidado la democracia representativa
y la participacion politica de los ciudadanos se realiza esencialmente a través de las
elecciones. Pero también en todas partes la representacion suscita la insatisfaccion de
los ciudadanos. Si las Constituciones europeas del periodo de entreguerras acudieron
a los mecanismos de la democracia semi-directa para paliar las deficiencias de la re-
presentacion, en los afios sesenta se desarrolld especialmente la via de la participa-
cién de los grupos sociales, que ha sido recogida por las Constituciones mis recien-
tes, entre ellas la nuestra®.

Efectivamente, la Constituciéon Espafola recoge diferentes vias de participacion res-
pecto a todos los poderes y vincula el mismo concepto de democracia a los principios
de participaciéon ciudadana y pluralismo politico, pero especialmente consagra esta
orientacion general en el articulo 9.2, que encomienda a los poderes puablicos la pro-
mocién de las condiciones para que la libertad e igualdad sean reales y efectivas asi
como remover los obsticulos que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la parti-
cipacion de los ciudadanos en la vida politica y social.

El mandato del articulo 9.2 de la Constitucién se ha plasmado en escasos desarrollos
normativos, como veremos con posterioridad y el legislador —tanto estatal como au-
tonémico— se ha limitado a desarrollar los instrumentos participativos que la propia
Constitucién o los Estatutos de Autonomia configuraban expresamente. La Constitu-
cién prefigurd algunas instituciones participativas directas en la Administracién pabli-
ca (art. 105 CE), en la Administracién de Justicia (art. 125 CE) o en la gestion de la Se-
guridad Social (art. 129), pero fue muy parca en la regulacion de la participacion
directa en el ambito parlamentario”. De hecho, el Gnico instrumento de participacion
que dispuso en la institucién parlamentaria fue la iniciativa legislativa popular (articu-
lo 87.3), de forma bastante limitada, caricter que fue incluso acrecentado por el desa-
rrollo legislativo que se llevé a cabo.

SANCHEZ MORON, M.: La participacion del ciudadano en la administracién piiblica, Madrid, 1980, CEC, recoge perfectamente
esta nueva orientacion europea; incluye referencias a los Parlamentos en las pp. 45 y ss.

En este sentido, PULIDO QUECEDO, M.: «Algunas notas sobre la iniciativa legislativa popular, bearingsy grupos de trabajo en el Par-
lamento autonémico espaiiob, en Jornadas de debate sobre reforma de los Regle os Parl 705, Parlamento de Andalucia,
1996, p. 196.
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En las CCAA, los Estatutos de Autonomia, todos menos el de Castilla-Ledn, previeron
la iniciativa legislativa popular como mecanismo de participacioén directa mas destaca-
do. Asi pues, la participacién de los ciudadanos en la toma de decisiones legislativas
en nuestro pais s6lo puede canalizarse —segan las previsiones normativas vigentes—
a través de la iniciativa legislativa popular.

3. En el ambito autonémico la exigencia general de potenciar la participacion ciuda-
dana en la institucién parlamentaria se vuelve mas necesaria, desde diferentes puntos
de vista. En primer lugar, los Parlamentos de las Comunidades Auténomas presentan
caracteres que facilitan la participacién directa de los grupos sociales en sus trabajos
porque reprsentan una base electoral relativamente reducida, poseen una composi-
cion poco numerosa (s6lo dos pasan de los cien miembros) y, sobre todo, presentan
una proximidad a los ciudadanos muy superior a la que tienen las Cortes®. De tal cir-
cunstancia se deriva que estas Camaras debieran propiciar, a través de diferentes me-
canismos, la participacion de los ciudadanos en la institucién parlamentaria.

Por otra parte, una participacion popular importante en los Parlamentos autonémicos
mejoraria la calidad de sus leyes y reforzaria politicamente a la institucién, que no aca-
ba de encontrar su ubicacion ideal, frente al protagonismo que ha alcanzado la figura
del Presidente de la Comunidad. El Parlamento es la instituciéon con mayor legitimidad
democritica de la Comunidad Auténoma, porque sélo ella es elegida por todos los
ciudadanos y somete sus decisiones al debate de todos los grupos politicos. Pero las
Camaras no han aprovechado su proximidad a la ciudadania para potenciar su partici-
pacion. Inicialmente tuvieron un excesivo mimetismo en relacion a la regulacion esta-
tal® y no aprovecharon las posibilidades de innovacién de los procedimientos, flexibi-
lizacion y acercamiento al ciudadano en su funcion legislativa. Lo que en un principio
resultaba comprensible pierde sentido tras una experiencia propia que comienza a ser
importante y que ha permitido reformas en diferentes aspectos de la actividad parla-
mentaria

AJA, E.: Los Parlamentos de las Comunidades Auténomas», en L. MARTIN REBOLLO, Dtor., El futuro de las autonomias territoriales,
Santander, 1991, pp. 97-98.

ARAGON, M.: da actividad legislativa de las Comunidades Auténomas», en, AA.VV., Las Cortes Generales, Instituto de Estudios Fisca-
les, V. I, pp. 590-591.
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PARTICIPACION CIUDADANA EN LA ELABORACION
DE LEYES

DIFERENTES MECANISMOS DE PARTICIPACION EN LA ELABORACION DE LEYES
EN ESPANA

Como hemos apuntado, la participacion directa de los ciudadanos en la elaboracién
de las leyes en el Parlamento s6lo es posible, con caricter general, a través de la ini-
ciativa legislativa popular.

La postura escéptica del legislador orginico con respecto a la institucidon prevista en el
articulo 87.3 de la Constitucidn se aprecia en la misma exposiciéon de motivos de la ley
que la regula™.

En las Comunidades Auténomas todos los Estatutos de Autonomia recogen la institu-
cién de la iniciativa legislativa popular excepto el de Castilla-Ledn. Las previsiones es-
tatutarias se han ido desarrollando siendo la ltima de ellas la Comunidad Auténoma
catalana que hasta 1995 no abord6 la regulacion de esta iniciativa . El legislador auto-
némico no fue en general menos restrictivo en la regulacion de esta institucion. Los
estudios sobre la democracia directa en nuestro pais en el nivel autonémico 2, que
analizan la institucion y la regulacion efectuada, ponen especial énfasis en la vision
desconfiada del legislador hacia esta institucion.

La normativa relativa tanto a las materias excluidas, la obligacidén de someter las inicia-
tivas al tramite de la toma en consideracion, la imposibilidad en la mayoria de ocasio-
nes de que los promotores participen en el desarrollo de la tramitacién parlamentaria
de la ley ¥, incluso los plazos y las indemnizaciones incentivan poco la utilizacién de
estas vias.

Senala la exposicion de motivos que en la regulacion se recogen las limitaciones propias de este instituto «derivadas de las ensefan-
zas historicas, que demuestran la facilidad con que el recurso al pronunciamiento popular directo puede servir de ficil cauce para
manipulaciones demagdgicas o, incluso, para intentar legitimar con un supuesto consenso popular, lo que no es en sustancia sino la
antidemocritica imposicién de la voluntad de una minorfa».

Ley 2/1995, de 23 de marzo, de la iniciativa legislativa popular.

BIGLINO, P.: d.a iniciativa legislativa popular en los ordenamientos juridicos regionales-, Revista de Estudios Politicos, nam. 46-47, 1985;
RALLO LOMBARTE, A.: da iniciativa legislativa en el derecho autonémicos, Publicacions de la Universitat Jaume I, Castelld, 1993.
Excepto en las CCAA de Aragon, Baleares, Canarias y Galicia.
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En general, las instituciones de democracia directa son la tGnica forma mediante la
cual los ciudadanos pueden intervenir en el procedimiento legislativo en las Comuni-
dades Auténomas. Estos mecanismos permiten, @ priori, una participacion igualitaria
de todos los ciudadanos en la toma de decisiones. No obstante ya sea por su restricti-
va regulacion o por la falta de motivacién de los ciudadanos, resultan normalmente
infrautilizadas.

La practica de estas instituciones nos revela como no han cumplido plenamente la
funcion de fomentar la participacién ciudadana en la toma de decisiones publicas. En
las CCAA se han presentado 45 iniciativas legislativas populares, de las cuales hasta el
momento sélo seis de ellas han devenido ley. Destaca la Comunidad Auténoma de las
Islas Canarias donde se han aprobado ya cuatro de ellas. Las otras dos lo fueron en
Aragén y en Galicia ™. Ciertamente, aunque no son muchas las leyes aprobadas por
este procedimiento entendemos que han sido un mecanismo que ha servido para
complementar * los déficits que en determinados momentos hayan apreciado los ciu-
dadanos en relacion a determinados sectores carentes de regulacion.

No obstante, parece claro que la participacion de los ciudadanos a través de las insti-
tuciones de democracia directa no suple las carencias participativas de los Parlamen-
tos autonémicos. El considerable esfuerzo, tanto de medios personales como materia-
les, que requiere la elaboracion de una proposicion de ley, hace que sea dificil que
esta institucion por si sola protagonice el acercamiento del ciudadano a la institucién
parlamentaria. Ademis, los poderes piblicos muestran una gran desconfianza ante
esta institucion, como muestra su regulacion y el rechazo en sede parlamentaria, sea
en via de admision o en la toma en consideracion, de la mayoria de las iniciativas. Es
por eso por lo que entendemos que serfa conveniente la incorporacién de nuevas for-
mulas participativas en el seno de las Camaras legislativas.

Otra forma de participacion ciudadana es la de caricter consultivo, que se realiza a
través de organismos institucionalizados como los Consejos Econémicos y Sociales, la

Concretamente en Canarias se trata de las leyes 11/1989, de 13 de julio, de viviendas para Canarias, Ley 5/1989, de 4 de mayo, regu-
ladora de las universidades de Canarias, Ley 5/1992, de 15 de julio de declaracién de paisaje protegido a la zona de <Fl rincon», La
Orotava y Ley 3/1998, de 6 de abril, de declaracion del barranco de Veneguera como Espacio Natural Protegido. En Galicia, la Ley
13/1992, de 9 de noviembre, sobre la revision del Mapa sanitario y de creacion del 4rea de salud de Bisbarra do Salnes. En Aragon,
la Ley 2/1992, de 13 de marzo, del Consejo de proteccion de la Naturaleza.

En este sentido GARCIA MARTINEZ, M. A., manifiesta que «estas instituciones de democracia directa subsisten en el contexto de la
democracia representativa con un sentido de complemento de la misma...», Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad
Complutense, Madrid, 1989, p. 213.
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cual no vamos a tratar aqui. También ese tipo de participacion consultiva se produce a
través de la consulta directa a las organizaciones sociales por parte de los poderes pa-
blicos. LAVILLA RUBIRA, J. J.: <La audiencia a los interesados en el procedimiento le-
gislativo», V Jornadas de Derecho Parlamentario. El procedimiento legislativo, 1994.
Publicaciones del Congreso de los Diputados, Madrid, 1997, pp. 195-204; ELVIRA PE-
RALES, A.: das decisiones extraparlamentarias condicionantes de la funcién legislati-
var, V Jornadas de Derecho Parlamentario. El procedimiento legislativo, 1994. Publi-
caciones del Congreso de los Diputados, Madrid, 1997, pp. 35-60.

Tradicionalmente, la audiencia a los grupos sociales se ha producido en el ambito del
gjecutivo, siendo los Parlamentos mas reacios a la introduccién de estos mecanis-
mos . Entendemos que tales consultas en la institucion parlamentaria estin dotadas
de una serie de virtudes de las que carecen las audiencias gubernamentales como tra-
taremos de poner de manifiesto a continuacién.

En Espafia la consulta gubernamental a los sectores afectados se produce con caracter
general en el ambito de la potestad normativa propia del mismo, la reglamentaria
(art. 105 de la Constitucién): Vid. REBOLLO PUIG, M.: <La participacion de las entidades
representantivas de intereses en el procedimiento de elaboracioén de disposiciones ad-
ministrativas generales», RAF, 1998; TRAYTER, J. M.: jSon nulos los reglamentos elabora-
dos sin respetar el tramite de audiencia?, Tecnos, Madrid, 1992, aunque también tiene
lugar, sin caricter obligatorio, en relacién a la elaboracién de proyectos de ley. Asi, tan-
to el ejecutivo estatal como los autondémicos consultan a las organizaciones sociales en
la elaboracion de disposiciones de caricter general y de proyectos de ley, a los que les
resulta aplicable en algin caso la normativa reguladora de aquéllas”. Cuando el Ejecuti-
vo esta obligado a oir a determinados organismos es cuando asi lo disponen algunas le-
yes sectoriales en relacién a los anteproyectos o proyectos de ley gubernamentales?®.

La excepcion fuera del dmbito europeo esta en las conocidas «Hearings» del Congreso norteamericano.

Por ejemplo en Catalufia, la Ley 13/1989, de 14 de diciembre, de organizacion, procedimiento y régimen juridico de la Administra-
cién de la Generalidad de Catalufia, arts. 64 y 66; vid. CASES I PALLARES, L.: <La Ley de la Administracién de la Generalidad de Cata-
lufia y la participacion de los ciudadanos en el procedimiento de elaboracién de disposiciones administrativas, Autonomies, n2 12,
1990. En la Ley del Gobierno, de 13 de noviembre de 1997, la posibilidad de que sean consultadas organizaciones sociales en caso
de iniciativa legislativa gubernamental se dispone de forma muy tangencial. Asi, se contempla que el titular del Departamento pro-
ponente elevard el Anteproyecto a fin de que decida sobre los ulteriores tramites y en particular sobre las consultas, dictimenes e in-
formes que resulten convenientes (art. 22.3).

Asi, la Ley Orginica 8/1985, de 3 de julio, reguladora del Derecho a la Educacién, cuyo articulo dispone que el Consejo Escolar debe
ser oido con relacién a los proyectos de ley del Gobierno y las correspondientes leyes autondmicas; el art. 2.2 de la Ley estatal
2/1974, de Colegios profesionales; la Ley Organica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial, art. 108.1 que dispone que el Consejo
General del Poder Judicial debera informar los anteproyectos de leyes sobre determinadas materias judiciales, informe que deberd
ser remitido a las Cortes Generales, art. 108.3.
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La consulta a las organizaciones sociales en sede parlamentaria esti presente de forma
muy minoritaria y novedosa en nuestro pais. Asi, Gnicamente dos Parlamentos auto-
noémicos, el andaluz y el asturiano, han previsto la posibilidad de que comparezcan en
las comisiones parlamentarias las organizaciones afectadas por la normativa que se
estd regulando en la Cidmara. Ello también se dispone en el proyecto de reforma del
Reglamento parlamentario de Catalufia. Después analizaremos con mas detalles estas

previsiones.

La consulta de las entidades sociales en el procedimiento legislativo puede permitir
una mayor participacion e implicacion ciudadana en la institucion parlamentaria. Ello
es asi, por un lado, porque sus costes son mucho menores que otras formas participa-
tivas como la democracia directa. Por otro lado, las organizaciones que participan tie-
nen una mayor predisposicion a esa intervencion ya que sus objetivos o finalidades
son precisamente influir de un modo u otro en las decisiones estatales. De hecho, y a
pesar de las grandes diferencias entre ambas formas participativas, en la practica, los
actores de la participacién consultiva y los impulsores de las iniciativas legislativas son
siempre organizaciones sociales . Ello demuestra que, a priori, la forma habitual de
participacion de los ciudadanos en la toma de decisiones de los 6rganos estatales es a
través de organizaciones y no de forma individual.

En definitiva, la participacién consultiva en el 4mbito parlamentario esti caracterizada
por unas notas que las diferencian de las consultas gubernamentales, como son el
pluralismo politico y la transparencia. Tales notas dotan a las consultas gubernamen-
tales de un valor netamente superior a las celebradas en el 4mbito gubernamental. So-
bre esta cuestion volveremos mas ampliamente con posterioridad.

DIFERENTES MECANISMOS DE PARTICIPACION EN LA ELABORACION DE LEYES
EN LA REPUBLICA FEDERAL DE ALEMANIA

Si nos acercamos al derecho comparado y concretamente nos detenemos en un siste-
ma de descentralizacién politica comparable al espafiol, como es la Republica Federal

Asi, los promotores de iniciativas legislativas son normalmente agrupaciones que ya existen y no se constituyen ad hoc para la pre-
sentacion de la iniciativa.
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de Alemania, advertimos la presencia de la participacion ciudadana en el procedi-
miento legislativo mediante mecanismos de caricter consultivo asi como a través de
mecanismos de democracia directa.

En los Ldnder se encuentra regulada la iniciativa legislativa popular, completada con
el referéndum sobre leyes. En este pais no se prevé la participaciéon directa de los ciu-
dadanos en el 4mbito federal por las reticencias que provocd la experiencia sobre es-
tos mecanismos durante la Republica de Weimar *.

No obstante, tras la unificacion alemana y con ocasion de la aprobacién de las Consti-
tuciones de los nuevos Lénder, estas instituciones se han visto un tanto revalorizadas.
Por un lado, en los «uuevos Lénder se regulan de forma algo mds abierta y accesible
y, por otro, «iejos Ldnder como Berlin y Hamburgo, que carecian de estas institucio-
nes se han dotado de ellas por razdn de aquel impulso®. Existe, como consecuencia
de todo ello, un debate doctrinal sobre la necesidad de incorporar estos mecanismos
en la Grundgesetz?. No obstante, hay que esperar para determinar si realmente ese
nuevo impulso se traduce en una mayor practica por los ciudadanos de estas institu-
ciones ya que hasta el momento es bastante minoritaria .

La regulacion de la iniciativa legislativa popular en los Léander se efectaa de modo que
la misma se conecta con la posible celebracion de un referéndum sobre la ley pro-
puesta por los ciudadanos. Al margen de las diferencias en las regulaciones de los 16
Lénder, tanto en cuanto al nimero de firmas exigido, materias excluidas, procedi-
miento, etc. todas las Constituciones de los Lédnder disponen la obligacion del Parla-
mento del Land de pronunciarse sobre el fondo de la iniciativa planteada y en el caso
de que esa manifestacién sea de rechazo o de simple alteracién de la propuesta esta-
blecen la posibilidad de que se celebre un referéndum sobre la misma. Esta regula-
ciébn convierte a la iniciativa legislativa popular en una verdadera iniciativa y no en
una propuesta de iniciativa como ocurre en nuestro pais*.

LUTHARDT, W.: Directe Demokratie: Ein Vergleich in Westeuropa, Baden-Baden, 1994, pp. 99-120.

STORR, $.: Verfassunggebung in den Landern. Zur Verfassunggebung unter den Rabmenbedingungen des Grundgeset-
zes, Stuttgart, 1995; VON BRAUNSCHWEIG, S.: Verfassungsentwicklung in den westlichen Bundesldndern, Pfaffenweiler,
1993.

HESSE, K .: Beitrag der Verfassungen in den neuen Bundeslinder zur Verfassungentwicklung», KritV, Heft 1, 1993, p. 10.

Vid. JUNG, O.: «Daten zu Volksentscheiden in Deutschland auf Landesebenen-, en ZParl, 1993.

ARAGON, M.: <La iniciativa legislativas, en REDC, n. 16, 1986, pp. 303 y ss.
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Como deciamos, en el pais germano existe otra forma de participacién ciudadana en
la toma de decisiones legislativas en el Parlamento. Esta se produce a través de la con-
sulta a las organizaciones sociales afectadas por una ley en su fase de elaboracién tan-
to por el Ejecutivo como por el Legislativo, por tanto con una naturaleza e intensidad
muy distinta que la participacion a través de mecanismos de democracia directa. En
todos los Lander esta prevista esta participacion y en Baviera alcanza el maximo nivel
de institucionalizacion a través de una Camara representativa de intereses corporati-
vos, como es el Senado de este Land.

En la Republica Federal Alemana los ejecutivos consultan de forma regular a las orga-
nizaciones sociales cuando estin elaborando un proyecto de ley.

La regulacion de tales consultas es menos fragmentaria que en nuestro pais. Asi, los
reglamentos gubernamentales internos que tanto a nivel federal como en los Linder
regulan la organizacién y funcionamiento de la Administracién prevén con caricter
general que el organismo competente puede decidir consultar a los sectores afectados
por una determinada que prepara el Gobierno®. Estas consultas tienen caricter potes-
tativo. No obstante, puede decirse que han devenido una prictica tan frecuente que la
consulta a los sectores afectados es pricticamente obligatoria. Las consultas guberna-
mentales no son publicas, a diferencia de las parlamentarias, y en todos los casos las
organizaciones que van a ser llamadas son elegidas por el Gobierno.

Hay que admitir que estas consultas pueden contribuir a la mayor correccion técnica
del proyecto. También pueden evitarse o disminuirse conflictos sociales o la oposi-
cién de los ciudadanos. Si el Gobierno conoce de antemano las posiciones de los sec-
tores afectados puede plantearse ya en este momento embrionario la conveniencia de
llevar ese proyecto a la Camara o modificarlo para conseguir una mayor aceptacion
futura.

La doctrina, en muchas ocasiones y por las razones apuntadas, considera mucho mas
provechosas las audiencias en la fase gubernamental. Se parte de la consideracién de
que el momento fuerte de la toma de decisién legislativa es el gubernamental, ya que

La previsién de esta consulta a las organizaciones se produce, desde el punto de vista normativo, en el Reglamento conjunto de los
ministerios federales (Gemeinsamen Geschéfisordnung der Bundesministerien), a nivel federal Y, en los Linder, en los correspon-
dientes reglamentos, que normalmente se inspiran en la normativa federal cuando no la copian
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en la actualidad el Parlamento limita su actuacion a la toma de decisién formal en la
fase final del procedimiento, habiendo quedado el Parlamento fuera de la toma de de-
cisién material en el procedimiento legislativo®.

Esa afirmacion es tan sélo en parte cierta. En la actualidad en el régimen parlamenta-
rio es dificil o imposible discernir entre Gobierno y mayoria parlamentaria. Nada cabe
objetar a la constatacion de que el Gobierno es el impulsor casi Gnico de la legislacion
que elabora el Parlamento. Pero de ahi a entender que el Parlamento ha sido sustraido
de la toma de decisién material media un abismo pues ésta sigue residiendo en el Par-
lamento, sea en su totalidad sea en la mayoria parlamentaria que decidird conforme al
principio mayoritario propio de un régimen democritico. Las audiencias guberna-
mentales y parlamentarias a pesar de tener algunas funciones comunes tienen un sen-
tido muy diverso y es excesivamente simplista minusvalorar a las segundas por cele-
brarse con posterioridad y por tanto ser menor la cantidad de informacién nueva
aportada.

Como ya hemos sefalado, el elemento que confiere un mayor valor a las audiencias
parlamentarias frente a las gubernamentales es la publicidad y el pluralismo politico
que las caracterizan y diferencian de las gubernamentales. Asi, si bien probablemente
el momento inicial de elaboracién del proyecto de ley convenga que el gobierno ten-
ga la informacion de los sectores afectados, por las caracteristicas aludidas también es
necesario que el Parlamento tenga acceso directo a esa informacién mediante las com-
parecencias en esta sede. Al anilisis de las mismas dedicamos el siguiente apartado.

PARTICIPACION A TRAVES DE LA CONSULTA DE LAS ORGANIZACIONES SOCIALES
EN LA ELABORACION DE LAS NORMAS EN EL PARLAMENTO.

Dadas las carencias de las instituciones de democracia directa, es necesario abrir la
institucion parlamentaria a los ciudadanos a través de otros mecanismos mas neutros,
de caricter consultivo, que no impliquen ningln tipo de vinculacién para el Parla-
mento, titular de poder legislativo, pero que a su vez permitan abrir canales de infor-
macién con los ciudadanos, gracias a la publicidad y el pluralismo propios de los pro-

MENGEL, H. J.: Gesetzgebung und Verfabren. Ein Beitrag zur Empirie und Theorie des Gesetzgebunsprozesse im foderalen Verfas-
sungstaat, Berlin, 1997, p. 305-316.
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cedimientos parlamentarios. La participacion a través de la audiencia por el Parlamen-
to a grupos organizados apenas implica costes presupuestarios y no requiere gran
movilizacion ciudadana. Ademds, tales consultas pueden permitir no sélo que deter-
minadas organizaciones manifiesten su parecer ante la institucién parlamentaria que
va a regular un sector que les afecta, sino también avivar el debate sobre la cuestién
en la sociedad.

LA PARTICIPACION DE LAS ORGANIZACIONES SOCIALES EN 1OS PARLAMENTOS DE LOS LANDER DE LA
REPUBLICA FEDERAL ALEMANA.

En la Republica Federal de Alemania la consulta a las organizaciones sociales en el
procedimiento legislativo se lleva a cabo tanto en el Parlamento Federal, Bundestag,
como en los de los Ldnder.

En todos los Léander —por influencia del derecho federal— se prevé la posibilidad de
que cuando se estd elaborando una ley en la Camara, se pueda celebrar una audiencia
publica con la organizacién u organizaciones afectadas por la norma?. Esta prevision
se encuentra normalmente en el Reglamento parlamentario del Zand®. Las organiza-
ciones normalmente deben inscribirse en una lista para poder ser llamadas.

En todo caso, la posibilidad de practicar la audiencia queda en manos de la Cimara,
que tiene autonomia para decidirlo. Estas organizaciones no tienen un derecho a ser
oidas en la elaboracion de leyes que les afecten ya que se configura como una potes-
tad de la Camara. Tampoco quedan vulnerados sus derechos cuando son llamadas
unas organizaciones en detrimento de otras®. No obstante, como es sabido el derecho
parlamentario es en gran parte consuetudinario. Asi, la asiduidad con que las audien-
cias a organizaciones sociales se vienen celebrando ha determinado que exista una

Citamos, a titulo de ejemplo y por no reproducir aqui una larga lista de articulos en los Linder, el articulo 70 del Reglamento parla-
mentario del Bundestag cuyo primer parrafo dispone que «una comisién puede efectuar audiencias publicas de expertos, represen-
tantes de intereses u otras personas que proporcionen informacion para obtener informacién sobre una cuestion que esté tramitan-
do. En proyectos ya remitidos, la comision directora estd obligada a ello cuando asi lo pida una cuarta parte de sus miembros; para
proyectos no remitidos en el marco del art. 62.1.3 tendrd lugar una audiencia si lo decide la comisién. La adopcion de la resolucion
sdlo es licita cuando conste la propuesta en el orden del dia de la comisions.

Excepto en los Linder de Baviera, Berlin y Bremen. El primero de ellos cuenta con una cimara representativa de intereses corporati-
vos, el Senado de Baviera y en Bremen existe una ley que regula las audiencias a las Cimaras de Comercio y agricultura (Ley de 9 de
abril de 1957).

BVerfGE, 36, 321, 330.
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practica, que acaba vinculando politicamente a las Camaras, de oir a las organizacio-
nes representativas en el sector en caso de que se esté tramitando una ley de gran
trascendencia social ®.

La consulta a los grupos sociales afectados se dispone como una potestad de las mi-
norias parlamentarias® que pueden exigir su celebracion. Esta audiencia se celebra en
comisidon y de forma publica (aunque también puede hacerse de forma reservada)
mientras que las sesiones de las comisiones normalmente no son publicas, a diferen-
cia de lo que sucede en nuestro pais que constituye, como es sabido, una excepciéon
en derecho comparado.

La mayor garantia para las organizaciones se produce cuando la Constitucion del
Land establece que para la adopcion de determinadas decisiones debe oirse a unas
determinadas organizaciones con caricter obligatorio *. Ello sblo sucede en cuatro
supuestos, siendo en tres de ellos las organizaciones de caracter local® las beneficia-
das y en uno las de caricter econémico*. En estos casos tanto el legislador, a lo largo
del procedimiento legislativo, como el ejecutivo, cuando elabora el proyecto de ley,
debe dar audiencia a estas organizaciones de forma obligatoria, sin que lo soliciten
las minorias parlamentarias. Estas previsiones se han desarrollado en los respectivos
reglamentos.

También algunas leyes sectoriales reconocen la necesidad de oir a las organizaciones
del sector afectado® pero esa previsidn no vincula al legislador sino Unicamente al
ejecutivo y por tanto su no celebracion no afecta a la validez de la ley*.

APPOLDT, F. W.: Die Offentlichen Anbérungen («Hearings») des Deutschen Bundestages, Duncker & Humblot, Berlin, 1971, p. 50.
Normalmente se reserva esta posibilidad a una quinta parte de los miembros de la comision (art. 82.2 del Reglamento de Branden-
burgo) o a una cuarta parte (arts. 33.2 del Reglamento de Renania del Norte-Wesfalia, art. 18.4 del Reglamento del Sarre y art. 68 del
Reglamento de Hamburgo).

En el Land de Baviera existe una Camara representativa de intereses corporativos que se asemeja a la participacién a través de Con-
sejos econdmicos y sociales. La Constitucion disefa la composicion de esta Camara (la forman representantes de la Iglesia, corpora-
ciones locales y de los distintos sectores econdmicos, sociales y profesionales) y le otorga iniciativa legislativa, derecho a dictaminar
algunos de los proyectos gubernamentales y derecho a pronunciarse y a formular objeciones sobre todas las leyes aprobadas por el
Parlamento del Land™, el cual no estd en absoluto vinculado por las mismas.

La participacion de las organizaciones de caricter local es también muy conveniente para el procedimiento legislaivo, aunque tiene
naturalmente otro caricter.

En los Linder de Baden-Wiirttemberg, Sajonia y Brandenburgo se establece que para la adopcién de una decision, a través de ley o
reglamento, que afecte a las entidades locales deberin ser oidas las federaciones de municipios y en Renania Palatinado a las organi-
zaciones de trabajadores y empresarios deben ser oidas para todos los proyectos de ley de cardcter economico.

Como la Ley de la Funcién Publica federal y las correspondientes de los Linder.

SCHRODER, H. J.: Gesetzgebung und Verbdnde, Duncker & Humblot, Berlin, 1979, p. 84.
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PARTICIPACION DE LAS ORGANIZACIONES SOCIALES EN LOS PARLAMENTOS DE LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS.

Solo en las Comunidades Auténomas de Andalucia y Asturias se encuentra prevista
la consulta a las organizaciones sociales en la elaboracién de disposiciones lega-
les”. En Cataluna estd en curso un proyecto de reforma del Reglamento de la Cimara
legislativa, que ha sido informado por la ponencia y que contempla también la posibi-
lidad de consultar a las organizaciones afectadas .

En el Reglamento andaluz de 1995 se reguld la audiencia a los grupos sociales en el
marco del procedimiento legislativo. En el art. 113 del citado reglamento se dispone
que una vez celebrado el debate de totalidad, los diputados y grupos parlamentarios,
mediante escrito dirigido a la Mesa de la Comision, dispondrin de un plazo de quince
dias para proponer a la Comision la comparecencia ante la misma de los agentes so-
ciales y organizaciones que pudiesen estar interesados en la regulaciéon de que se tra-
te, incluidas, en su caso, las Administraciones pablicas.

El procedimiento que se seguird para la celebracién de estas audiencias serd el que
dispone el articulo 150.2 del Reglamento, relativo a las comparecencias informativas
del gobierno®. El precepto no dispone que la peticién de los diputados o grupos vin-
cule a la mesa de la comision por lo que serd ésta la que debera decidir. Tal solucién
viene corroborada por el hecho de que no se establezca una minoria cualificada para
solicitar esa peticion sino que se legitima a los diputados y grupos. Entendemos que

Reglamento del Parlamento Andaluz, aprobado por el Pleno en la sesion de 18, 19 y 20 de abril de 1995, Boletin Oficial del Parla-
mento Andaluz, nGm. 76, de 5 de mayo de 1995 y modificado en sesion de 16 de julio de 1996 (BOPA, ndm. 27 de 18 de julio de
1996) y Reglamento de la Junta General del Principado de Asturias de 18 de julio de 1997 (Boletin Oficial del Principado de Astu-
rias, de 18 de julio de 1997, ntim. 166).

En esta Comunidad Auténoma se celebr6é una audiencia con ocasién de la elaboracién de la Ley de Normalizacién Lingtiistica. En
abril de 1997 la ponencia abri6 un periodo de un mes de audiencia piblica para que todas las entidades y personas que lo desearan
pudieran hacer llegar sus propuestas sobre el objeto de la ley. También elabor una lista de 25 entidades a las que se solicité que
comparecieran ante la ponencia. Entre esas entidades figuraban siete organizaciones patronales, siete sindicatos, federaciones de
asociaciones de vecinos y de consumidores, la Intercolegial de Colegios Profesionales, asociaciones de editores en lengua catalana y
de cantantes en cataldn, Omnium Cultural y la Federacién de Casas Regionales de Catalufia. Numerosos factores —como que sea
una cuestion respecto a la cual la sociedad es sumamente sensible, la existencia de posiciones sumamente polarizadas en torno a la
cuestion y que haya sido la Gnica audiencia pablica celebrada en la Cimara— hacen que no sea conveniente extraer conclusiones
generales de esa experiencia.

En concreto el articulo dispone que «cuando se produzca la comparecencia a peticion del Consejo de Gobierno, tras la exposicion
oral del Consejero, el Presidente podra suspender la sesién durante un tiempo méximo de 45 minutos, a peticién de un grupo parla-
mentario o del Consejo de Gobierno. A continuacion intervendran los representantes de cada Grupo parlamentario por tiempo de 10
minutos para fijar posiciones, formular preguntas o hacer observaciones a las que contestara aquél sin ulterior votacién. La Presiden-
cia podrd, en su caso, conceder un turno de réplica y otro de diplica a todos los intervinientes».
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seria mas eficaz y garantista la legitimacion a una minoria cualificada para proponer
con caracter vinculante una comparecencia.

En cuanto a las cuestiones organizativas, seria conveniente que se estableciese la obli-
gacion de las organizaciones sociales de inscribirse en una lista a la que pudieran te-
ner acceso todos los diputados y grupos de la Camara. De este modo, éstos podrian
conocer en cada momento las organizaciones existentes en el sector afectado por la
normativa que se estd regulando dispuestas e interesadas en acudir a una compare-
cencia informativa en la Camara.

La propia denominacion de estas consultas, «comparecencias informativas», y la regu-
lacién de las mismas (se les aplica la normativa prevista para las comparecencias in-
formativas del consejo de Gobierno) nos muestra cémo la finalidad de estas audien-
cias es la de proporcionar informacién a los diputados y grupos de las diferentes
posiciones existentes en el sector.

El Reglamento de la Junta General del Principado de Asturias dispone, en su art. 67.f
que las Comisiones podrin recabar la comparecencia, por si lo tienen a bien, de per-
sonas o colectivos expertos o interesados de asuntos que estén tratando en la Cimara
al objeto de prestar asesoramiento o informe. Se concreta un tanto lo que debe en-
tenderse por colectivos interesados exigiéndose que exista un cierto elemento organi-
zativo, con lo que se delimita adecuadamente el ambito de los posibles sujetos de la
comparecencia. Asi se sefiala que son colectivos interesados das corporaciones, aso-
ciaciones, Organos o grupos representativos de intereses afectados» (art. 67./).

En cuanto a los proponentes, las comparencias sélo podrin ser propuestas por miem-
bros de la comisién correspondiente. Se requiere acuerdo de la mayoria de la Comi-
sion cuando sea un grupo parlamentario el que solicite la celebracién de una compa-
recencia (arts. 67.2 y 3). No obstante, el Reglamento asturiano establece que no seri
necesario el acuerdo de la Comision ni de la Mesa de la misma (que es la que con ca-
ricter general tiene la facultad de recabar las comparecencias) cuando lo solicite una
quinta parte de los miembros de la Comisién o dos grupos parlamentarios. Tal previ-
sion es muy positiva puesto que contribuye a fortalecer el principio de pluralismo po-
litico. Como ya hemos aludido, la gran diferencia (positiva) de la comparecencia en
sede parlamentaria en relacioén a la gubernamental, es que en la primera se actta el
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principio de pluralismo politico ya que los grupos parlamentarios de distinto signo
pueden proponer las comparecencias que estimen pertinentes, lo que redunda en la
mayor pluralidad y diversidad de asociaciones o grupos que pueden ser oidos en la
Camara. Si no se dispone especificamente —como en Andalucia— la legitimacién de
la minoria, debe interpretarse que deberd decidirse por el principio mayaritario. Ello
supone que el grupo mayoritario serd el que decida o no su celebracion con lo que no
habri tantas diferencias con la audiencia gubernamental. Por eso es mds adecuada
esta normativa que la anteriormente expuesta desde la 6ptica del principio de plura-
lismo politico.

Deciamos que en el Parlamento de Catalufia estd en curso una reforma en la que se
prevé también la posibilidad de comparecencias de los ciudadanos®. En esa propues-
ta se introduce un nuevo articulo (art. 42 del proyecto) que establece —en el marco
de una regulacion mas amplia de la ponencia— que ésta puede «evacuar el trimite de
audiencia de las entidades locales de Cataluna y de las organizaciones no guberna-
mentales acreditativas de intereses que resulten afectadas por una tramitaciéon parla-
mentaria-.

Una vez prevista la posibilidad de comparecencia en la ponencia, el proyecto, con el
objeto de reflejar una mayor preocupacion por las relaciones entre la Cimara y los
ciudadanos, contiene una seccidn, la seccién cuarta del Capitulo V, que lleva por titu-
lo, <De las relaciones del Parlamento con entidades y asociaciones representativas». En
realidad no se anaden novedades sustanciales respecto a lo ya establecido en el 4mbi-
to de la ponencia. No obstante, desde el punto de vista formal entendemos que se re-
fleja una voluntad de mostrar un mayor acercamiento al ciudadano. En cuanto al con-
tenido de esa seccion, simplemente se reitera que el Parlamento puede dar trimite de
audiencia a entidades y asociaciones mas representativas de caricter social, econdmi-
co, sindical, humanitario, cultural y educativo y pedirles que mientras esté abierto el
periodo de presentacidon de enmiendas presenten informes sobre los proyectos y pro-
posiciones de ley que les afecten mas directamente (art. 154 del proyecto)*. Se con-
creta, pues, algo mis en este apartado que en el articulo 42, por un lado sefialindose
el tipo de organizaciones que pueden ser llamadas a comparecer, aunque de modo

BOPC, V Legislatura, nam. 76, 5 de julio de 1996.
También ese sefiala que el Presidente del Parlamento de acuerdo con la Junta de Portavoces puede invitar a intervenir en el Pleno a
personalidades relevantes (art. 153 del proyecto).
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bastante amplio. Por otro lado, se dispone el momento temporal durante el cual las
organizaciones pueden presentar sus posicionamientos.

Se encuentra a faltar, de nuevo, una legitimacién a las minorias parlamentarias para
proponer la celebracion de una audiencia, tal como sucede en los Parlamentos de la
Republica Federal de Alemania y, en nuestro pais, en el Parlamento asturiano.

En todo caso, estas disposiciones tan sélo forman parte de un proyecto pendiente de
aprobacion. Si finalmente se aprobara serfa un paso mis en el acercamiento entre Par-
lamento y ciudadanos en esta Comunidad Auténoma , pero seria conveniente que en
el decurso de la tramitacién parlamentaria se ampliaran un poco mis las posibilidades
participativas de los ciudadanos sobre la base de una legitimacién a las minorias y se
regulase con mayor detalle el trimite de las comparecencias.

Entendemos que serfa muy positivo que estas formulas participativas se extendiesen a
otros Parlamentos, tanto de las CCAA como al estatal, puesto que ello puede suponer un
mayor acercamiento entre el ciudadano y la institucién parlamentaria. Estas consultas, a
su vez, pueden aportar una serie de elementos positivos al proceso de la toma de deci-
siones estatales. En las siguientes lineas vamos a analizar brevemente tales aportaciones.

APORTACIONES DE LAS AUDIENCIAS A LOS GRUPOS
SOCIALES EN EL PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO

Las notas mas destacadas de las audiencias celebradas en el Parlamento, en compara-
cion con las que pueda realizar el Gobierno, son el pluralismo politico y la publicidad
de las distintas posiciones.

No vamos a tratar aqui este tema, pero no hay que olvidar a las nuevas tecnologias como mecanismos que pueden facilitar la comuni-
cacion entre Parlamento y ciudadanos. Cabe poner de relieve que lo que si se ha llevado a cabo en Catalufia es el establecimiento una
pégina web, Parlament obert- (Parlamento abierto) que cuenta con la colaboracién del Parlamento de Catalufia (ha sido puesta en
marcha por la Universitat Oberta de Catalunya) y que pretende potenciar y hacer posible nuevas formas de participacién ante la cons-
tatacién de que los ciudadanos no participan en las instituciones ptblicas porque en muchas ocasiones carecen de vias para ello. A
través de este mecanismo los ciudadanos pueden debatir sobre las leyes mds importantes que estd tramitando el Parlamento cataldn.
Indudablemente ésta es una experiencia positiva y una via a explorar para potenciar la participacién ciudadana en la institucion parla-
mentaria. En todo caso entendemos que el éxito de tales mecanismos dependera en gran medida de las campanas que promuevan los
grupos u organizaciones sociales afectados en cada caso incitando a la participacion individualizada (www.uoc.es/parlamentobert/).
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Las comparecencias de las organizaciones sociales en las Camaras legislativas, si pue-
den proponerlas las minorias parlamentarias, permiten el acceso al Parlamento de
muy diferentes grupos sociales. Por otro lado, su caricter pablico permite la transpa-
rencia de la influencia que pueda producirse y en todo caso la publicidad y el debate
publico sobre esa intervencion.

La consulta a las organizaciones en el momento inicial de elaboracién del proyecto
de ley supone conocer ya desde el principio el posicionamiento de éstas, con los
beneficios que ello pueda reportar. Ahora bien, desde el punto de vista de las orga-
nizaciones, la intervencién Gnicamente en este primer nivel conlleva el desconoci-
miento (formal) de cémo sigue el proceso regulativo. Asi, por via de enmienda en el
procedimiento legislativo posterior, el texto puede alterarse totalmente, sin que es-
tas organizaciones pueden hacer llegar su posicién al respecto y sin que puedan
ejercer influencia en la decisién. Por ello es conveniente, también desde el punto de
vista de las organizaciones, la intervencion en el procedimiento legislativo propia-
mente dicho.

Ademas, si se posibilita que los diferentes grupos parlamentarios puedan solicitar la
comparecencia de distintas organizaciones sociales se va a dar entrada en la institu-
cion parlamentaria a una pluralidad de organizaciones que no han tenido acceso a
una consulta gubernamental. Serfa demasiado ingenuo no tener en cuenta aqui que
en muchas ocasiones esta participacion sélo va a afiadir un pluralismo formal, pues
no es infrecuente el supuesto en que la decisién ha sido tomada ya con gran precisiéon
en el primer estadio de la fase legislativa, pero se habrin podido manifestar las dife-
rentes posturas de las organizaciones sociales.

Las audiencias parlamentarias pueden aportar otros de elementos positivos a la toma
de decisiones legislativas en las Comunidades autbnomas como son potenciar los si-
guientes aspectos: la informacidén que obtiene el Parlamento, la informacién y comu-
nicacién con los ciudadanos, el control democritico del procedimiento, asi como una
mayor legitimidad y eficacia de la decision.

En primer lugar, las organizaciones van a aportar un conocimiento especializado en la
materia que se va a regular. En este sentido ese asesoramiento en sede parlamentaria

9
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va a permitir subsanar un tanto las deficiencias de los Parlamentos en relacién con
esta cuestion. El legislador se encuentra ante el reto de asumir una legislaciéon comple-
ja y especializada y las audiencias suponen la aportacién de informacién por parte de
los sectores directamente implicados.

De la regulacion anteriormente expuesta, se deduce claramente que una de las finali-
dades mis importantes de las audiencias es proporcionar informacion a los diputados
que se ocupan de la elaboraciéon del proyecto o proposicion. Como sefialibamos en
un inicio, las leyes en la actualidad son cada vez menos leyes de caricter general y
principial, y cada vez mas complejos articulados, muy especializados, que regulan as-
pectos muy concretos de la vida econdmica y social de la comunidad. Con ello es im-
posible la regulacién de estas materias sin el asesoramiento de personas que, por su
dedicacion continua a los temas en cuestidn, puedan proporcionar la informacién
adecuada ®.

Es conocido el abismo que existe entre Parlamento y Gobierno en relacién a los me-
dios personales y técnicos con que cuentan para la elaboracién de sus tareas. Los Par-
lamentos disponen de algunos instrumentos informativos para contrarrestar tal dife-
rencia y, lo que es fundamental, cumplir sus funciones de la forma mis eficaz y
adecuada posible. Los medios tradicionales —presentes en la mayoria de Cimaras le-
gislativas— son las preguntas a través de comparecencias (a miembros del Gobierno
0 no) y las comisiones de estudio que pueden crearse para temas complejos o politi-
camente importantes . No es tan frecuente, en cambio, la consulta directa, en sede le-
gislativa, a las organizaciones de intereses afectadas por un proyecto legislativo que la
Camara se encuentre tramitando.

Podria argumentarse que esta informacioén se obtiene también a través de expertos in-
dependientes. No obstante, en éstos no se dan las cualidades de las organizaciones in-
teresadas. la informacién proporcionada por éstas no es sélo experta sino también
dnteresada», por tanto es una via importante para que los parlamentos conozcan de
primera mano cual es el status de la cuestidn en los sectores sociales directamente
afectados.

En este sentido se manifiesta SCHRODER, H.: Gesetzgebung und Verbdinde, op. cit., p. 25.

El Parlamento de Cataluiia prevé que a las comisiones de estudio puedan incorporarse, como miembros de derecho, expertos inde-

pendientes (art. 49), vid. VINTRO, J.: {Los procedimientos no legislativos., en Parlamento y Derecho, FIGUEROA, A.; DA SILVA
OCHOA, ]. C. (Coords.), Vitoria-Gasteiz, 1991, p. 377.
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Las audiencias publicas en la sede parlamentaria permiten que pueda conocerse la
posicion expresada por las organizaciones y sirven para fortalecer la comunicacion
entre la institucion parlamentaria frente a la opinion pablica®.

A través de la difusion de los medios de informacion esta transmisién a la opinién pu-
blica puede avivar el debate sobre el proyecto en curso. Ello va a ocurrir con respecto
a proyectos especialmente controvertidos y no siempre los méds importantes necesa-
riamente. A pesar de esas limitaciones creemos que debe seguir afirmandose la fun-
cién de contribucion a la mayor comunicacion con la opiniéon publica.

Respecto a las organizaciones, el caricter publico de la audiencia va a permitir que
sean conocidas por los ciudadanos, especialmente aquéllas que habitualmente no es-
tin presentes en los medios de difusion. Para las grandes organizaciones esa funcién
es relativa pues aunque no sea en sede parlamentaria normalmente los medios de co-
municacion se van a hacer eco de su ascendiente en relacién a las instituciones.

Existe también la posibilidad de que en realidad, una organizacién defienda mis que
los posicionamientos propios un compromiso ya alcanzado “. La presencia de otras
formaciones politicas posibilita el control y la denuncia de ese compromiso y de la
utilizacién fraudulenta de la audiencia.

En definitiva, la incorporacién de organizaciones que operan en la sociedad civil a la
toma de decisiones puede contribuir a que los ciudadanos conozcan mejor y valoren
la funcién parlamentaria. No es algo objeto de nuestro estudio ni tampoco estricta-
mente de la disciplina del derecho constitucional pero como ya se ha sefialado la doc-
trina ha constatado cémo la opinién publica espafiola no tiene una valoracién positiva
de la funcion legislativa de las Cimaras representativas . El Parlamento se percibe
como una institucion lejana y el procedimiento legislativo como un proceso burocriti-
co y complejo que no se comprende ®. Fomentar la participacion ciudadana en la ins-
titucién podria ayudar a paliar tal desconocimiento.

VON BEYME, K.: Der Gesetzgeber. Der Bundestag als Entscheidungszentrum, Westdeutscher Verlag, Opladen, 1997, p. 243.
DAMASCHKE, K : Der Einflul auf die Gesetzgebung. Am Beispiel des Gesetzes zum Schutz vor gefdhrlichen Stoffen, 1986, p. 130 y ss.
LOPEZ GARRIDO, D.: La funcién legislativa y la opinién pablicas, en Parlamento y opinién pablica, op. cit., p. 117.

Ello no es dificil de entender, si pensamos, por ejemplo, que desde que la mayoria de ciudadanos conocen por los medios de comu-
nicacion de mayor difusién que el Gobierno <ha aprobado finalmente la Jey...» hasta que perciben sus efectos en el momento de su
entrada en vigor tras el decurso de todo el procedimiento legislativo suele transcurrir un periodo de tiempo considerable, durante el
que la mayoria de ciudadanos desconocen qué procedimiento se ha llevado a cabo.
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La participacion de las organizaciones en el procedimiento de toma de decisiones es-
tatales supone afiadir un plus de control a la toma de decisiones.

La celebracion de audiencias en el Parlamento con los grupos u organizaciones socia-
les posibilita un cierto control de una parte del proceso de elaboracion de la ley por
parte de las entidades sociales que intervienen y de los ciudadanos, que conocen
c6émo ha transcurrido ese tramite en el procedimiento legislativo.

Ademas, con su institucionalizaciéon es mas viable el control de los resultados de esa
participacion, es decir, su posible influencia, a diferencia de lo que ocurre con la in-
fluencia a través de canales informales. Asi, tanto los propios sectores implicados van
a poder tener conocimiento de cudl es la actitud de sus organizaciones en la sede par-
lamentaria, donde se les ha dado oportunidad de plantear sus posiciones, asi como las
propias organizaciones de las posiciones de las demds en el mismo sector.

De este modo, la funcién de control se asegura en beneficio de la propia institucion
parlamentaria, de la opinion pablica y de las propias organizaciones.

La participacion de las organizaciones afectadas anade un plus de legitimacion a la
decision adoptada por el Parlamento.

En el Estado social las leyes tienen tales caracteristicas que afectan de forma muy di-
recta a los ciudadanos, por tener normalmente un caracter mucho mas especializado y
concreto. Esa circunstancia exige, por un lado y como ya se ha aludido, un conoci-
miento adecuado del sector de la realidad social que va a ser regulado por parte del
legislador. Pero, por otro lado, las decisiones legislativas en el Estado social interven-
cionista necesitan una mayor fuerza legitimadora de la que se deriva estrictamente de
la relacién de representacion entre Parlamento y ciudadanos.

La participacién de los representantes de intereses en la regulacion de un sector concre-
to de la realidad puede suponer una mayor aceptacién y comprension de la ley ya que
puede comportar que éstos se sientan mas comprometidos con la norma adoptada.

Asimismo, en el plano tedrico, una mejor informacioén del Parlamento a través de los
expertos interesados y una mayor aceptacion de la ley por parte del sector directa-
mente afectado conduce a una mayor eficacia en la aplicacién de las normas.

99




49

CORTS.ADP

Desde la perspectiva del Parlamento las decisiones con mayor grado de aceptacion en
la opinién publica van a encontrar menor dificultad en su aplicacién. El hecho de que
se incardine a las organizaciones representativas de intereses en la elaboracién de las
normas supone integrar a éstas en la toma de decisiones de manera que el sector se
vea comprometido en esa norma.

Es excesivo pensar que la participacion de las organizaciones y sectores afectados dé
lugar en todo caso a una mayor efectividad y mejor aplicacion de la ley. No obstante,
lo que es indudablemente cierto es con esa participacion las leyes adquieren una ma-
yor legitimidad y, consecuentemente, una mayor probabilidad de que sean aceptadas
en el sector al que afecten y por tanto sean aplicadas con mayor eficacia.

Las aportaciones positivas para la toma de decisiones estatales de las consultas a las
organizaciones sociales tienen cada una de ellas sus limitaciones y habri que estar a
su resultado en cada momento. A buen seguro las carencias participativas de los Par-
lamentos autonémicos (o estatal) no se solucionarian totalmente con la instauracion
de esta figura. A pesar de ello, esta institucion participativa, al ser meramente de ca-
racter consultivo, no afecta en ningin caso a la libertad de configuracién del legisla-
dor ni al principio democratico®. De este modo, si se regula adecuadamente evitando
practicas obstruccionistas, no puede perjudicar al transcurso del procedimiento legis-
lativo ni a la actividad parlamentaria en general. No obstante, si que creemos que su
introduccion puede incentivar una mayor comunicacion entre Parlamento y ciudada-
nos y por tanto mejorar la calidad y cantidad de la informacion que cada uno de ellos
tiene del otro. Si bien la sede autonémica no es la Gnica de la que cabe exigirse o
plantearse ese tipo de participacion —ya que también serfa positiva para las Cortes
Generales— si que lo es en un grado superior por la mayor cercania al ciudadano de
las entidades descentralizadas.

El Tribunal Constitucional Federal ha sefialado que el limite de la participacion de organismos no estatales en la toma de decisiones
se encuentra en que el legislador pueda decidir libremente. Vid. BrerfGE 17, 319 (334), 19, 303 (321).
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