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El desenvolupament del dret
a la participacio en I'ambit legislatiu

Fernando Pindado
Subdirector general de Foment de la Participacié Ciutadana
del Departament de Relacions Institucionals i Participacié

Si formuléssim el titol de la ponéncia com a pregunta, la resposta seria rapida i facil: hi
ha hagut poc desenvolupament del dret a la participacid en I'ambit legislatiu. De fet,
I’Gnica eina possible ha estat la iniciativa legislativa popular, que ha intentat acostar
aquesta necessaria connexid de la vida ciutadana amb la vida politica, a més de la com-
pareixenca de determinades organitzacions socials en algun moment del tramit parla-
mentari, quan és sol-licitada per algun grup parlamentari.

Aquest era el timid i raquitic plantejament respecte del desenvolupament d’aquest dret
en I'ambit legislatiu, la qual cosa ha comportat que la utilitzacié d’aquesta eina hagi
estat escassa, complexa i, de vegades, poc eficient o eficacg, ja que les persones pro-
motores, que feien I'esfor¢ de recollir les signatures, perdien el control sobre la seva
iniciativa en el moment en qué entrava en la maquina parlamentaria. Deixaven de tenir
la titularitat de la proposta i no sabien qué podia sortir-ne després d’haver passat per
la dinamica parlamentaria.

Segurament, aquest ha estat un dels elements que ha provocat que no hi hagi hagut
gaires experiencies de participacio en I'ambit legislatiu tant a Catalunya com a la resta
de I'Estat.

Aquesta manca d’iniciatives ciutadanes en aquest vessant de I'activitat plblica contrasta
amb altres iniciatives, per exemple, a I’ambit local, on els ajuntaments catalans, i també els
espanyols, estan desenvolupant diferents tipus de canals, d’eines i d’0rgans que tracten
d’incorporar la ciutadania als processos d’elaboracid de les seves politiques publiques.

Quina seria la causa d’aquesta manca de desenvolupament del dret a la participacidé en
I’ambit legislatiu? Segurament, la resposta té relacié amb la manca d’eines adequades
per dur-la a terme. El dret a la participacid, com altres drets politics, no es pot fer confiant
en I’espontaneitat o en la improvisacio, sind que requereix uns canals i uns mitjans ade-
quats per exercir-lo eficagment.

Ara bé, cal? Ens ha de preocupar el fet d’aquesta manca d’intervenci6 ciutadana en I’acti-
vitat legislativa? Cal que el Govern de Catalunya tingui una politica pablica amb la funci6 de
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promoure la participacido? Cal que els ajuntaments i el mateix Govern central es plantegin
si les politiques de participacio tenen a veure també amb les politiques plbliques?

Totes aquestes preguntes tenen, necessariament, una resposta afirmativa basant-se en
diferents fonamentacions. En primer lloc, des del punt de vista juridic i constitucional. Ho
diu I'article 23 de la Constituci6, dins I'apartat dels drets fonamentals com ara el dret a la
participacio “directament o mitjangant representants lliurement elegits per sufragi universal
en eleccions periddiques”. Ho recull també en termes similars I'article 29 de I'Estatut.

Perd és que, a més a més, la Constituci6 i I'Estatut no es limiten Gnicament a proclamar
aquest dret ciutada, sind que estableixen també un manament als poders puablics per afavorir-
ne la participacio, tal com indiquen I'article 9 de la Constituci6 i I’article 4 de I'Estatut.

Aquesta primera fonamentacio juridicoconstitucional entén que el sistema democratic es
basa en la participaci6 de les persones. Per tant, aquest dret a intervenir en el desplega-
ment de les politiques publiques no és una simple declaracié de voluntats, ni tampoc allo
que cal esmentar de vegades perqué toca parlar-ne, sind que es tracta d’'un element es-
sencial, la columna vertebral del nostre sistema politic: la participacié ciutadana.
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Tanmateix, la practica politica i institucional ha mirat més la participacié ciutadana en
|’aspecte relacionat amb I’eleccié de representants, i la participacié més directa —la que
permet copsar sense intermediaris les necessitats, les iniciatives i les propostes ciuta-
danes— s’ha desenvolupat menys, perqué ni les persones amb responsabilitat politica ni
les organitzacions socials i ciutadanes actives del nostre pais no s’hi han fixat tant.

En segon lloc, podem trobar una fonamentacio social. ¢Una societat complexa com la
nostra, on les politiques han d’abordar la resolucié de les necessitats que la mateixa
societat genera, es pot fer des de la verticalitat? Es pot fer des de la visio unilateral? ¢Hi
ha alguna persona, sigui responsable politica o sigui responsable técnica, que pugui
veure la globalitat de la situaci6 en la qual ha d’intervenir?

Sembla demanar massa a qualsevol persona amb responsabilitat politica (per més legiti-
macié democratica que tingui) que sigui capa¢ de veure-ho tot i de copsar les implica-
cions que tota accid publica pugui tenir. Es important, justament per construir amb més
eficacia aquestes politiques pabliques, intentar agrupar i coneixer les diferents mirades,
les diferents visions i perspectives, respecte de les politiques concretes que ens han de
permetre que I'accid publica sigui després molt més eficag.

Per tant, encara |'exercici d’aquest dret constitucional és fonamental, perqué si no tindriem
dificultats per governar aquesta societat complexa. |, si no som capacos d’afegir aquestes
mirades diferents, ens trobariem que no podriem donar resposta als temes d’avui.

Si observem alguns elements de la practica politica podem comprovar com es van incorpo-
rant aquestes mirades transversals, multidisciplinaries, com sén ara els plans interdepar-
tamentals, els plans que agrupen més diversitat d’especialistes. La Llei de barris, que va
ser de les primeres que va aprovar el Parlament de Catalunya en aquesta nova legislatura
i que promou la intervencid en barris en situacié de fragilitat social, preveu la intervencio
en diferents aspectes buscant la participacio ciutadana. Les dificultats dels barris en situ-
acio de risc social no es poden abordar Gnicament des del punt de vista urbanistic o0 mate-
rial, sind que calen intervencions també als ambits de les politiques al servei de les perso-
nes, i aixd implica buscar eines, camins, que ens permetin incorporar aquestes visions.

Finalment, podem parlar d’una tercera fonamentacid, de caracter més politic o filosofic.
Em refereixo a la fractura que es va produint entre les persones elegides democratica-
ment per governar i la ciutadania que representen. Es pot caure en el parany de conside-
rar que la direccio dels interessos col-lectius només pertoca a aquelles persones que
han estat investides per I'eleccié democratica i que, en algun moment, la llengua de foc
de la saviesa els va il-luminar tan bon punt van aparéixer en una llista electoral i el poble
els va votar. | sembla com si, a partir d’aquest moment, la resta del poble no hi tingués
res a fer. Correm el perill que aquest divorci, aquesta separacid, de I'accié politica, alld
que fan les persones amb representacio politica i la resta de poble, que és on descansa
la sobirania del pais, es vagi fent més gran.
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Per tant, hi ha tres fonamentacions de la participacioé —juridica, social i politica— que jus-
tifiquen la necessitat de la participaci6. | quan parlem de participacié, no estem fent una
abstraccid, sind que estem parlant de democracia. No es tracta d’un nou mite al qual cal
elevar les nostres pregaries, sind que estem parlant de democracia, de politica, del sis-
tema que ens ha de permetre continuar sent felicos avui, a nosaltres i als nostres fills i
als fills dels nostres fills.

Deéiem a l'inici que I'article 23 de la Constitucié parla de la participaci6é directa i de la
indirecta. Vegem ara quins elements de participaci6 indirecta podem trobar en el nostre
sistema. El més clar és la participacié electoral. Escollim les persones que ens han de
representar a les institucions. Perd hi ha un altre sistema de participacié indirecta que
seria la manera com determinades associacions intervenen directament en els afers
pablics per representar, d’alguna manera, uns interessos. Associacions de consumidors,
associacions ecologistes, veinals, culturals, que dialoguen regularment.

Podem trobar, també, elements de participaci6 directa. Un dels més clars, a banda dels
referéndums, és el del tribunal del jurat. El preambul de la llei organica que regula aques-
ta institucio6 del jurat diu textualment: “Nos encontramos, de una parte, ante una modali-
dad del ejercicio del derecho subjetivo a participar en los asuntos puablicos, pertenecien-
te a la esfera del status activae civitatis, cuyo ejercicio no se lleva a cabo a través de
representantes, sino que se ejercita directamente al acceder el ciudadano personalmen-
te a la condicion de jurado. De ahi que deba descartarse el caracter representativo de la
institucion y deba reconocerse exclusivamente su caracter participativo y directo.”

Es a dir, es tracta de la participacié ciutadana en el servei pablic “justicia”. | el sistema
previst per al tribunal de jurat creu que és possible que persones desconeixedores del
dret, llegues, que no han passat per la facultat de dret, poden escoltar la fiscalia, I’acu-
sacio i la defensa, i veure i escoltar directament les proves que es practiquen per arribar
després a la conclusi6 d'un veredicte.

Si aixd ho pot fer la gent per decidir si una persona és culpable o innocent d’uns fets
delictius, amb més rad és capac de pensar com ha de ser el seu barri, com ha de ser

== Vinyeta de I'“Auca del nou Estatut del procés
participatiu” que va endegar el Govern sota el
lema “L'Estatut és de tothom. Parla”, i que va
servir perqué la ciutadania expressés com volia
Apa, doncs, parla, no paris, que fos el nou text. Les aportacions ciutadanes
que ningl es quedi mut, es va lliurar amb un informe a la ponéncia

tots son dbotnsthds Cf’,mlﬁ?gtffis . parlamentaria redactora de la reforma
perque de tothom es statut. de |'EStatut.
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I’'urbanisme del seu poble, com ha de ser la politica cultural, o qualsevol altra politica
pablica. Es a dir, es tracta de mirar cap a aquesta possibilitat i veure com podem millorar-
la, com es poden trobar altres mitjans de participacié directa de la ciutadania en I’elabo-
racié de les politiques pabliques.

Es en aquest ambit de la participacid directa que podriem trobar també la iniciativa le-
gislativa popular, ja que la gent, sense cap tipus d’intermediari, demana que un deter-
minat aspecte que consideren d’interés sigui recollit i regulat per la proposici6 de llei
que presenten.

Podem analitzar la participacio, també, segons el grau d’activitat desplegat per les perso-
nes que l'exerceixen. La més utilitzada és aquella d’“em criden i opino”. Em pregunten
“qué pensa vosté de...” ijo vaig alla i dic “doncs jo penso que...”. | s’ha acabat, ja no hi ha
res més. Es un nivell baix d’activitat.

Hi ha un altre grau d’activitat: “Escolti, €s que jo voldria saber com esta tal tema”. No em
pregunten, sind que soc jo qui demana informacio. El dret de peticid té a veure amb aixd
i esta regulat en una llei organica. “Escolti’m, digui’'m vosté qué pensa fer de...”. Tinc dret
a fer-ho. No s’utilitza gaire el dret de peticio, potser perqué és poc conegut.

Un altim nivell d’activitat. Aqui, no tan sols busco informacié o pretenc opinar, o fer una
peticid, sind que, a més a més, aqui faig una proposta concreta. Per exemple, la iniciati-
va legislativa popular o la iniciativa ciutadana prevista en molts reglaments municipals de
participacié sén propostes concretes d’actuacioé que els poders publics, el Parlament en
el primer cas i el govern local en el segon, han de respondre.

Finalment, podem veure la participacié des d’una altra perspectiva, segons la seva inten-
sitat. Al nivell més baix, jo he opinat i després me’n vaig, i no tinc cap coneixement sobre
el qué faran amb la meva opini6. Puc anar a escoltar o a demanar opinid, perd jo només
controlo fins que he fet aquesta peticio.

En canvi, hi ha un altre nivell de més intensitat —i tornem una altra vegada a la iniciativa
legislativa popular— que és el que diu: “Jo soc el que promoc i vull ser escoltat, vull parlar
i vull saber qué passa amb la meva proposta fins al final.”

Tots aquests exemples ens permeten comprovar que ja hi ha mitjans per promoure aques-
ta preséncia ciutadana en I’elaboracioé de les politiques publiques, tot i que molts sén poc
coneguts i poc utilitzats. Segurament cal pensar i buscar més. Cal incorporar més conei-
xement i experiéncia per intentar dissenyar més canals que permetin que aixo funcioni.

Perqué els drets politics, i entre aquests drets el de participacio, sén molt facils de de-

clarar, perd no son tan facils de gestionar. D’aquesta manera, per exemple, és facil dir
que existeix el dret de reuni6. Perd és facil fer reunions eficaces? Utils?
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Les persones que viuen en un edifici regulat per la Llei La ILP permet que la

de la propietat horitzontal formen part d’'una junta de ciutadania demani,
propietaris que ha de gestionar els elements comuns directament i sense

de I'immoble. Les reunions de la junta no acostumen a intermediari, que un

tenir un ordre del dia clar, resulta dificil respectar les determinat aspecte que
intervencions i arribar Q’C(),ns?nsos. Si aix0 és compli- considera d’interés sigui
cat respecte de la gestid d’alld que forma part del dret o .
de propietat, imaginem com sera quan vulguem parlar recollit i regl_"?,t a pa"_:"
de temes molt més complexos. Quan vulguem parlar de de la proposicio de llei
'urbanisme, del medi ambient, de la cultura, etc. que presenten

En el cas del dret d’associacio, tres persones poden crear una associaci6. Pero, tot alld
que té el nom d’associacid respon a un projecte, a unes finalitats, a una organitzacio
democratica? Tot alld que es diu associacid és congruent? Es constitueix una associacio,
per exemple, per treballar per millorar la qualitat del medi ambient, perd després les ac-
tivitats principals son festes i excursions.

| si ens traslladem al dret de participacio, que implica la manera com les persones se
senten part d'una col-lectivitat i com poden intervenir per construir I’agenda de treball
que ha de permetre resoldre els problemes o les necessitats d’aquesta comunitat avui i
dema, la questié no és senzilla.

Per tant, com que no és facil, els poders publics, els governs, i la resta de poders publics,
el poder legislatiu, el poder judicial, no es poden convertir en simples consentidors de
I’exercici del dret. Han de tenir un paper proactiu que permeti dissenyar els canals que
n’afavoreixin I’exercici, perqué els drets, si no tenen canals per ser exercits, esdevenen
una simple declaracié de voluntats.

Es important que hi hagi participacié? La politica ho necessita. El nostre sistema politic ha
de millorar, ha de tenir més aire net. Més aire nou. Perd si no establim els canals, si no
dissenyem I'arquitectura que permeti que aixo funcioni, aquest dret no servira de res.

Necessitem més gent que proposi més coses, encara que semblin agosarades. L’experién-
cia ens demostra que quan la gent pensa en el que ha de fer no es torna boja. Els membres
d’un jurat no es tornen bojos i comencen a demanar la pena capital a I'imputat. Utilitzen el
sentit coma. El debat és ric. El dialeg enriqueix i fa emergir energies creadores.

Per tant, no és una bona noticia que hi hagi poques iniciatives legislatives populars. Cal
pensar, doncs, quins mitjans podem posar a |I'abast de la ciutadania per poder incorporar
les iniciatives legislatives populars a la tasca legislativa i fer que el Parlament sigui, a
més de la cambra dels representants, I'espai obert al dialeg regulat i ordenat amb la
ciutadania de la qual neix la seva legitimitat.
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