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Les democracies modernes estan en permanent estat de transforma-
cié. Aquest procés de canvi continu és condicionat per diferents fac-
tors, entre els quals destaquen, d'una banda, les noves funcionalitats
del principi de divisid de poders i, de l'altra, I'adaptacié de governs i
parlaments en el procés de construccié europea.

En aquest numero d'Activitat Parlamentaria dos experts en dret consti-
tucional analitzen aquestes dues variables utilitzant I'experiencia au-
tonomica. El Dr. Antonio J. Porras Nadales presenta un estudi sobre
el desenvolupament de les competéncies i funcions dels governs i els
parlaments autonomics, tradicionalment dividides, i el Prof. Eduard Roig
i Molés analitza el paper d’ambdues institucions a la Unié Europea.

Aixi mateix, com és habitual, aquest nimero també conté un primer
apartat de balang de I'activitat del Govern en relacié amb el Parlament
durant el seté periode de sessions i en el conjunt de la legislatura, i
una ressenya sobre el credit variable d'educacié secundaria Democra-
cia Activ@, desenvolupat pel Parlament de Catalunya i que ha comp-
tat amb la col-laboracié del Departament d’Ensenyament. Aquest credit,
gue durant aquest curs escolar segueixen més de 600 estudiants, té
com a objectiu promoure els valors democratics entre els joves cata-
lans i apropar-los a les institucions del pais.

Espero que aquest cinque nimero de la revista, el primer que us pre-
sento, sigui del vostre interes.
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Balang de la VI legislatura

El seté periode de sessions, que ha compres els mesos de se-
tembre a desembre de 2002, ha registrat menys iniciatives que
el periode anterior, tant pel que fa a la funcié legislativa com pel
que fa a les funcions d'impuls i control. No obstant aixo, al llarg
d'aquest periode s’han superat ampliament les 20.000 iniciati-
ves parlamentaries comptabilitzades durant la VI legislatura.

Funcio legislativa

Seté periode de sessions

De les nou lleis aprovades durant el seté periode de sessions, sis ho han
estat amb el vot favorable de tots els grups i una, per amplia majoria. Les
dues lleis restants, la de pressupostos de la Generalitat per al 2003 i la de
mesures fiscals i administratives, han estat aprovades per majoria.

Sis de les nou lleis aprovades han partit de la iniciativa del Govern en
forma de projectes de llei i dues han partit de proposicions de llei pre-
sentades pels grups parlamentaris. Es déna la circumstancia que la
Llei 23/2002, de 18 de novembre, d'adequacié de procediments admi-
nistratius en relacié amb el regim de silenci administratiu i el termini de
resolucid i notificacio, i de primera modificacié dels articles 81, 82 i 83
de la Llei 13/1989, d'organitzacid, procediment i régim juridic de I'’Ad-
ministraci6 de la Generalitat de Catalunya, és el resultat de la refosa,
en un sol text, d'un projecte de llei i d'una proposicié de llei que es va
presentar posteriorment.

Primera Llei del Codi civil de Catalunya

Entre la relacio de lleis aprovades durant el sete periode de sessions
de la VI legislatura destaca, especialment, I'aprovacié de la primera
Llei del Codi civil de Catalunya.

Es tracta d'un pas molt important en el procés de desenvolupament i
actualitzacié del dret privat catala, per tal d’avancar decisivament en
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9 lleis aprovades durant el setée periode de sessions de la VI legislatura

Font: Direccié General de Relacions amb el Parlament

el procés cap a la seva codificacié i disposar, aixi, en el futur d'un tnic
cos legal que contingui el dret civil de Catalunya.

L'exercici de les competéncies que la Constitucié i I'Estatut d'autono-
mia de Catalunya atorguen a la Generalitat en materia de conserva-
cié, modificacié i desenvolupament del dret privat catala s’ha concretat
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en un procés que, iniciat I'any 1980, va donar lloc a I'aprovacioé del text
refés de la Compilacié del dret civil de Catalunya I'any 1984.

Lactualitzacié del dret privat catala va continuar amb posteriors reformes
de la Compilacié, que van significar la promulgacié, entre altres lleis, del
Codi de successions per causa de mort i del Codi de familia. Aixi mateix,
s’han anat publicant un conjunt important de lleis, entre les quals cal
remarcar les referides al dret patrimonial. En aquest sentit, aquesta és
I'onzena llei sobre dret privat aprovada al llarg de la legislatura vigent.

Concretament, la primera Llei del Codi civil de Catalunya té dos grans
objectius: el primer és establir I'estructura, el contingut i el procedi-
ment d'elaboracié del Codi civil de Catalunya, que estara compost per
sis llibres relatius a:

* les disposicions generals

* la persona i la familia

* |la persona juridica

* les successions

* els drets reals

* les obligacions i els contractes

A més, el Codi civil s’elaborara en forma de codi obert, amb la finalitat
de possibilitar-ne I'actualitzacié de manera continuada i d'adequar-lo als
canvis que es puguin produir derivats del progrés social i del desenvolu-
pament cientific i tecnologic. Aixi, es pretén que el Codi civil de Catalunya
conjugui identitat amb modernitat i que sigui equiparable als codis civils
occidentals més avancats, com el del Quebec o el d’Holanda.

El segon objectiu és donar redacci6 al llibre primer del Codi, que s'estructu-
ra en dos titols. El titol primer, sota I'epigraf de disposicions preliminars,
incorpora principis i doctrines que, si bé ja estaven arrelades en el dret civil
catala, es trobaven disperses en I'ordenament juridic catala o no havien
estat objecte d'un esment exprés. Aquestes disposicions preliminars carac-
teritzen el Codi civil com a dret comi a Catalunya i, per tant, com a suple-
tori de les altres lleis, i pretenen ser el portic del sistema normatiu catala.

El titol segon, sota 'epigraf de la prescripci6 i la caducitat, actualitza
i sistematitza aquestes institucions, amb una regulacié substantiva més
completa i moderna, tot tenint en compte els ordenaments juridics del
nostre entorn.
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La primera Llei del Codi civil de Catalunya és, doncs, una eina molt
important per tal d’avangar vers la codificacié del dret privat catala, que
suposara una garantia de seguretat juridica, claredat i precisié normati-
va. D’altra banda, la codificacié en un sol text del dret civil en facilitara
el coneixement i I'aplicacié.

VI legislatura

Des del comengament de la VI legislatura i fins al 31 de desembre de
2002, el Parlament de Catalunya ha aprovat 82 lleis, 64 de les quals han
partit de la iniciativa del Govern; 17, dels grups parlamentaris, i 1, de la
iniciativa legislativa popular.

L'alt grau de consens a I'hora d'aprovar les lleis continua a la cambra, ja
que el 81,7% de les lleis han estat aprovades amb el vot favorable de
tots els grups (63,4%) o per amplia majoria (18,3%).

82 lleis aprovades durant la VI legislatura

Font: Direccié General de Relacions amb el Parlament
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Després d'aquest sete periode de sessions, el nombre acumulat de
lleis durant la VI legislatura iguala el nombre de lleis aprovades en la ll,
que és la que ha registrat un nombre de lleis més elevat fins al mo-
ment: 82. Les lleis de la VI legislatura signifiquen el 18,8% del total de
lleis aprovades des de la | legislatura. Durant el vuité periode de sessi-
ons (febrer-juny 2003), la VI legislatura es convertira, molt probable-
ment, en la legislatura amb el nombre de lleis més elevat, si tenim en
compte que existeixen nombrosos projectes i proposicions de llei en
tramit parlamentari. Concretament, estan en tramit parlamentari els
13 projectes de llei seglients (a 31 de desembre de 2002):

* Projecte de llei reguladora de |'estacionament temporal de vehicles
de motor

* Projecte de llei de prevenci6 de la violencia a la llar i en les relacions
de parella

* Projecte de llei de proteccié dels animals

* Projecte de llei de mesures de prevencié dels incendis forestals en
les urbanitzacions sense continuitat immediata amb la trama urbana

* Projecte de llei de creacié del Col-legi de Dissenyadores i Dissenyadors
Grafics de Catalunya

* Projecte de llei de proteccié de la salut

* Projecte de llei de qualitat agroalimentaria

* Projecte de llei d'universitats de Catalunya

* Projecte de llei d'ordenacié del sistema de seguretat publica de
Catalunya

* Projecte de llei de mobilitat de Catalunya

* Projecte de llei de modificacio de la Llei 6/1993, de 15 d’abril, regu-
ladora dels residus

* Projecte de llei del finangament de les infraestructures de tracta-
ment de residus i del canon sobre la disposicié dels residus

* Projecte de llei del cos d'agents rurals

Aquesta legislatura també és singular en un altre fet: el nombre de lleis
aprovades que tenien |'origen en proposicions de llei. Les 18 lleis apro-
vades amb origen en una proposicio de llei signifiquen gairebé el 22% del
total de lleis, un percentatge superior al de legislatures anteriors.
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436 lleis aprovades des de la | legislatura

Font: Direccié General de Relacions amb el Parlament
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Funcions d’impuls i control

Sete periode de sessions

Durant el sete periode de sessions, el Parlament de Catalunya ha
tramitat menys iniciatives relacionades amb les funcions d’'impuls i con-
trol que el periode anterior: en el sise periode se’'n van presentar 3.867,
mentre que en el sete la xifra ha estat de 2.757 iniciatives.

Cal tenir en compte que el segon periode de I'any és més curt que no
pas el primer i que, a més, durant el segon s’han produit tres fets que
han centrat I'atencié i els treballs de la cambra: el debat sobre I'orien-
tacio politica general del Consell Executiu, el debat general sobre si-
nistralitat laboral i els debats per a I'aprovacié dels pressupostos de la
Generalitat de Catalunya per al 2003.
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Debat sobre I'orientacio politica general
del Consell Executiu

Debat general sobre sinistralitat laboral
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El nombre total d'iniciatives relacionades amb les funcions d’impuls i control
tramitades durant el sete periode de sessions representa un 13,4% sobre
les del total de la VI legislatura (8,2 punts menys que el periode anterior).
Les preguntes orals en Comissié substanciades son les Uniques iniciatives
gue s’han mantingut en uns nivells semblants als del periode anterior (en el
sisé periode es van substanciar el 21,3% de preguntes de la VI legisla-
tura i en el seté periode aquesta xifra ha estat del 24,1%).

Iniciatives parlamentaries del seté periode de sessions en
relacio amb el total de la VI legislatura

Font: Direccié General de Relacions amb el Parlament

Cal fer notar que en el quadre anterior no hi ha comptabilitzades les
compareixences dels consellers en les comissions. Durant el sete peri-
ode de sessions s’han dut a terme 13 sessions informatives de conse-
llers de la Generalitat, que han comparegut per informar els diputats
sobre assumptes de la seva competencia. Han estat les seglients:




Gener 2003

Font: Direccié General de Relacions amb el Parlament




T n
Parlamentaria

Comissio d’Estudi per a I’Aprofundiment de I’Autogovern
Un dels fets destacats del seteé periode de sessions ha estat la
finalitzaci6 dels treballs de la Comissié d'Estudi per a I'Aprofundiment
de I'Autogovern, que va ser creada el novembre de 2000.

Aquesta Comissié s'ha reunit en 19 ocasions al llarg de la VI legislatu-
ra i hi han comparegut membres del Govern, representants de la Co-
missié Mixta de Transferéncies Administracié de I'Estat - Generalitat,
el president del Consell Consultiu de la Generalitat, el director de
I'Institut d’Estudis Autonomics i catedratics de dret constitucional, dret
administratiu i ciéncia politica de les diferents universitats catalanes.

La culminaci6 de les tasques de la Comissié va ser I'aprovacié d’un
document per part del Ple del Parlament en la sessié del 17 de desem-
bre de 2002, el qual va ser votat favorablement per amplia majoria. El
document, publicat al BOPC num. 366, recull, d'una banda, la sintesi
dels treballs de la Comissié i, de I'altra, les propostes inicials dels
grups parlamentaris i les posicions politiques finals d’aquests.

VI legislatura

Des del comencament de la VI legislatura i fins al 31 de desembre de
2002, el Parlament de Catalunya ha tramitat 20.630 iniciatives relaci-
onades amb les funcions d'impuls i control de I'accié politica del Go-
vern. Les preguntes amb resposta escrita i les proposicions no de llei
s6n el tipus d’iniciativa més freqlient i representen, respectivament, el
59,8% i el 15,6% del total d'iniciatives.

Iniciatives %

Proposicions no de llei 3.222 15,6
Resolucions? 1.569 7,6
Interpel-lacions 1.003 4,9
Mocions 187 0,9
Preguntes orals en Ple substanciades® 630 3.0
Preguntes orals en Comissié substanciades 557 2,7
Preguntes escrites 12.330 59,8
Sol-licituds d’informacid 1.132 5.5
Total 20.630 100
1. Del 5 de novembre de 1999 al 31 de desembre de 2002

2. Subsegtients a proposicions no de llei

3. Incl

ou les preguntes orals al president de la Generalitat

Font: Direccié General de Relacions amb el Parlament
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De les 1.569 resolucions subsegiients a proposicions no de llei aprovades
durant la VI legislatura, el 86,1% ho han estat amb el vot favorable de tots
els grups parlamentaris; el 9,5%, per amplia majoria, i el 4,4% restant, per
majoria. Pel que fa a les mocions, succeeix una situacio similar, si bé el
percentatge de mocions aprovades amb els vots de tots els grups és inferior
al de les resolucions. EI 69,9% han estat aprovades amb el vot favorable de
tots els grups; el 22,3%, per amplia majoria, i el 7,8%, per majoria.

Resolucions Mocions
69,9% M Vot favorable de tots els grups

Amplia majoria
/ 7,8%

Majoria
' 4,4%

9,5%
86,1%

22,3%

El nombre de resolucions subsegiients a proposicions no de llei i de mo-
cions aprovades durant la VI legislatura és molt superior si el comparem
amb el de les legislatures anteriors. Durant la VI legislatura s’han apro-
vat 227 resolucions més que en totes les legislatures anteriors sumades.
Laugment del nombre de mocions no és tan considerable.

| leg. Il leg. Il leg. IV leg. Vleg. VIlleg.'
Resolucions? 92 71 158 151 870 1.569
Mocions 79 30 68 91 163 187

1. Del 5 de novembre de 1999 al 31 de desembre de 2002
2. Subseguents a proposicions no de llei

Font: Direccié General de Relacions amb el Parlament
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Distribucié d’iniciatives parlamentaries d’'impuls i control
per departament

La creaci6 i reorganitzacié de diferents departaments operada pel
Decret 253/2002, de 4 de novembre, ha afectat la distribucié d’inicia-
tives parlamentaries d'impuls i control per departaments. Mitjangant
aquest Decret, el Govern de la Generalitat crea el Departament de
Treball, Industria, Comerg i Turisme (que assumeix les competéncies
del Departament de Treball i del Departament d'Industria, Comerg i
Turisme) i el Departament de Justicia i Interior (que assumeix les com-
peténcies del Departament de Justicia i del Departament d’Interior).
També modifica el nom i I'ambit funcional del Departament de Benes-
tar Social, que passa a denominar-se Departament de Benestar i Fa-
milia, el qual assumeix dues unitats directives: la Direccié General
d'Atencié al Menor i I'Institut Catala de I'Acolliment i I'Adopcid.

El Departament de Politica Territorial i Obres Plbliques continua essent
el departament d’aquesta VI legislatura amb un nombre més gran d'ini-
ciatives que afecten les seves competéncies (2.888), juntament amb
Medi Ambient, que es manté com el segon departament en nombre
d'iniciatives (2.506). Els nous departaments de Treball, Industria, Co-
merg i Turisme i de Justicia i Interior, els quals han assumit competéncies
de dos departaments anteriors a la reorganitzacio, compten amb 2.188
i 1.875 iniciatives respectivament. Amb un nombre d’iniciatives elevat,
més de mil, hi ha també els departaments de Sanitat i Seguretat Social
(1.823), Ensenyament (1.763), Presidencia (1.436), Cultura (1.205) i
Governacié i Relacions Institucionals (1.049). Aquest darrer, a més de
les iniciatives que afecten les seves competencies, s’encarrega de donar
resposta a les iniciatives de caracter interdepartamental (692), la qual
cosa significa un total de 1.741 iniciatives.

Com sempre, les preguntes escrites sén el tipus d’iniciativa més fre-
quent. En total, els diputats han fet 12.330 preguntes escrites, xifra
que representa un 59,8% sobre el total d'iniciatives d'impuls i control.
Aquestes s’han referit, principalment, a les competéncies dels depar-
taments de Medi Ambient (1.604), Politica Territorial i Obres Publi-
ques (1.397), i Treball, Industria, Comerg i Turisme (1.333).

Les preguntes orals en Ple s’han referit principalment a materies que
s6n competencia dels departaments de Politica Territorial i Obres Pu-
bligues (71) i Medi Ambient (68). El Departament de la Presidencia
(215), a més dels temes propis (40), té cura de les preguntes orals al
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Iniciatives parlamentaries per departament (del 05.11.1999 al 31.12.2002)

president de la Generalitat (175). Pel que fa a les preguntes orals en
Comissio, destaca, molt per sobre dels altres departaments, Treball,
Industria, Comerg i Turisme (139).

Cinc departaments es reparteixen la tasca de donar resposta a gaire-
bé el 60% de les sol-licituds d’informacié dirigides al Govern: Economia
i Finances (159), Justicia i Interior (144), Sanitat i Seguretat Social
(137), Treball, Inddstria, Comerg i Turisme (111) i Ensenyament (103).

Els departaments encarregats de donar compliment a un major nom-
bre de mocions son Treball, Industria, Comerg i Turisme (26), Sanitat i
Seguretat Social (22), i Politica Territorial i Obres Pibliques (22).

Pel que fa a les resolucions subseguents a proposicions no de llei, cal
destacar I'important nombre de resolucions relatives a les competenci-
es del Departament de Politica Territorial i Obres Plbliques (384). El
segueix, amb una diferéncia de 208 resolucions, el Departament d'En-
senyament (176).
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Iniciatives parlamentaries de I'any 2002 per ambits tematics
A continuacid, es presenta una taula que expressa exclusivament els per-
centatges del nombre de les iniciatives parlamentaries per ambits tematics
de cada un dels departaments de la Generalitat durant I'any 2002.

Iniciatives parlamentaries per ambits tematics. Any 2002

Agricultura, Ramaderia i Pesca

Benestar i Familia %

Cultura %

20
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Economia i Finances %

Ensenyament %

Governacié i Relacions Institucionals %

Justicia i Interior %

21
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Medi Ambient %

Politica Territorial i Obres Publiques %

Presidencia %

Sanitat i Seguretat Social %
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Treball, Indistria, Comerg i Turisme %

Universitats, Recerca i Societat de la Informacié %

Font: Direccié General de Relacions amb el Parlament
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Ciutadania i politica:
democracia activ@

El Parlament de Catalunya i el Departament d’Ensenyament
col-laboren per promoure els valors democratics entre els joves

Durant aquest curs escolar (2002-2003), més de 600 alumnes d'edu-
caci¢ secundaria cursen el credit variable Democracia Activ@. Aquest
credit constitueix una proposta didactica orientada a promoure I'espe-
rit democratic entre els joves fent un recorregut des dels aspectes més
basics i quotidians de la democracia fins a les formes més elaborades
de representacio politica.

Democracia Activ@ té el seu origen en el projecte Ciutadania i Politica
del Parlament de Catalunya, el qual ha comptat amb la col-laboracié
del Departament d’'Ensenyament i que té com a objectiu promoure els
valors democratics entre els joves en tots els ambits de la vida i apro-
fundir en el coneixement dels drets i deures que aquests impliquen, a
través de les aules dels centres docents de Catalunya.

Democracia Activ@ es va iniciar el curs 2001-2002 amb una prova pilot
en 18 centres escolars repartits per tot el territori i ha culminat aquest
curs amb I’hnomologacioé dels materials del projecte per part del Departa-
ment d'Ensenyament en forma de credit variable (DOGC 3654) i amb la
implantacié d'aquest a tots els centres
d’'ensenyament secundari que aixi ho han
volgut. Democracia Activa s'imparteix ac-
tualment en 20 centres escolars.

Els materials didactics en els quals es
basa el credit es componen de 10 uni-
tats més un annex.

Els alumnes treballen els materials du-
rant tot el curs simulant la tramitacio

democracia |ay i:r@

24



parlamentaria d'un projecte de llei.
Elaboren per “grups parlamentaris”
les esmenes que presenten al pro-
jecte i decideixen quines esmenes
accepten i quines rebutgen.

En una segona fase, es reuneixen
al Parlament de Catalunya en co-
missions per negociar les esmenes i
establir la seva actuacioé en la ses-
sié plenaria. Posteriorment, els
alumnes celebren una junta de por-
taveus per preparar 'ordre del dia
del ple en el qual es debat la llei,
que compta amb |'assistencia del
president del Parlament i de dipu-
tats i diputades de diversos grups
parlamentaris.

Lexperiencia acumulada durant el
periode de la prova pilot i del pri-
mer any de Democracia Activ@ de-
mostren que aquests objectius es
poden aconseguir. Es a dir, els jo-
ves s'interessen per la politica i els
afers publics des del moment en qué
se'ls explica el funcionament del
nostre sistema politic i coneixen els
elements que el conformen.

Els materials didactics del credit variable, aixi com al-
tres documents elaborats per la Unitat Educativa del
Parlament de Catalunya, es poden consultar a I'apar-
tat “Unitat Educativa” del web del Parlament de
Catalunya: www.parlament-cat.es. -

| | | |
Sctivitat Parlamentaria

Els alumnes d’ESO de
Catalunya estudien
les relacions Govern-

Parlament
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Noves funcionalitats del
principi de divisio de poders:
I'experiencia autonomica

26

Dr. Antonio J. Porras Nadales'
Catedratic de dret constitucional de la
Universitat Pablo de Olavide (Sevilla)

1. INTRODUCCIO. 2. LES COMUNITATS AUTONOMES COM A CAMP D'EXPERIMENTACIO DE
NOVES TENDENCIES: COORDENADES D'ENQUADRAMENT. 3. LEGISLATIU | EXECUTIU EN EL
CONTEXT D'UNA NOVA LOGICA DELIBERATIVA: ELS DEBATS. 3.1. Els parlaments auto-
nomics: cambres de debat sobre politiques pibliques? 3.2. Els debats com
a escenificacié de les preses de posicid. 4. LES DERIVACIONS DE L'ACTIVITAT
LEGISLATIVA AUTONOMICA: DE L'AUGE DE LA MICRONORMATIVA AL DRET EUROPEU. 4.1.
Apogeu micronormatiu en I'activitat legislativa. 4.2. Impacte del dret eu-
ropeu en |'activitat legislativa de les comunitats autonomes. 4.3. Logica
processual pluralista del procediment legislatiu. 5. CONTROL | IMPULS: LA
SIGNIFICACIO DE L'AGENDA. 5.1. Preguntes amb resposta escrita. 5.2. Interpel--
lacions i proposicions no de llei. 5.3. Obertura intercomunicativa de I'esfe-
ra publica cap al context exterior. 6. RELACIONS AMB L'ESFERA EXTERIOR: EL REPTE
DE LA GOVERNANGA MULTINIVELL. 7. CONSIDERACIONS FINALS.

1. Introduccioé

Levolucié del sistema autonomic espanyol, al cap de dues decades d'in-
tens procés transformador, suscita I'obertura d'alguns processos de refle-
xi0 i balang. Es tracta, en general, de reflexions en que, a més d'una
valoracio general de resultats,? s’acostumen a abordar també alguns dels
possibles reptes de futur a que han de fer front unes instancies autonomi-
ques prou consolidades en termes historics. En alguns casos, aquests
processos de reflexié es tradueixen en propostes de reforma estatutaria,

1. Amb la col-laboracié de Francisco Gutiérrez, de la Universitat Pablo de Olavide, i de diversos membres
de I'Associaci6 Espanyola de Lletrats de Parlaments (AELPA).

2. J. SuslraTs, R. GALLEGO (eds.). Veinte anos de Autonomias en Espana: leyes, politicas publicas,
instituciones y opinién publica. Madrid: Centre d'Investigacions Sociologiques (CIS), 2002.
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tot i que, ateses les difi-
cultats formals per enca-
rar processos de reforma
dels estatuts, també es
podrien proposar horit-
zons més operatius de re-
forma institucional que
permetessin una adapta-
cié més flexible del siste-
ma als canvis historics.®

Cal recordar que, en ge-
neral, el disseny instituci-
onal que va servir de base
a la configuracié origina-
ria dels nostres models au-
tonomics es caracteritzava
per I'escassa originalitat i per la inevitable reproduccié mimetica dels
models estatals preexistents, d'acord amb unes pautes que, amb el temps,
han resultat ser poc adequades respecte al tipus d'exigencies que cal
suposar en unes organitzacions publiques que pretenen ser competiti-
ves en I'horitzd globalitzat del principi del segle XXI.

Antonio J. Porras Nadales

| és que, en efecte, 'intens procés transformador de la realitat obre
tot un conjunt de nous reptes i perspectives que les instancies autono-
miques han d’intentar afrontar. Aquests reptes se situen com a minim
entorn de dues claus que afecten les institucions centrals de les demo-
cracies contemporanies: d'una banda, la necessitat d'operar de mane-
ra competitiva en el context de la globalitzacié i de la ruptura de les
fronteres territorials; de I'altra, I'adequaci6 a un procés general d'in-
novacié tecnologica de la informacié que impulsa noves pautes i valors
socioculturals (visualitzacid, transparencia, instantaneitat, control), en
clara tensié amb les linies tradicionals en qué s’ha enquadrat I'activitat
de les institucions politiques durant el darrer segle.

Certament, no son factors de “novetat historica” en un sentit absolut:
és evident, per exemple, que I'impacte del desenvolupament audiovisual
sobre I'activitat politica constitueix un element transformador detectable

3. Antonio J. Porras NapaLes, Gerarpo Ruiz-Rico (eds.). Claves para una reforma constitucional.
Sevilla: Institut Andalds d’Administracié Publica (IAAP), 2001.
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amb tota claredat almenys des de la década dels anys seixanta del
segle passat, coincidint amb I'apogeu de la televisid, i que ha imposat
tot un conjunt de reorientacions sobre el fenomen de la representacié
politica, la inércia del qual arriba fins als nostres dies.* De la mateixa
manera, I'evolucié de I'Estat intervencionista modern ha imposat unes
pautes d'aprenentatge, desenvolupades particularment des de la se-
gona meitat del segle XX, que esdevenen un original bloc d'exigencies
de les democracies contemporanies en relacié amb la creixent deman-
da de més eficacia de I'accié publica.®

En certa mesura, la moderna nocié de governancga (governance) prova
de respondre —encara que, ara com ara, d’'una manera un xic difusa—a
aquestes noves exigencies® que alteren el tradicional i consagrat pos-
tulat de la governabilitat, mitjancant el qual les democracies occiden-
tals van intentar respondre als greus reptes d'inestabilitat i crisi
institucional durant el periode d'entreguerres. Pero la noci6 actual de
governanca exigeix segurament alguns processos d’actualitzacié funci-
onal en el sistema institucional, que poden afectar tant el legislatiu
com |'executiu: és a dir, tant I'esfera on tradicionalment té lloc la pro-
jeccio del pluralisme i on adquireix el seu apogeu la logica de la repre-
sentacié com I'esfera intervencionista, des d’on cal avangar en pautes
d'eficacia per desenvolupar millor les politiques publiques.

Es cert que, fins ara, aquestes tendeéncies transformadores s’han analit-
zat des d’arenes o esferes institucionals diferenciades, que han donat
lloc, aixi, a visions aparentment dissociades de la politica. D’una banda,
I'apogeu de I'audiovisual incideix progressivament en una visio “virtual”
del pluralisme politic, on amb fregiiencia acostuma a ser la mera imatge,
o el discurs cosmetic, I'element central d'un procés de caracter compe-
titiu, I'esfera de projeccié del qual resulta ser el Parlament i que s’acos-

4. AnceL Garrorena (coord.). El Parlamento y sus transformaciones actuales. Madrid: Tecnos-Assemblea
Regional de Murcia, 1990. AnTonio J.Porras NADALES. Representacién y democracia avanzada. Madrid:
Centre d'Estudis Constitucionals (CEC), 1994.

5. Una exigencia que neix en el llarg i complex procés de desenvolupament i transformacié de I'Estat
intervencionista durant la segona meitat del segle XX, i que s’autoalimenta d’un conjunt addicional de
factors, com ara la major disponibilitat d’informacié i, en consequencia, de millors perspectives per a
I'avaluacié i el control de I'activitat. Cf. ANToNIO J. Porras NaDALES. Introduccién a una Teoria del
Estado postsocial. Barcelona: PPU, 1988.

6. ReNATE MawnTz. “La teoria della governance: sfide e prospettive”. Rivista ltaliana di Scienza Politica,
ndm. 1, 1999.
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tuma a interpretar en termes
de “videopolitica”.” De I'altra,

Es catedratic de dret constitucional de la el discurs sobre el public
Universitat Pablo de Olavide de Sevilla i management deriva cap a cer-
autor de diverses publicacions; entre les tes pautes d’acci6 publica en
més recents cal esmentar E/ debate sobre la I'arena intervencionista de

crisis de la representacion politica;

Diagnosis y programacion politica en el
estado autondmico; El Parlamento de ., . o
Andalucia. Claves de un proceso la gestio estrategica (fins i tot

institucional, i Claves para una reforma Si es compta amb xarxes par-
constitucional. ticipatives en les policy com-

munities corresponents) sem-
blen relativament allunyats
del tradicional rostre de la “po-

I'executiu, on el coneixement
tecnicocientific i les claus de

Entre els seus darrers treballs destaquen
ponencies en diverses universitats de |'Estat
espanyol i d'Europa sobre els canvis en les T .
politiques de I'Administracié publica a ||t|ca. entes{a en el_ sentit con-
Espanya i sobre |'estructura territorial i el vencional: és a dir, com una
procés decisori a la Uni6 Europea. accié nascuda d'una ideologia
ben perfilada i acreditada en

la via electoral pels diversos
partits. La dificultat que im-
plica el desenvolupament de
politiques publiques eficaces
tendeix de vegades a allunyar
els focus dels mitjans de co-
municaci6 d'aquest sector estrategic de I'activitat publica, on hi ha en
joc en darrera instancia les claus de I'exit de I'intervencionisme public.
Teoricament, doncs, I'esfera del legislatiu, on es projecta predominant-
ment la tradicional visié virtual de la videopolitica i el pluralisme, respon
a exigencies perfectament dissociades de I'esfera de I'executiu, on hi ha
en joc les claus de I'eficacia prestadora de les organitzacions publiques,
amb la qual cosa es reprodueix una constant reactualitzacié del paradig-
ma de la divisié de poders.

També col-labora en revistes cientifiques de
I'especialitat i és membre del projecte
CICYT SEC 98/0512 “El rendiment
institucional de les comunitats autonomes”.

Tanmateix, independentment de la manera com es projecten aquestes
exigencies funcionals en els sistemes politics contemporanis, hi ha un
circuit transformador més general de I'univers present: el que sorgeix
del procés de dissolucié de les fronteres territorials i I'apogeu de la
globalitzacio, que imposa una tendéncia a la configuracié horitzontal

7. Cf. Giovanni SARTORI. Elementos de Teoria politica. Madrid: Alianza, 1992.
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de les relacions interinstitucionals i entre ordenaments, amb un horit-
z6 de complexitat en que les exigencies de cooperacio i coordinacio es
tradueixen en la nocié de “governanca multinivell” (Fritz W. Scharpf),
que implica tot un conjunt d'interaccions que tendeixen a operar a tall
de sistema de xarxa i amb que se superen, aixi, els models verticalistes
propis de I'Estat social “classic”.

Es produeix aqui amb tota intensitat, sobretot en el context de la Uni6
Europea, la paradoxa d'una creixent “desestatalitzacié” de la realitat po-
litica contemporania, coincidint amb I'augment de les exigencies d'eficacia
que repercuteixen sobre les institucions que, en cada ambit territorial,
assumeixen la responsabilitat de I'accié publica, i particularment sobre les
més properes a |'espai vital immediat dels ciutadans. Es tracta logicament
d’'un fenomen que adquireix una particular projeccié a Espanya, aixi com
en altres estats amb estructura regional o federal de la Uni6 Europea, on
els tradicionals caracters d'exclusivitat de poder sobre el territori, que
s'expressaven en |'arcaic principi de “sobirania”, sembla que han entrat
en un precipitat procés de dissolucié; aixo repercuteix amb especial inten-
sitat sobre les instancies autonomiques, on les exigéncies i demandes de
més eficacia en el disseny de politiques i en la gestié de serveis coexistei-
xen amb una progressiva perdua de poder “exclusiu” sobre el propi terri-
tori, fet que imposa un creixent fenomen d’interdependeéncia tant en relacié
amb les politiques de I'Estat com, sobretot, amb les de la Unié Europea.

Pero I'impacte que aquesta mutacié historica genera sobre les instan-
cies institucionals respectives s’enfronta inicialment a I'obstacle de la
coneguda hiperrigidesa de les esferes constitucionals o, en general, de
tota la normativa fonamental que defineix els sistemes institucionals
respectius, tant en I'ambit central com en I'autondmic. A agquesta rela-
tiva rigidesa i resistencia al canvi es pot oposar, tanmateix, una dada
original: el grau més elevat d'“experimentabilitat” que les institucions
autonomiques presenten, com a ambits plurals periferics on poden re-
flectir-se —de vegades de manera menys conflictiva— les tendencies al
canvi historic, i que poden afectar, fins i tot, I'esfera nuclear de les
relacions entre executiu i legislatiu.

D’aquesta manera podem resumir, doncs, els eixos problematics d'analisi
al voltant de tres ambits de transformacio: a) el que exigeix la tenden-
cia a la cerca de més eficacia en les politiques publiques que incideixen
sobre |'espai vital immediat dels ciutadans; b) el que implica el procés

s

de “desterritorialitzacio” de I'activitat politica, particularment per mit-
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ja d'un procés adaptatiu al marc de la Uni6¢ Europea; i ¢) el que com-
porta la constant consolidacioé de la videopolitica a partir de I'apogeu
dels mitjans de comunicacié i la seva logica competitiva, que incideix
sobre el pluralisme politic.

Entendrem que aquest paquet de reptes, plantejat en termes de
governanca, pot tenir una influencia difusa tant sobre I'esfera del le-
gislatiu com sobre I'orbita governamental; i aixo especialment en el
context autonomic, que es caracteritza per la proximitat a I'espai vital
immediat dels ciutadans.

2. Les comunitats autonomes com a camp d’experimentacio
de noves tendéncies: coordenades d’'enquadrament

En conseqlencia, provem de detectar en quina mesura les comunitats
autonomes constitueixen un camp d’analisi adequat, on poden reflectir-
se experimentalment alguns dels processos adaptatius que intenten fer
front a aquesta complexa serie de reptes. Per a aixo, fem servir I'ampli
material comparat que ofereix |'experiéncia autonomica, tenint en compte
el seu alt grau de diversitat o de complexitat, amb I'objectiu de consta-
tar I'aparici6 de possibles tendéncies significatives en aquest camp.®

Tot i aixo, analitzar des d'una escala comparada exigeix fer préviament
algun aclariment respecte de les coordenades historicosistematiques
de partida. | és que la realitat autonomica espanyola de principi del
segle XXI presenta alguns elements de novetat, que no s'ajusten a la
tradicional inercia de la conflictivitat “anticentre”, propia de |'anterior
periode de la “lluita per les competéncies”.

Ja fa alguns anys, Robert Putnam va formular a proposit del procés
regional italia un esquema simplificat® que comprenia tres fases: la ma-
ximalista inicial, la de la lluita per les competéncies i la de I'exercici
d'aquestes. Malgrat la senzillesa de I'esquema i la superposicié en el

8. En principi, a partir dels projectes d'investigacié sobre rendiment institucional del Centre d’Investigacié
Cientifica i Tecnologica (CICYT), el balang final dels quals es reflecteix a: J. SusiraTs, R. GALLEGO
(eds.). Veinte anos de Autonomias en Espana: leyes, politicas publicas, instituciones y opinién
publica. Aquesta informaci6 s’ha complementat amb un conjunt de formularis valoratius que amable-
ment han respost lletrats de parlaments membres d’AELPA.

9. R. Putnam, R. LeonarDl, R. NANETTI. La pianta e le radici. Bolonya: [l Mulino, 1985.
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Coordenades historiques de partida

Una “nova” etapa autonomica

Superacio de la fase Limpacte de la Unié Consolidacié del sistema
algida de “lluita” per les Europea de partits
competencies

Risc de “recentralizaci6” Apogeu dels mitjans de
Preocupacié per de I'Estat autonomic comunicacio

I'exercici de les
competencies mitjangant
politiques publiques

Linies prioritaries d'impacte

POLITIQUES COORDINACIO

PUBLIQUES (sistema de xarxa) VIDEOPOLITICA

nostre cas d'alguns elements nous (com ara I'impacte de la Unié Euro-
pea), podem proposar, si acceptem aquestes pautes d'enquadrament
cronologicosistematic, que una analisi de la realitat autondmica s’ha de
fer des de la perspectiva del present, i no pas del passat. | en aquest
sentit, tot apunta que ens hem de situar en la tercera d'aquestes eta-
pes, que es correspondria, no pas amb el moment maximalista inicial, ni
tampoc amb el periode de conflictivitat intensa propia de la lluita per les
competéncies, sind amb el periode posterior d’exercici efectiu d’aques-
tes. Aquest enfocament implica certament un esforg per trencar amb la
inercia del model conflictual, propi de la delimitacié competencial, dins
del qual s’han anat movent d’una manera general fins fa molt poc no tan
sols la doctrina i la dogmatica juridiques, siné també |'opinié publica que
acompanya el procés autonomic. La realitat present ens ofereix, en can-
vi, una etapa emergent en que la dimensié conflictual per la conquesta
de noves competéencies adquireix un sentit residual, davant del repte de
I'eficacia en les politiques publiques que tracten d’aplicar les competen-
cies plenament assumides, i I'impacte corresponent sobre I'esfera insti-
tucional de les comunitats respectives.
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Tanmateix, I'element innovador consisteix en el fet que aquesta etapa és al
seu torn fortament condicionada per I'impacte europeu, que es desencade-
na en la decada final de segle i que afecta tant el disseny de certes politi-
ques com el paper que les diferents institucions han de tenir en un sistema
de xarxa emergent. Si més no, hi ha un clar efecte transformador en el
tradicional eix de conflictivitat anticentre, que ara tendeix a projectar-se
cap a Brussel-les, per bé que genera al mateix temps un fenomen emergent
de recentralitzaci6 indirecta a favor de I'Estat central. En realitat, no es
tracta d'un simple “desplagament” de |'eix d'imputacid, sind més aviat d'una
transformacié substancial d'aquest eix, perqué pel que fa a Brussel-les no
s’ha de parlar en rigor d'una postura territorial de conflictivitat politica o
anticentre, sind més aviat de pautes d'adequacié o d'adaptacié competitiva
en que, si de cas, I'Estat central assumeix un nou protagonisme com a
instancia d'interlocucié amb Brussel-les, fet que exigeix la posada en marxa
de mecanismes de coordinacio6 i cooperaci6 en una escala multinivell.”

La comprensié d'aquest procés planteja certament alguns problemes de
percepcid, ja que hi ha una dinamica inercial que justifica el recurrent
discurs de la “lluita per les competencies”, entesa com un procés intermi-
nable de conflictivitat anticentre: i és que els processos de transferencies
han anat deixant, en efecte, algunes “guestions” pendents que, al cap del
temps, es perceben exageradament en cada comunitat com una auténti-
ca “agressi¢” a I'ordre institucional establert, amb la qual cosa es justifica
la reiterada dialectica de conflictivitat anticentre; igualment, les sentenci-
es del Tribunal Constitucional, enormement retardades en el temps, con-
tribueixen a endarrerir la percepcio del canvi d'etapes dins d’aquest complex
procés global; i, finalment, els efectes de “recentralitzacié” del sistema
com a consequeéncia de I'impacte indirecte europeu reforcen el paper so-
vint escassament funcional de I'Estat central.

En tot cas, sembla que la dialectica de la lluita per les competencies corre
el risc de transformar-se en una espécie de constant inercial, passant de
ser un argument per la seva propia naturalesa conjuntural o transitori fins
a convertir-se en un autentic suport estructural de la demanda autonomi-
ca anticentre, projectada al llarg del temps. Habituades a un llarg trajecte
historic consistent en I'augment constant de les seves disponibilitats

10. AnTtonio J. Porras NapaLEs. “Estado postsocial y Unién Europea”. A: M. A. Araricio (coord.). Derechos
Constitucionales y Formas Politicas. Actas del Congreso sobre derechos constitucionales y
Estado autonémico. Barcelona: Cedecs, 2001.
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competencials, les comunitats autonomes s'enfronten ara a una auténtica
“sindrome d’abstinencia”: com Cronos devorant els seus propis fills, tota
nova etapa autonomica sera percebuda de manera immediata com un
ascens necessari en I'esgladé competencial, en una espéecie de carrera
incontrolada que condueix cap a un horitzd sens fi.

En contra d'aquesta visio tan caracteristica —i alhora desfasada— del procés
autonomic, partirem de la necessitat de superar aquests déficits de percep-
cio, i entendrem que el nostre sistema autonomic ja ha entrat en una nova
etapa historica de consolidacié,' o en una fase d’exercici normalitzat de
competencies, clarament superadora del moment historic anterior. Aixd haura
d’imposar tot un nou conjunt d’exigéncies adaptatives que afectaran també
un entorn exterior sotmes a intenses transformacions.

3. Legislatiu i executiu en el context d’'una nova logica deli-
berativa: els debats

La nostra primera linia d'analisi se situara al voltant de la ldgica delibe-
rativa que ha de presidir tot procés reflexiu orientat a I'accié publica
en I'ambit autonomic: en aquest cas, a partir de la constatacio inicial
que, en principi i per definiciod, el primer ambit institucional de debat en
I'escala autonomica ha de ser el que ofereix la mateixa cambra.'?

3.1. Els parlaments autonomics: cambres de debat sobre politiques
publiques?

En primer lloc, abordarem I'estrategia deliberativa de les cambres des
de la perspectiva de les politiques publiques regionals. Es tracta d'inda-
gar la hipotesi si en un context socioinstitucional autonomic caracterit-
zat per la major proximitat de les institucions a la realitat social, i a
partir d'un marc competencial que assigna a I'ambit territorial tot un

11. Esla proposta que en aquest sentit formula ELiseo AJa. El Estado Autonémico. Federalismo y hechos
diferenciales. Madrid: Alianza, 1999 (cf. en particular el capitol 6).

12. Jaque 'aprenentatge sobre els processos deliberatius que condueixen a la definicié de politiques publi-
ques en esferes socioinstitucionals autonomes, per mitja de policy debates especifics, constitueix en tot cas
un element original o nou, que es va incorporant de manera lenta al procés de decisions en I'ambit auto-
nomic. Cf. Joan SusiraTs. Andlisis de politicas publicas y eficacia de la administracion. Madrid: Ministeri
d'Administracions Publiques, 1989. Cf. per a una visié del debat parlamentari als parlaments contempo-
ranis: Pebro DE VEGA. “Parlamento y opinién publica”. A: M. A. Araricio (ed.). Parlamento y Sociedad Civil.
Barcelona: Universitat de Barcelona, 1978; i AnToNio J. Porras NapALEs (dir.). EI Parlamento de Andalucia.
Claves de un proceso institucional. Sevilla: Parlament d’Andalusia, 1998, p. 159 seg.
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“sistema” de competencies que se situen predominantment entorn de
les exigencies propies de |'Estat del benestar i les seves politiques de
prestacié de serveis,” el model institucional de partida no estaria en
part “predissenyant” una orientaci6 funcional dels parlaments autono-
mics cap a un paper d'esferes de debat sobre politiques publiques.'* La
realitat, ben coneguda per tothom, és que, malgrat tot, en el disseny
institucional originari de les comunitats autdbnomes, en lloc d'optar cons-
cientment per configurar-les com a models alternatius al de I'Estat i
clarament diferenciats d’aquest, el sistema ha evolucionat cap a una
imitacid mimetica del model estatal preexistent, de manera que des de
I'inici de la década dels vuitanta les cambres autonomiques estan orga-
nitzades com a exemples d'un tipic parlamentarisme “tipus Westminster”,
amb les habituals i nobles funcions classiques de legislacié i control.

En conseqlencia, només es pot indagar en la hipotesi si, al llarg del temps
i malgrat el disseny institucional originari, la dinamica autonomica ha anat
impulsant una certa deriva funcional del debat parlamentari cap a ambits
sectorials especifics, clarament connectats amb les politiques publiques
autonomiques. Un tipus de debats que, a la practica, es poden produir
tant en forma de control en comissions com en compareixences de mem-
bres de I'executiu davant el ple de la cambra, aixi com també, més ampli-
ament, en forma de debats especifics de tipus sectorial que s'efectuen en
el ple, generalment a iniciativa de I'executiu. En algun estudi concret'®
hem detectat I'evident consisténcia d’aquest fenomen, que condueix cap
a una clara “sectorialitzacié” de la funcié general de debat a les cambres
autonomiques entorn d’ambits materials especifics directament relacio-
nats amb determinades politiques publiques (per exemple, debats sobre
carreteres, pesca, educacié, agricultura, medi ambient, etc.).

Pero la qliestid és si, independentment d'aquesta reorientacio temati-
ca (al capdavall, adequada al tipus de competencies disponibles per les
comunitats autdonomes), les cambres exerceixen realment una funcié
técnica i especifica de policy debate en sentit estricte i complementen,
doncs, la responsabilitat funcional de I'executiu, la qual cosa seria una

13. AnTtonio J. Porras NaDALES. “El sistema de competencias de la Junta de Andalucia”. A: ANTONIO J.PORRAS
NapaLes, Juan Jost Ruiz-Rico (dir.). El Estatuto de Andalucia. Estudio sistemético. Barcelona: Ariel, 1990.

14. Cf. per a una analisi comparada de la mateixa hipotesi sobre I'experiencia italiana: P. CAReTTI, M.
Moruisi. “Parlamento e politiche pubbliche”. Quaderni Costituzionali, nim. 3, 2001.

15. Cf. AnTonio J. Porras NabaLes (dir.). El Parlamento de Andalucia. Claves de un proceso institu-
cional. Sevilla: Parlament d'Andalusia, 1998.
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clara tendéncia a I'homogeneitzacié de funcions entre executiu i legis-
latiu en I'ambit autonomic.

Tanmateix, la realitat no confirma suficientment aquesta hipotesi. Mal-
grat que la logica corporatista impulsa una certa representacié d'inte-
ressos a través de la cambra,'® malgrat que els partits politics procuren
cercar algun grau d"“especialitzacié professional” en la seleccié o la com-
posicid dels seus grups parlamentaris, a la practica els debats sectorials
no acompleixen fins ara una dimensi6 funcional clarament relacionada
amb el policy process: és a dir, ni sén debats per formular diagnostics o
concretar programacions ni tampoc operen com a estricta avaluacié de
politiques. Amb tot, si que configuren una area de confluéncia tematica,
on s'unifica i alhora s’especialitza I'agenda publica autonomica.

A la practica se sol constatar que en el desenvolupament d’aquest
tipus de debats se superposen generalment dos tipus de discursos:
mentre que I'executiu acostuma a plantejar una estrategia en forma
de discurs predominantment “tecnocratic”, relacionat amb les seves
politiques sectorials i amb el suport recurrent de dades i variables es-
tadistiques, els portaveus de I'oposicid no acostumen a estar en condi-
cions de servir-se d'un discurs técnic o especialitzat i deriven, per tant,
els termes del debat cap a pautes simplificades de tipus ideologic o
d’estricte “discurs politic”. En definitiva, es tracta d'una arena de de-
bat en que I'executiu acostuma sempre a jugar amb avantatge, sigui
perqué disposa de més informacié “tecnica”, sigui perque els conse-
llers respectius dominen un discurs especialitzat a que els grups de
I'oposicié amb prou feines poden donar una réplica adequada.

Pero tot i que des de la perspectiva del desenvolupament dels debats i
del procés deliberatiu no és possible afirmar la preséncia de claus de-
mostratives d'un auténtic policy debate en |'esfera parlamentaria, lo-
gicament sempre es podra acceptar la possibilitat de pronunciaments
finals de la cambra, en termes de “preses de posicié”,'”” que només
tindran un clar sentit constitutiu en els casos en que I'executiu presen-
ta plans o programes d’actuacié; una hipotesi sobre la qual haurem de
tornar més endavant.

16. AnTONIO J. Porras NaDALES. “Parlamento y representacion”. A: M. Pérez YRUELA, S. GINER. E/
corporatismo en Espana. Barcelona: Ariel, 1988.

17. Cf. igualment per al cas italia: P. CAreTTi, M. Morusi. “Parlamento e politiche pubbliche”. Quaderni
Costituzionali, nm. 3, 2001.
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3.2. Els debats com a escenificacié de les preses de posicié

De tota manera, aquest fenomen de coincidencia tematica en ambits sec-
torials especifics entre executiu i legislatiu respon coherentment a un
altre procés de caracter més general: el de I'adequacioé de I'agenda tema-
tica de les institucions politiques a I'agenda de I'actualitat, que general-
ment configuren els mitjans de comunicacié. Som ara davant d'una
manifestacié difusa d’aquesta dimensi6 funcional de “resposta instanta-
nia" caracteristica de les institucions democratiques contemporanies, en
qué novament el parlament recupera el protagonisme de la seva vella
funcié de “cambra de ressonancia”, i alhora I'agenda autonomica tendeix
a amplificar el seu ambit de projeccié més enlla del restringit sistema de
competencies.

Des del punt de vista processual cal afirmar que en aquests suposits,
llevat dels casos en que I'executiu estigui interessat a “refredar” de-
terminats temes dilatant-ne la tramitacid, I'impacte d’aquest fenomen
accentua una tendencia d’instantaneitat que promou I'escurgament
dels terminis de tramitacié parlamentaria.

Ara bé, fins i tot si s’accepta la consistencia d’aquest fenomen d’ade-
quacié de l'agenda politicoparlamentaria a I'actualitat, en un sentit
d'instant responsiveness, en aquests casos la logica deliberativa no
sembla incidir en general com un argument de caracter instrumental al
servei de I'accid, sind més aviat com una pura expressio simbolica del
pluralisme; és a dir, es tracta d’expressar “posicions” sobre els diver-
sos ambits tematics que poden sorgir de tot I'espectre d'iniciatives
parlamentaries permes pels reglaments respectius, on, en efecte, es
pot detectar una certa tendéncia a I'acceleraci6 dels terminis de tra-
mit. Es a dir que, en relaci6 amb el contingut substantiu d'aquests
debats, predomina la tendencia “perversa” que la visualitzacié i la pre-
sencia dels mitjans constitueix a la practica no pas un element cons-
tructiu o inductor cap a férmules de consens, sind més aviat al contrari,
un instrument que afavoreix la logica de les posicions simbolicopolitiques
i la dinamica pluralista o conflictual subjacent.

Tanmateix, |'habitual logica del pluralisme i la competéncia tendeix a
decaure quan en I'agenda parlamentaria s'introdueixen assumptes que
requereixen posicions institucionals del conjunt de la comunitat, cosa
que succeeix generalment quan es tracta de propostes que tenen una
determinada projecci6 exterior; és a dir, que afecten encara que sigui
indirectament la posicié d'una comunitat sobre I'univers globalitzat o bé
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assumptes de I'agenda general de |'actualitat amb una projeccié clara-
ment supraterritorial. Un tipus d'exigencies que adquirira més rellevan-
cia quan es tracti de participar en processos decisoris en el marc de la
Unié Europea, la qual cosa demanara I'adopcié de posicions comunes
que requereixen, perque siguin operatives, una xarxa de cooperacio ins-
tantania entre les diferents comunitats.

D'aqui cal deduir que alla on la logica de la governanca multinivell o la
posicio general d’una determinada comunitat davant |'univers globalitzat
requereixen preses de posicid d'unitat envers |'exterior, tendeixen a
produir-se processos congruents de caracter centripet en la formacio
d’'una voluntat comuna que canalitzen, aixi, una efectiva confluencia
funcional entre executiu i legislatiu.

4. Les derivacions de I'activitat legislativa autonomica: de
I’auge de la micronormativa al dret europeu

4.1. Apogeu micronormatiu en I'activitat legislativa

Des d’'una perspectiva processual no és cap novetat historica el fet que
I'activitat legislativa respongui predominantment a un eix d'impuls proce-
dent de I'executiu, que deté la majoria parlamentaria, especialment en
contextos propis d'un parlamentarisme racionalitzat. Tot i aixi, en el pla
material, I'evolucié de I'activitat legislativa autonomica al llarg de més de
vint anys mostra, a més d'un creixent grau de complexitat i entropia de
I'ordenament territorial espanyol, alguns fenomens originals en que, al
costat d'una ténue tendencia homogeneitzadora (que s'esta generant
mitjancant un lent procés d'emulacié horitzontal), es constata la precipi-
tada perdua dels caracters tradicionals de generalitat de les lleis, per
entrar en un procés de sectorialitzacio i d'apogeu de la micronormativa en
I'activitat legislativa'® a través del qual, indirectament, s’alimenta el crei-
xement legislatiu dels parlaments autonomics (on s'atenyen des de la
darreria de segle unes mitjanes superiors a dues-centes lleis a I'any).

Aquesta tendéncia cap a la micronormativa, que explica la preséncia
creixent de lleis de dimensidé micro o singular, amb unes taxes superiors

18. Cf. peral cas autonomic espanyol: J. Susirats, R. GALLEGO (eds.). Veinte arios de Autonomias en Espania:
leyes, politicas publicas, instituciones y opinion ptblica. Madrid: Centre d'Investigacions Sociologiques
(CIS), 2002. Cf. en una perspectiva general: “Fonti del diritto, costituzione e crisi della legge”. A: L. PEGORaRO,
A.RINELLA. Introduzione al Diritto Pubblico Comparato. Metodologie di ricerca. Padua: CEDAM, 2002.
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al 40% de I'activitat legislativa autonomica al final de segle (vegeu
taula 1), suscita probablement alguns interrogants en relacié amb les
perspectives d’homogeneitzacié funcional entre executiu i legislatiu,
atés que evidentment els arguments del debat i la deliberacié s'ex-
pressen aqui d'una manera particularment concentrada. En aquest
sentit, encara que només de vegades aquestes lleis de dimensié
micronormativa revesteixen els perfils intervencionistes caracteristics
de la tradicional “llei mesura”, sembla clar que freqientment operen
com a programacié de politiques publiques. O bé de vegades amaguen
processos de consens o concertacioé previs amb sectors socials ben
definits (pensem, per exemple, en la llarga serie de lleis autonomiques
sobre col-legis professionals), i operen aixi de manera regulativa d’es-
feres socials ben definides.

Lleis/Triennis 1r 2n 3r 4t 5¢ 6e 7¢ Total
Generals 29 36 38 33 29 28 25 31
Sectorials 31 26 29 29 32 32 34 31
Singulars 39 38 34 38 38 40 42 39

Font: elaboracié propia (ERA, Equip de Rendiment Autonomic)

Aquesta tendéncia relativament “tecnificadora” de I'activitat legislati-
va suscita, doncs, l'interrogant si, més enlla de la deliberacio
politicoideolodgica que teoricament comporten les lleis de generalitat,
en I'ambit de la micronormativa no s’esta generant en canvi un peculi-
ar fenomen d’homogeneitzacio, o si més no d'aproximacié funcional
entre executiu i legislatiu, ates que en aquests casos les alternatives
reals que es poden formular davant el corresponent projecte emanat
de I'executiu a la practica resulten ser molt reduides, amb la qual cosa
la tasca de I'oposicié queda en gran mesura sense substancia.

Encara que en alguns casos els reglaments parlamentaris han provat
d'introduir elements d’innovacié de tipus “sociolegal”,'® sigui mitjan-

19. Esadir, donant una preséncia directa al teixit social afectat. Cf. sobre el concepte: GUNTHER TEUBNER
(ed.). Juridification of Social Spheres. Berlin: Walter de Gruyter, 1987.
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cant la practica d'audiencies a sectors interessats (hearings) (per exem-
ple, a Andalusia o Asturies) o mitjangant la practica de les consultes a
experts, no hi ha fins ara un balang prou significatiu sobre la coexistén-
cia material entre els processos de concertacioé sociolegal i la dinamica
politicoparlamentaria, ja que sempre hi pot haver lobbying que actua
d’una manera no visible.?®

D'altra banda, cal recordar que molts processos legislatius de caracter
quasisingular actuen com a reforma puntual de lleis anteriors, i gene-
ralment hi acostuma a haver un alt grau de consens sobre les insufici-
encies de |'anterior regulacié, malgrat que formalment no s’han
desenvolupat en I'ambit autonomic instruments dedicats especificament
a la funcié d’avalucié de lleis (legislative oversight).

En definitiva, encara que 'auge de la micronormativa tendeix a provo-
car un cert constrenyiment en les claus pluralistes que caracteritzen el
debat parlamentari, amb una aproximacié difusa entre executiu i legis-
latiu, no hi ha ara com ara un desenvolupament consistent de possibles
pautes d'adequacio entre els suports de consens social que presidei-
xen la iniciativa de I'executiu i la logica plural caracteristica del debat
parlamentari.

4.2. Impacte del dret europeu en I'activitat legislativa de les comu-
nitats autonomes

Pero si I'apogeu relatiu de la micronormativa assenyala una de les ten-
dencies evolutives més significatives de I'activitat legislativa autonomi-
ca, cal esmentar I'emergéncia, especialment en la decada final de segle,
d'un fenomen radicalment alternatiu: el que imposa el desenvolupa-
ment del dret europeu, que genera tot un conjunt addicional de proces-
sos transformadors entre els quals hi ha 'aparicié de restriccions difuses
a I'autonomia legisladora de les comunitats autonomes.

Es tracta d'un fenomen clarament alternatiu a I'anterior, en el sentit
que la regulacié europea es configura més aviat com un auténtic
“macrodret”. Pero en aquest cas, els processos de transposicid i
concretitzacié, encara que impliquin un itinerari processual de vegades
relativament complex (comptant amb la interposicio de I'Estat central

20. Cf. sobre el tema: Javier TERRON. “Opinion publica y negociacion en el procedimiento legislativo”. A:
F. Pau (coord.). Parlamento y Opinién Pdblica. Madrid: Tecnos-AELPA, 1995.
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en els ambits competencials respectius), suposen a la practica una
perdua substancial de capacitat decisoria en I'escala autonomica, en
la mesura que hi ha uns continguts predeterminats dels quals les insti-
tucions autonomiques poden disposar d'una manera molt limitada, i
que poden arribar a afectar blocs materials gairebé sencers de I'activi-
tat normativa autonomica (tal com succeeix en el sector del medi am-
bient). En definitiva, en aquest cas sembla que tant I'executiu com el
legislatiu estan condemnats a una imprevista confluéncia funcional,
dins d'una esfera material que constitueix la linia més consistent de
I'impacte globalitzador de I'ambit europeu.

4.3. Logica processual pluralista del procediment legislatiu

Ara bé, ambdues tendencies d’evolucio en el sector de I'activitat legis-
lativa —I'auge de la micronormativa i I'impacte del macrodret europeu—
afecten ambits materials o substantius de I'activitat legislativa, és a
dir, es connecten amb la tradicional nocié de “llei material”. | com és
natural, deixen plenament fora de perill I'autonomia procedimental de
les cambres respectives: és per aixo que la seva percepcié final és de
vegades una mica heterogenia i limitada, amb el benentes que, al cap-
davall, la logica processual pluralista del procediment legislatiu es des-
plega finalment amb plena autonomia, siguin quins siguin els continguts
materials dels diferents suports normatius.

5. Control i impuls: la significacié de I'agenda

5.1. Preguntes amb resposta escrita

Quant a I'ambit de I'activitat de control parlamentari, s’ha subratllat
en primer lloc la novetat d'un fenomen que destaca per la seva dimen-
sié quantitativa: la considerable expansié numerica que estan experi-
mentant els microinstruments de control, i especialment les preguntes
escrites. En efecte, mentre que la produccié legislativa autonomica
assoleix un ritme de produccid més o menys sostingut des de mitjan
decada dels vuitanta, les iniciatives de control (particularment en el
sector més voluminds, el de les preguntes escrites) presenten, llevat
d’excepcions, una clara tendéncia expansiva, que s'intensifica durant
les dltimes legislatures.

No cal dir que es tracta d'un fenomen condicionat per la relativa innocu-

itat “politica” de les preguntes des de la perspectiva de la responsabili-
tat de la majoria, aixi com per la seva condicié d'instrument d'Us individual
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del diputat; fins i tot s’han aplicat eines informatiques de tipus plantilla,
la qual cosa explica la significacié quantitativa del fenomen.?!

Naturalment, aquesta dinamica expansiva respon d’altra banda a una cons-
tant de tipus estructural, relacionada amb la dificultat per progressar en
I'Gs substantiu de macroinstruments de control politic en contextos carac-
teritzats per una tendéncia clarament racionalitzada, o fins i tot
hiperracionalitzada.?? Amb tot, el procés d’inflaci6 de les preguntes escri-
tes indica si més no una clara intensificacié de les funcions de control, que
segurament s'ajusta amb plena congruencia a les caracteristiques d'unes
instancies autondmiques que assumeixen una dimensid intervencionista
immediata en les tradicionals arees de I'Estat del benestar.

5.2. Interpel-lacions i proposicions no de llei

Pero hi ha un segon tipus de fenomen detectable en les xifres de I'ac-
tivitat parlamentaria autondmica que revesteix probablement més in-
terés: el relatiu estancament o fins i tot descens de les figures més
incisives i tradicionals de control, les interpel-lacions, paral-lelament a
I'increment constant de les proposicions no de llei, de les quals s'ob-
serva una tendencia expansiva d’'una manera gairebé generalitzada i
gue progressa espectacularment en les dltimes legislatures.?

Ens hem de plantejar, doncs, si existeix cap tipus de relacié intercausal
entre ambdds fenomens: és a dir, si, com ja hem detectat en un altre cas

21. Des de la perspectiva comparada, podem constatar que les comunitats autonomes de I'eix mediter-
rani (Catalunya, Valéncia, Andalusia) expressen un increment quantitatiu més elevat, passant d'entre
200-500 preguntes escrites presentades a I'any durant la primera legislatura, fins a entre 1.000-2.000
a la quarta legislatura, amb unes xifres més espectaculars a Valéncia, on s'arriben a prop de 5.000
I'any; les xifres de preguntes que s’han respost també augmenten, encara que amb una cadéncia
relativament menor. Fenomens similars, bé que de menor intensitat, es detecten a Madrid, Galicia, les
dues Castella o Mdrcia. En canvi, comunitats com Canaries i les situades a la franja centre-nord de la
Peninsula (Aragé, Navarra, Pais Basc, Cantabria) presenten xifres molt més reduides durant les
primeres quatre legislatures. Les dades globals, a partir de les memories dels parlaments autonomics,
procedeixen de Lourdes Lopez Nieto i d'altres (ERA, UNED).

22. Antonio J. Porras NaDALEs. “Las preguntas escritas en la practica parlamentaria espafiola”. Revista de
Estudios Politicos, nim. 19, 1981. Cf. sobre la nocié de parlamentarisme “hiperracionalitzat”: M. BONACHELA.
“El régimen parlamentario de la Comunidad Auténoma de Andalucia. A: ANToNIO Porras NADALES, JUAN
Jost Ruiz-Rico (dir.), El Estatuto de Andalucia. Estudio sistemético. Barcelona: Ariel, 1990.

23. Enaquest cas, no segueixen la pauta quant a I'increment de proposicions no de llei les comunitats
autonomes del Pais Basc, Navarra, Cantabria, La Rioja i Castella-la Manxa. Levolucié apuntada per
ales interpel-lacions no es compleix en la Comunitat Valenciana, pero si que es constata en canvi una
auténtica evolucié negativa en casos com Andalusia, Aragd, Madrid, Pais Basc, etc.
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singular,? la relativa perdua de substancia de les funcions més classiques
de control per mitja de les interpel-lacions coexisteix amb un desplaga-
ment progressiu de la tasca de I'oposicié parlamentaria cap a instruments
que cerquen algun tipus de relacié constructiva amb la majoria governant,
tal com succeeix especialment en el cas de les proposicions no de llei.

En I'analisi valorativa d'aquest fenomen descobrim que les proposicions
no de llei s’estan convertint en una espécie d’instrument multifuncional,
a tall de “joquer” parlamentari, per mitja del qual es canalitzen tota una
serie d'iniciatives:

a) Aixi, s’observa en primer lloc un fenomen de desplagament d’inicia-
tives propies de la funcié de control, normalment substanciables
mitjangant les interpel-lacions, que per raons d'estratégia parla-
mentaria es canalitzen a través de I'instrument —en principi, més
innocu per a la majoria— de les proposicions no de llei. Cal suggerir
aqui un fenomen d’aprenentatge institucional que es tradueix en
una reorientacio estrategica de control en un sentit més “construc-
tiu" i, per tant, més acceptable per a la majoria.

b) Es constata igualment la funci6 de canalitzacié d’iniciatives que ge-
neren una espécie d'“obertura” de I'agenda publica cap a ambits
materials que, en rigor, no formen part del “sistema de competenci-
es” formalment atribuides a les comunitats autonomes. Es tracta en
aquest cas d'un fenomen especificament autonomic, que implica, a
través d’aquest fenomen d’experimentabilitat al llarg del temps, un
procés d’expansié de I'agenda en forma de canalitzacié de deman-
des socials sobre I'esfera politica, per mitja del qual s’amplia el pro-
cés d'interconnexié comunicativa entre societat i esfera publica.

c) També cal destacar-ne els clars avantatges processuals, que perme-
ten generalment més pluralisme i obertura al debat en la tramitacié
de les proposicions no de llei amb la participacio de tots els grups, la
qual cosa assegura més integracio del pluralisme en el procés delibe-
ratiu i, logicament, en la presa final de posicions mitjangant I'adopcié
d'acords. Aixi mateix, les proposicions no de llei operen com a instru-
ments de preiniciativa legislativa sovint adregats a |'executiu central.

24. AnToNIO J. Porras NADALES (dir.). EI Parlamento de Andalucia: Claves de un proceso institucional.
Sevilla: Parlament d’Andalusia, 1998.
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d) Quant als continguts tematics, destaca I'amplia varietat de supo-
sits: des de qlestions de micropolitica o de dimensié local fins a
preses de posici6 sobre I'Estat central o afers procedents de I'agen-
da politica contextual.

En definitiva, I'evident consisténcia quantitativa d’aquest fenomen (cla-
rament detectat en la valoracié dels lletrats parlamentaris) suscita la
pregunta de quina és llavors I'auténtica naturalesa funcional de les
proposicions no de llei en els parlaments autonomics de principi del
segle XXI: és a dir, si es tracta d'instruments de control, d'impuls o, al
contrari, si som davant I'emergent manifestacié d'un nou tipus de rela-
cions funcionals entre executiu i legislatiu que condueix en darrera
instancia a I'adopcio de preses de posicido comunes, on s'expressa més
aviat una logica de consens que no pas una classica dimensié conflictual.

La primera qlestid que convé aclarir és si I'expansié de les proposici-
ons no de llei reflecteix un increment de I'autodenominada funcié d'im-
puls. La nostra discrepancia cientifica sobre la vigéncia efectiva
d’aquesta categoria es fonamenta basicament en la inexistencia de
mecanismes encarregats d'assegurar el compliment efectiu dels supo-
sats “mandats parlamentaris” generats per mitja de la teorica funcié
d’'impuls; un compliment que, de tota manera, dependra de la partici-
paci6 en aquestes iniciatives de la voluntat de la majoria, amb la qual
cosa deixen de ser autentiques iniciatives de I'oposicio.

La valoracié dels tecnics i lletrats parlamentaris és, en aquest sentit,
substancialment coincident: malgrat la presencia en alguns casos d'ins-
truments reglamentaris que tedricament asseguren el compliment de
resolucions o mocions contraries al criteri de |'executiu, a la practica el
seu grau de compliment efectiu és altament dubtds.

A aixo hi hem d’afegir una evidéncia argumentativa empirica, que es
dedueix d'una experiéncia historica concreta: el peculiar periode de la
quarta legislatura d'Andalusia (1994-1996), anomenat de la “pinga” (un
exemple per desgracia poc conegut, malgrat el seu enorme valor para-
digmatic). En aquell periode es va assistir al singular fenomen d’una
majoria de I'oposicid, des d'on es va gestar I'original elaboracié doctrinal
de I'anomenat “govern del parlament”. Logicament, si existeix realment
la funcié d’impuls politic, si hi ha una relacié mecanicista entre legislatiu
i executiu, cal entendre també que una majoria d’oposicié pot efectiva-
ment “governar” des del parlament, i que, en conseqiiéncia, I'executiu
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hauria de limitar-se a aplicar i executar diligentment els “mandats” ema-
nats de la cambra, la qual cosa certifica I'acta de defuncié de Montesquieu.
Amb tot, el resultat no va ser aquest, siné I'absolut desgovern i el caos
institucional en la comunitat andalusa durant dos anys, fins que una
oportuna dissolucio va resoldre el problema. D’aqui es desprén una con-
clusio: la nocié d'impuls del parlament pot conduir, en casos extrems, a
I'absurda categoria del “govern del parlament”, en que la logica del
principi de divisié de poders acaba perdent tot el seu sentit.

Per acabar, cal destacar les incerteses cientifiques que planen sobre aquesta
falsa categoria de I'impuls o indirizzo politic, més enlla de la seva vigencia
formal en els estatuts i reglaments de les cambres territorials: elaborada
en un periode historic en qué predominaven desfasades concepcions
mecanicistes en les relaciones executiu-legislatiu i en un singular context
politic practicament irrepetible (el de la col-laboracié indirecta del partit
comunista italia des de la cambra, en vista de la impossibilitat de formar
govern en la ltalia dels anys seixanta-setanta), la precipitada incorporacié
de la categoria indirizzo politic al dret parlamentari autonomic espanyol, a
partir de I'emulacié poc reflexiva dels primers models autonomics, ha po-
gut crear el miratge que, efectivament, I'oposicié col-labora d'una manera
constructiva en I'orientacié de I'accio del govern, activant, tant per mitja
de les proposicions no de llei com de les mocions, I'activitat intervencionis-
ta de I'executiu i la seva Administracid.

La nostra proposta d'interpretacio se situa més aviat en altres termes:
les proposicions no de llei s'estan convertint en elements d'actualitzacio
de I'agenda politica autonomica, que permeten processos d'acostament
entre executiu i legislatiu sobre ambits tematics d'actualitat que es tra-
dueixen a la practica en preses de posicid institucionals de la cambra,
sense una orientacid instrumental o directa respecte a I'accié de I'exe-
cutiu. En aquest sentit, constitueixen una singular confirmacié practica
d’alguna de les tendéncies evolutives de les democracies contemporani-
es, en que es tendeix progressivament a donar preeminéncia a la dimen-
sié simbolica o “posicional” en oposicié amb I'estrictament instrumental
o operativa: una transformacié que afecta especialment I'esfera repre-
sentativa i que reorienta, aixi, el sistema politic no tant en el sentit de

7

I'accid, sind més aviat cap a meres “preses de posicid”.?® Aquest és

25. En el mateix sentit, i per al cas italia, cf. P. CarerT, M. Morisi. “Parlamento e politiche pubbliche”.
Quaderni Costituzionali, nm. 3, 2001.
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precisament el contingut substancial de la major part de les proposicions
no de llei aprovades en els parlaments autonomics: 'expressié d'una
presa de posicié de la institucid sobre ambits propis de I'agenda politica
general, sense que aixd impliqui de manera automatica un mandat d'ac-
ci6 directa sobre I'executiu.

5.3. Obertura intercomunicativa de I'esfera publica cap al context
exterior

Des d’aquesta perspectiva, doncs, les relacions entre parlament i go-
vern no s'haurien de continuar interpretant des de la tradicional optica
d'una interconnexié de tipus instrumental, sind6 més aviat des d'una
perspectiva d'obertura intercomunicativa de I'esfera publica cap al con-
text exterior, per mitja de I'expansié de I'agenda parlamentaria; un
fenomen que preludia I'emergencia d'un sistema de xarxa des del qual
les esferes territorials s’adapten a la nova logica de la glocalitzacid, en
una posicié d'interactivitat que indueix difusament a una certa conflu-
encia funcional entre ambdds poders. En canvi, alternativament, la lo-
gica de |'estricta accié governamental, a més d'estar condicionada en
I'esfera autonomica per tot un conjunt d'elements selectius (entres els
quals, naturalment, hi ha el sistema formal de competéncies), tendeix
a orientar-se progressivament cap a claus de politiques publiques, que
so6n les que determinen finalment el grau d’eficacia de I'executiu. No-
més la integraci6 adequada de totes dues dimensions, en forma de
governanca, permetra progressar cap a un major grau d’eficacia insti-
tucional del sistema.

En resum, del repas de les funcions de control i de la tradicionalment
denominada “funcié d'impuls” podem retenir la consistencia quantitativa
gue presenten els microinstruments de control (basicament les pregun-
tes): un fenomen que, per més que presenti simptomes de sobrecarrega,
constitueix un reflex de la creixent demanda de transparéncia i control
que esta afectant les democracies contemporanies (enfrontada de vega-
des a les transformacions d'un sector public que, mitjangant empreses o
circuits de semiprivatitzacio, procura eludir les exigéncies de control sobre
I'accié publica), i que els executius no els queda més remei que afrontar,
fent Us igualment de les noves tecnologies.

Pero més enlla de les iniciatives més classiques de control, I'evolucié
del sistema, que es detecta en particular en la figura de les proposici-
ons no de llei, demostra I'aparicié de fenomens d’innovacié que s'arti-
culen a través de mecanismes d'incorporacié d’afers d’actualitat sobre
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I'agenda parlamentaria, on finalment s’acaba evidenciant una certa
confluéncia funcional entre executiu i legislatiu.

6. Relacions amb I'esfera exterior: el repte de la governanga
multinivell

Tota aquesta dinamica transformadora que, de manera dispersa, hem pogut
detectar en I'ambit de I'activitat legislativa i de control parlamentari, en
I'ambit autonomic té probablement la dimensié més significativa en el sec-
tor de la projeccio exterior de les comunitats autonomes, on logicament la
linia de més consistencia és la que es refereix a les relacions amb la Unié
Europea (fins ara canalitzades indirectament mitjangant I'Estat central).

Es tracta segurament de I'ambit més significatiu d'impacte quant a poten-
cial transformador sobre les posicions funcionals tradicionals de I'executiu
i el legislatiu, en la mesura que imposa unes exigencies d'actuacio unitaria
que, des de claus de cooperacié i coordinacio, comprometen finalment la
comunitat respectiva. Per tant, és en aquesta area on més s’hauria de
destacar la necessitat per part de les esferes autonomiques de superar la
filosofia conflictual propia del periode anterior de “lluita per les competen-
cies” (que imposava un tipus de relacions bilaterals de cada comunitat
amb I'Estat central), davant les noves exigencies de cooperacio i coordi-
nacid, que tendeixen cap a un emergent sistema de xarxa de caracter
plural i interactiu, encara que sens dubte fins ara no prou institucionalit-
zat. En aquest sentit, la logica de les “posicions comunes” que han d’afec-
tar tant la cambra com I'executiu expressant una posicié del conjunt de la
comunitat suposa ja alguna cosa més que una mera presa de posicio so-
bre I'univers exterior difusament considerat, i implica la participacié en un
autentic procés decisori (que afecti la fase ascendent o descendent de la
programacio europea) de caracter multiple, la qual cosa hauria d'implicar
una clara superacié de les servituds propies de la competéncia politica i la
seva logica conflictual subjacent.

Tanmateix, en aquests casos hem d’establir una certa dissociacié en-
tre la dinamica institucional de mera projeccié cap enfora de les comu-
nitats autonomes, entesa com una tendencia més o menys difusa
d’obertura cap a I'univers globalitzat, en oposicié amb la projeccié for-
malitzada dins d'un sistema exterior (el de la Unié Europea) més o
menys institucionalitzat, on cada comunitat es limita en darrera ins-
tancia a complir el seu paper dins d'un procés decisori predefinit.
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En el primer sentit, sembla clar que la funcionalitat d'algunes de les
experiéncies més noves que hem detectat anteriorment se situen ma-
terialment en aquest camp: és a dir, tot un conjunt d’iniciatives diver-
ses que proven d’amplificar I'agenda autonomica, configurades com a
mecanismes d'interconnexid, que intenten projectar de manera difusa,
a través de I'agenda, la posici6 de la comunitat respectiva sobre I'am-
bient exterior; encara que més aviat en un sentit informal o generic
que, alhora, suscita una certa dinamica d'unificacié funcional entre
executiu i legislatiu.

Pero, en canvi, quan ens situem sobre I'escala formal de la participacio
autonomica dins d’esferes supraterritorials formalitzades, apareixen
nombrosos problemes connectats amb la mediacié estatal, aixi com
amb les reiterades insuficiéncies dels mecanismes de cooperacié fede-
ral del nostre sistema constitucional. No obstant aix0, i malgrat que si
es fa un balang realista del nostre procés autonomic només es pot
deduir 'irremeiable fracas del Senat i de les conferencies sectorials
com a instruments de mediaci6 federal,?® la dimensié cooperativa po-
dria tenir potencialment un ambit de reubicacié funcional en un teodric
marc “suprafederal” europeu, on el Comite de les Regions o els dife-
rents programes regionals operarien com a noves esferes institucio-
nals de referéncia. Pero el procés d'integracié europea no ha aconseguit
fins ara superar la seva dimensi6 estrictament estatal, i I'efecte subse-
glent de “recentralitzacié” indirecta del sistema contribueix a reiterar
els deficits de cooperacié i coordinacié del nostre model autonomic.
Només la practica de programes europeus especifics permet ara com
ara assegurar avangos substancials en aquest sentit.

Certament, la deficient dinamica de cooperacié no es deu tan sols al
tradicional deficit d’institucionalitzacié dels instruments federals del
nostre sistema autonomic, sind també al fet que, amb frequencia, per
a certs partits d'implantacié estatal les preses de posicido autonomi-
ques constitueixen una via indirecta per reforcar les funcions d’oposi-
ci6 en el Congrés dels Diputats de Madrid. Es a dir, es tracta de I'ls
de les comunitats autonomes com a instruments d'oposicid, perd no
contra Madrid, sind contra la majoria governant a Madrid, dins d'un
procés que actua des de fa temps en clau quasibipartidista. Una estra-
tégia que, encara que estigui connectada amb la insuficiéncia dels

26. Cf. Euiseo AJa. El Estado Autonémico. Federalismo y hechos diferenciales. Madrid: Alianza, 1999.
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mecanismes de coordinacié federal, s'acaba convertint en un factor
perturbador per a l'autoreferencialitat del sistema autonomic, fins i
tot si s’accepta la dimensié de projeccié “exterior” de la comunitat
respectiva. En definitiva, seriem davant una recomposicié de la mane-
ra com es desenvolupen a Espanya les relaciones entre els partits
dominants, o entre majoria i oposicio, actuant estrategicament des de
les seves esferes territorials d’hegemonia. Tanmateix, si es porta fins a
I'4ltim extrem, es tracta d'una estratégia que emmena a una certa
“alienacié” de les comunitats autonomes respecte de la seva emer-
gent esfera de cooperacié horitzontal, per reiterar |'etern retorn a la
logica de la conflictivitat anticentre, al servei en aquest cas de la com-
peténcia entre partits majoritaris.

Es dona aixi la paradoxa que precisament alli on les tendéncies de
projeccidé cap enfora de les comunitats autonomes haurien de tenir
més consistencia, resulta ser on, com a conseqiiéncia de la inercia
conflictual del procés autonomic, les claus d'interaccié cooperativa sén
finalment blogquejades pel manteniment d’unes pautes de conflictivitat
de dimensi¢ estatal.

En certa mesura descobrim aqui una tensié subjacent entre els princi-
pis de governabilitat i de governanca, almenys en la mesura que la
inércia conflictual de certes comunitats autonomes per operar a la
practica des d'una estratégia d'oposicié contra la majoria governant a
Madrid —en termes, doncs, de governabilitat d'Estat— pot arribar a
dificultar alhora la funcionalitat de les xarxes que han d’agilitzar les
posicions comunes de les esferes autonomiques respecte a determina-
des programacions de Brussel-les —en termes de governanca europea.

Es evident gue també és possible detectar en aquest ambit algunes
possibilitats de “sortida”; i és que al costat de la concepcioé de la Unio
Europea com un marc de decisi6 tancat i predefinit, coexisteix igual-
ment la dimensié alternativa de marc territorial obert, dins del qual les
diferents regions o comunitats poden desenvolupar iniciatives d'inter-
connexié amb I'ambient exterior: no solament en relacié amb la més
habitual de les arees tematiques, la cooperacié cultural, siné igual-
ment en la multitud d'arees d’actuacié que s’han de concretar i desen-
volupar en el marc dels nombrosos programes europeus.
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7. Consideracions finals

La nostra aposta per indagar I'impacte que el factor d'“experimentabilitat”
ha anat generant en les relacions funcionals entre executiu i legislatiu en
I'escala autonomica ens ha permés descobrir I'emergencia de tendenci-
es noves, sovint articulades a través d’innovacions reglamentaries espe-
cifiques, o bé desenvolupades per la via de la practica, per bé que amb
un camp de projeccio desigual segons I'experiencia de cada comunitat.
En principi, hauriem de suposar que es tracta de tendencies originals
destinades a consolidar-se de forma generalitzada al llarg del temps.

D'una banda, hem detectat I'emergéncia progressiva de la logica de
les politiques publiques com un camp deliberatiu on les cambres assu-
meixen un protagonisme progressiu o, almenys, en el qual desenvolu-
pen una estratégia adaptativa que es percep en els continguts materials
dels debats (i en la seva progressiva sectorialitzacio), en la tasca de
control (fonamentalment en comissions) i en la dinamica deliberativa
que presideix I'activitat legislativa. Per bé que la logica del debat par-
lamentari no sempre s'ajusta adequadament a les singularitats dels
policy debate,?” es pot constatar un fenomen tendencial de clara con-
fluencia tematica. També és cert que la tasca de les cambres atorga un
paper cada vegada més rellevant a la preséncia directa de sectors
socials (mitjancant la técnica de I'audiencia a interessats —hearing-),
aixi com al paper del coneixement tecnicocientific, mitjangant la pre-
sencia d'“experts”. Pero més enlla d’aquestes adaptacions generals,
cal seguir insistint en la relativa dissociaci6 entre la logica de genera-
litat del debat parlamentari i la inevitable sectorialitat i especialitat del
debat sobre politiques publiques, amb la qual cosa només es constata
un fenomen de confluéncia tematica en termes d'agenda.

Igualment, hem de confirmar el manteniment de certes claus inercials
més o menys “classiques”, que s'autoalimenten de |'impacte que la
videopolitica genera sobre |'esfera de competéncia d’expressio del plu-
ralisme politic: la dinamica de les preguntes setmanals al president
(question time), en paral-lel a I'experiéncia de I'Estat central, en seria
I'exemple més significatiu. En definitiva, les tradicions arcaiques del

27. Jaque aquest ha d’operar sempre des de la presencia més immediata dels sectors afectats (les policy
communities o policy networks) i atorgar més protagonisme al coneixement tecnicocientific. Cf. sobre el
tema: J. W. KINGDON. Agendas, Alternatives and Public Policies. Boston: Little Brown, 1984. G. MaJONE.
Argument, Evidence and Persuasion in the Policy Process. New Haven: Yale University Press, 1990.
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La (doble) logica de les preses de posicié
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parlamentarisme es mantenen i s'adapten a I'impacte dels mitjans de
comunicacio.

Perd en un segon bloc analitic hem provat de situar respecte a |'expan-
sié de I'agenda parlamentaria un fenomen general de dinamitzacio del
procés autonomic, que implica un doble procés de desbordament rela-
tiu de les inevitables limitacions del “sistema” formal de competéncies,
aixi com, sobretot, una tendéncia a la projeccié “cap enfora” de les
esferes autonomiques, en particular sobre I'escala horitzontal de coo-
peracid i coordinacié que imposa el procés europeu. Una adequacio
més funcional a aquests processos requeriria probablement donar per
superada |'etapa historica de la “lluita per les competéncies”, la inér-
cia de la qual arriba fins als nostres dies.

Tot i que seria massa precipitat establir una comparacié directa d'aquest
fenomen amb una especie de “visié invertida” del vell concepte dels
poders implicits, sembla que el major autodesenvolupament dels cir-
cuits institucionals més propers al teixit social confirma la coneguda
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tendencia a la projeccié “des de baix” de I'Estat del benestar i de les
politiques d'autoconservacio del teixit socioinstitucional enfront de I'im-
pacte del mercat globalitzat.® Pero al mateix temps, no hi ha dubte
que aquest és un camp obert a la innovacid, és a dir, a la incorporacid
de nous afers o demandes sobre el circuit institucional més proper als
ciutadans, en un desenvolupament congruent del principi de subsidiari-
etat: un sector en que I'agenda parlamentaria esta mostrant tenir més
operativitat o capacitat d'obertura respecte a I'ambient contextual,
més enlla dels limits que constrenyen competencialment les esferes de
I'executiu i I'’Administracid.

Quant a la seva relacié amb el procés autonomic, aquesta tendéncia
confirmaria la necessitat de superar la visi6 inexorablement “formalis-
ta” que acompanya el procés en la seva anterior fase de lluita per les
competéncies, enteses com un sistema vertical de materies absoluta-
ment predefinit a partir de la llista establerta en la Constitucié, per
entrar ara en un procés, aparentment més difis —tot i que sens dubte
més creatiu o innovador—, en que les esferes institucionals més prope-
res a l'espai vital immediat dels ciutadans hauran d’enfrontar-se a la
tasca de detectar els nous tipus de demandes o necessitats socials
gue requereixen respostes actives des de |'esfera piblica. Una tasca
en la qual les disponibilitats competencials actuarien ara no com a
espais de tensi6 o conflicte amb I'Estat central, sind més aviat com a
autentiques clausules obertes susceptibles de desenvolupaments ori-
ginals que han de respondre a demandes procedents des de baix del
sistema social. Seriem, doncs, en un terreny fronterer que respon en
darrera instancia a claus d'innovacié democratica des de baix, on en
conseqliencia tendeix a desbordar-se la tradicional visi¢ “verticalista”
de les comunitats autonomes, enteses com a simples instruments d’apli-
caci¢ de les competencies “rebudes” des de |'Estat central.

Aquesta capacitat per detectar nous temes, assumptes o demandes
esta clarament lligada amb un dels arguments més consistents de la
politica contemporania: el que es refereix a la definicié de I'agenda
publica, entesa com un procés en que I'esfera politica ha d'obrir els
seus circuits d'informacié i comunicacié amb I'ambient exterior i trac-
tar de detectar els temes que, normalment, s'incorporen a I'esfera del

28. Fritz W. ScHarpr. “Unione Europea e welfare state nazionali”. Rivista ltaliana di Scienza Politica,
nam. 1, 1996.
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que és public a través dels mitjans de comunicacié. En aquest cas es
tracta certament d’una especie de projeccié “cap enfora” del sistema
politic; és a dir, una dinamica que aniria més enlla de les tradicionals
visions endocentrades de les esferes autonomiques, enteses com a
ambits institucionals territorialment delimitats des dels quals es pro-
jecta una accid publica que hauria de limitar-se a la mera aplicacié de
les competencies disponibles. Per contra, el nou repte és ara el de la
capacitat politica dels sistemes autonomics per “respondre” a la plura-
litat d'afers que conformen I'agenda publica de I'actualitat, utilitzant
el sistema de competéncies com un marc obert de referéncia i no com
un estricte sistema assignatiu de caracter tancat.

Amb la peculiaritat, pero, que en aquest context aquesta resposta no
es concreta necessariament en I'exercici efectiu d'una accié publica
immediata (que podria estar delimitada competencialment), sin6 que,
freqlientment, es limita a una simple presa de posici6 activa sobre la
realitat exterior. Les cambres autonomiques actuen estrategicament
en aquest ambit, a tall de “finestres” d'oportunitat, tant per inserir els
interessos generals de la comunitat respectiva a I'agenda politica ge-
neral sobre el circuit autonomic com per projectar-los en I'esfera exte-
rior, i particularment en I'emergent sistema de xarxa de la Unié Europea.

D’aquesta manera, la figura de les preses de posicié, que hem desco-
bert com una nova constant en I'activitat parlamentaria, esta supe-
rant la seva limitada i ambigua posicié originaria (propia de la
representacié simbolica i clarament incardinada en una logica de no-
accid) per passar a incorporar-se com un element constructiu dins dels
processos decisoris que operen en una escala multinivell, com a preludi
de l'aveng cap als reptes complexos de la governanca europea. Natu-
ralment, el progrés en la complexitat d’aquest sistema de xarxa® s’en-
fronta als inevitables déficits d'institucionalitzacié i probablement també,
a la inexistencia d’una “cultura” de la cooperacié (que potser s’explica
després de la llarga etapa de conflictivitat de la lluita per les compe-
téncies); del desenvolupament futur d’aquesta cultura de la coopera-
cié dependran probablement les claus de I'exit historic del procés de
construccié europea.

29. Cf.engeneral sobre el tema: A. PRepieri, M. Morisi (coord.). LEuropa delle reti. Tori: Giappichelli, 2001.
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1. EL CONTEXT ACTUAL DE LA PARTICIPACIO DELS PARLAMENTS AUTONOMICS EN AS-
SUMPTES EUROPEUS. 1.1. La participacié autonomica. 1.2. La participacio
parlamentaria. 1.3. El debat intern i el debat comunitari. 2. LES FUNCIONS
DE LA PARTICIPACIO PARLAMENTARIA EN ASSUMPTES EUROPEUS. 3. LES VIES DE PARTICI-
PACIO PARLAMENTARIA. 3.1. La participacié en I'ambit intern. 3.1.1. El des-
envolupament i I'execucié del dret comunitari. 3.1.2. El control i I'impuls
de I'activitat de I'executiu autonomic. 3.1.3. La participacié a escala
estatal: la Comissié General de les Comunitats Autonomes i les propos-
tes de reforma del Senat. 3.2. Les possibilitats de participacié “directa”.
3.2.1. La participacié dels parlaments autonomics en les instancies de
participacié directa de les regions a titol propi (oficines, Comite de les
Regions, delegacions ad hoc). 3.2.2. La participacié en les tasques del
Parlament Europeu (COSAC, Conferencia de Parlaments i propostes
de Conveni interparlamentari). 3.2.3. El paper dels parlaments autono-
mics en les propostes al debat sobre el futur de la UE (consultes de la
Comissio, mecanismes d'“alerta rapida” i accés al Tribunal de Justicia).

1. El context actual de la participacié dels parlaments auto-
nomics en assumptes europeus

La participacié dels parlaments nacionals en assumptes de la Uni6 Euro-
pea és, al costat del constant increment de facultats del Parlament Euro-
peu, I'element nuclear del respecte del principi democratic, en els vessants
tant de participacio popular com sobretot de pluralisme i integracié d'inte-
ressos, en I'ambit comunitari. Per aquestes raons, la participacié dels par-
laments nacionals es constitueix en un dels objectes centrals de I'actual
debat entorn del futur de la Unié iniciat per la Declaracié nim. 13 annexa
al Tractat de Niga i especialment en el marc de la Convencioé sobre el futur
d’'Europa, pero presenta actualment unes caracteristiques diferencials pro-
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pies del moment “constituent” que es viu en I'ambit comunitari i que for-
cen a situar-lo en el seu context general, marcat per un doble ordre de
dificultats derivat tant dels problemes generals de la participacié regional
com dels de la participacié parlamentaria, i per la necessitat d'adrecar la
questio tant en I'ambit estrictament comunitari com en I'ordenament in-
tern.

1.1. La participaci6 autonomica

La primera de les dificultats fonamentals de la definicié del paper que
correspon als parlaments dins de la participacié autonomica en els as-
sumptes europeus esta en els problemes generals del sistema de par-
ticipacio regional tant a escala comunitaria com especificament a
Espanya, on la mateixa existéncia i, sobretot, la virtualitat real d'aquesta
participacié és per si mateixa una qlestié profundament deficitaria i
sotmesa a revisié. Des d'aquest punt de vista, els parlaments autono-
mics assumeixen actualment una tasca d’impuls del procés de configu-
raci6 d'aquest sistema, que en el cas de Catalunya es concreta tant
per referéncia al marc comunitari com al marc estatal: en el primer cas,
amb la participacié parlamentaria en la Convencié Catalana per al fu-
tur de la Unid; en el segon, darrerament, amb la recent aprovacié de la
proposicié de llei a les Corts Generals sobre participacié autonomica
en assumptes europeus.

En efecte, la gliesti6 de la participacié regional s’ha plantejat des de
Iinici dels anys noranta com un debat propiament comunitari i no sim-
plement com una questié interna dels estats descentralitzats que for-
men part de la Unid. Laugment del nombre d'estats que presenten
formes descentralitzades de govern, la creixent importancia de les com-
petencies comunitaries pel que fa al seu nombre, la seva intensitat, el
seu efecte sobre sectors que tradicionalment corresponien a instanci-
es territorials i el seu impacte directe sobre els equilibris interns de
distribucié del poder, aixi com, sobretot, la difusa crisi de legitimitat
que des de la ratificacié del Tractat de Maastricht ha gravitat sobre el
procés d'integracié comunitaria, han obligat a donar resposta des del
dret comunitari a aquestes questions. La creacié del Comite de les
Regions, el desenvolupament de formes de consulta de les regions en
alguns ambits sectorials (assenyaladament, la politica regional) o, ja
informalment, I’'extensié de les oficines regionals a Brussel-les sén tes-
timonis d’aquest procés del qual el recent Informe Napolitano del Par-
lament Europeu és la darrera etapa. Certament, aquesta conversié de
la qliestio regional en una preocupacio en el nivell comunitari topa amb
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resistencies diverses, de les quals no és la
menor la necessitat de desenvolupar formes
de participacié propies de les entitats regio-
nals amb competéncies legislatives i, doncs,
limitades tan sols a alguns territoris euro-
peus i no generalitzables. Precisament, la
fonamentacié dels drets de participacio, la
seva especial intensitat en el caracter emi-
nentment politic de I'autonomia i la seva ex-
pressidé en les competéncies legislatives fa
que la qlestié del paper dels parlaments
d’aquestes entitats hagi de plantejar-se tam-
bé en I'ambit europeu, tot i que, com es veu-
ra, de manera complementaria.

Eduard Roig i Molés

Internament, en canvi, la caracteristica fona-

mental a qué ja s'ha fet al-lusié es deriva dels

greus deficits del procediment de participacié autondmica en la posicié
espanyola. Existeix certament avui dia una regulacié d'aquest procés que,
malgrat algunes mancances, €s, en la seva consideracié tedrica, prou acu-
rada i intensa. La practica d'aquesta regulacio, pero, en els prop de deu
anys de vigencia és en el millor dels casos molt timida, difusa i extraordina-
riament desigual, de manera que diverses veus en demanen no només una
mera reforma, sind una auténtica refundacié. Des d’aquest punt de vista,
pot resultar complex intentar definir la posicié dels parlaments en un am-
bit a la practica quasi inexistent i, si més no, sotmés a propostes de
modificacié molt diverses; pero, en sentit contrari, cal fer emfasi en la
rellevancia d'incorporar els parlaments a aquest procés, tant per les pos-
sibilitats que els sén exclusives en aquest marc com per les consequiencies
respecte de la prioritzacié politica de la participacié en el si del sistema
institucional autonomic, ja que en ocasions, com podrem veure més enda-
vant, la manca de participacié pot ser imputable, com a minim parcial-
ment, a un cert menysteniment d'aquestes qliestions davant d'altres de
caracter més immediat i rellevant en la dinamica politica interna.

1.2. La participacié parlamentaria

Si la participacio regional per si mateixa ja planteja dificultats impor-
tants, la participacié parlamentaria, independentment ara del seu ca-
racter estatal o autonomic, ha estat també un dels tradicionals elements
polemics i pendents de solucié en el procés d'integracié comunitaria,
tant en I'ambit institucional europeu com en I'intern.
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A escala comunitaria, I'adopcié de les declaracions nim. 13 i 14 annexes
al Tractat de Maastricht inicia un procés que troba les concrecions nor-
matives més rellevants en el Protocol sobre participacié dels parlaments
nacionals annex al Tractat d’Amsterdam i, actualment, en la considera-
cié expressa de la qliestié com una de les centrals que han de ser objec-
te del debat de la Convencié Europea i la propera CIG (Conferencia
Intergovernamental) sobre el futur de la Unié. La creixent preocupacié
per la legitimacié sociopolitica de la construccié comunitaria n’ha estat
sens dubte I'element fonamental i s’ha reflectit en una doble linia d'ac-
tuacié comunitaria: d'una banda, la incorporacié directa dels parlaments
al procés decisori comunitari a través de mecanismes de relacié essenci-
alment amb el Parlament Europeu; de I'altra, I'exigéncia d'intervencio,
des del mateix dret comunitari i progressivament més intensa, dels par-
laments nacionals en els procediments interns previs a la determinacioé
de les posicions nacionals en el si del Consell de Ministres de la Uni6 i
els seus organs dependents, la qual cosa il-lustra de nou la doble legiti-
mitat que segueix trobant-se al cor de la construccié comunitaria.

Precisament per aquesta doble legitimitat i el delicat equilibri resultant
que defineix el sistema de govern comunitari, els debats actuals entorn
de la Convencié semblen haver optat clarament pel manteniment de
les estructures decisories vigents i de I'anomenat “metode comunita-
ri”, amb la qual cosa es refusa clarament tant la importaci6 a I'esfera
comunitaria d'un model més classicament parlamentari de govern com
el desenvolupament de noves institucions de participaci¢ dels parla-
ments nacionals en la forma de segones o terceres cambres. La inter-
vencio dels parlaments nacionals (estatals o autonomics) en I'ambit
comunitari a titol propi es redueix llavors bé a formes poc instituciona-
litzades de participacid més o menys informal i, en tot cas, consultiva
(des dels organs interparlamentaris previstos —Conferéncia de Parla-
ments i Conferéncia d'Organs Especialitzats en els Afers Comunitaris
(COSAQ)- fins als acords sobre procediments concrets de dialeg
interparlamentari), bé a mecanismes fonamentalment de control i ga-
rantia de I'adequacié de |'actuacidé comunitaria, com assenyaladament
s'estan desenvolupant en I'actual debat de la Convencié: previsions
com I'anomenat sistema d'alerta rapida o I'accés al Tribunal de Justi-
cia es constitueixen aixi en el nucli del model de participacié directa
dels parlaments nacionals en el nivell comunitari.

Pero potser la caracteristica més destacable de les previsions del dret co-
munitari respecte de la participacié parlamentaria ha estat I'aprovacio, des
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del Tractat de Maastricht i amb intensitat creixent, de diversos textos nor-
matius de dret primari o derivat, que inclouen I'exigéncia comunitaria de
participacié dels parlaments nacionals en els corresponents procediments
interns de determinacié de la posicié nacional en assumptes de la Comuni-
tat Europea. Com succeia en el cas de la participacio regional, el vessant
intern del procés d'integracié es revela com a nuclear per a una autentica
satisfaccié del caracter democratic i, en el sentit més ampli, legitim de la
construccié comunitaria. Des d'aquest punt de vista, les diferéncies entre
els estats membres sén molt considerables per raons derivades tant de la
tradicio constitucional de cada Estat com de la concreta configuracié (juridi-
ca i politica) de les relacions entre parlament i govern; en tot cas, pero, i
independentment de l'indicador que s'assumeixi, el cas espanyol se situa
sistematicament a la cua dels procediments de participacié parlamentaria.
El domini absolut dels executius és sens dubte una situacié derivada de la
realitat comunitaria, pero el seu grau i les seves condicions depenen dels
sistemes interns concrets, de manera que de nou el “déficit” comunitari pot
en bona part imputar-se a déficits dels ordenaments nacionals correspo-
nents, als quals caldra buscar les solucions corresponents.

1.3. El debat intern i el debat comunitari

Ja I'exposicio previa mostra com la participacio parlamentaria autono-
mica presenta dos vessants diversos, I'estrictament comunitari i I'in-
tern, igualment rellevants perd amb formes de participacié, fonaments
jurdicoconstitucionals i finalitats molt diferents. La consciencia de I'exis-
téncia d’'un vessant intern i, per tant, d'una necessaria regulacio juridi-
ca del procés d'integracio resulta en aquest sentit absolutament
fonamental, entre altres raons perqué en aquest ambit, a diferéncia de
I'estrictament comunitari, la vigencia dels principis generals, constitu-
cionals i estatutaris ha de ser plena i, sens perjudici de les matisacions
necessaries derivades de les caracteristiques particulars del seu ob-
jecte, no esta sotmesa a les consideracions especials del sistema insti-
tucional comunitari i el seu metode de decisié. Sense deixar, doncs, de
destacar aquesta dualitat i les caracteristiques fonamentalment inter-
nes del marc constitucional de referéncia de la participacié parlamen-
taria en assumptes europeus, cal matisar i enriquir aquesta doble linia:

La matisacio es deriva del fenomen, com hem vist creixent, de preséncia
d'exigencies comunitaries d'incorporacié dels parlaments en el procedi-
ment nacional de determinacié de la voluntat en assumptes comunitaris.
La comprensio tradicional del principi d’autonomia institucional com una
barrera per al dret comunitari, segons la qual les institucions i I'ordena-
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ment comunitari no podien intervenir en qgliestions d'organitzacio insti-
tucional interna dels estats, que, d'aquesta manera, apareixien com a
“caixes negres” de les quals tan sols importava el resultat final, la posi-
ci6 expressada al Consell ha estat plenament superada almenys en I'ambit
parlamentari, i és I'ordenament comunitari el que, impulsat per la volun-
tat d'augmentar la seva propia legitimaci¢ i apertura a diversos interes-
sos, exigeix ja ara aquesta participacio, independentment de la voluntat
i la configuracié concreta del sistema nacional.

Lenriquiment, en canvi, apunta a la necessitat de considerar per a |'objec-
te del nostre interes no només I'existéncia d'un nivell comunitari i d’'un
nivell intern, sind que dins d’aquest Ultim cal distingir entre el nivell intern
estrictament autonomic (referit a la participacio parlamentaria en la posi-
ci6 de cada comunitat autonoma en el marc de les seves possibilitats de
participacid) i el nivell estatal interautonomic, tant a través d'una eventu-
al posicié dels parlaments autonomics en les actuals estructures coopera-
tives de participacié en temes europeus com mitjancant el Senat.

2. Les funcions de la participacié parlamentaria en assumptes
europeus

Lincrement de la complexitat del procés decisori que signifiquen les di-
verses propostes d'intervencié d'un nou subjecte, els parlaments regio-
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nals, obliga a plantejar-se previament quines sén les funcions d’aquesta
participacio, perqueé només en la mesura que la participacio parlamenta-
ria signifiqui realment la incorporacié de nous subjectes, interessos o
valors al procediment de participacié podra assumir-se I'increment de la
complicacié del funcionament comunitari que se'n deriva.

En primer lloc, I'aportacié fonamental de la participacio parlamentaria esta
en el seu caracter plural i, per tant, en I'apertura del procediment decisori
comunitari a interessos que no troben suficient reflex en les posicions
governamentals. Lelement diferencial dels parlaments esta, doncs, en les
oportunitats que obre als grups de 'oposicié i a la integracio dels interes-
sos dels grups socials que s’hi veuen representats. Es aquest element
fonamental el que determina també les caracteristiques i els limits fona-
mentals de la intervencié parlamentaria, ja que en la mesura que el seu
interés es troba essencialment en les oportunitats que aporta a les mino-
ries, els instruments hauran de prestar especial atencio a les seves possi-
bilitats d'actuacié, obrint en la mesura del possible la porta a actuacions
no sotmeses a |'obtencié de la majoria; naturalment, aixo situa en un
segon pla les decisions vinculants sobre la posicié que després defensi el
govern corresponent i, en canvi, centra la intervencié parlamentaria en
actuacions de control de la previa actuacié de I'executiu (aixi, cal pensar
en mecanismes com ara forgar el subministrament d’informacio, el desen-
volupament de debats, etc.), en I'accié de mecanismes de garantia per si
mateixos no vinculants (com, per exemple, la possibilitat de forgar el re-
curs davant d'institucions de control judicial o politic, o I'actuacié del siste-
ma d’alerta rapida a qué es fara referéncia) o d'impuls d'actuacions
governamentals negligides per manca de control (qlestié especialment
rellevant pel que fa al procediment intern de participacié autonomica);
amb un especial pes, doncs, quan les actuacions de la minoria es fonamen-
ten o pretenen fer efectiva una norma imperativa el compliment de la qual
s'assegura amb una instancia de control especifica.

Al costat d’aquest element fonamental d'apertura a nous subjectes, la
intervencié parlamentaria es justifica en segon lloc com un element de
legitimacié formal pero, sobretot, sociopolitica, del procés d'integracio
comunitaria. Els mdltiples i intensos esforcos de la Uni6 per augmentar
la transparencia del procediment decisori amb I'objecte d'assolir un
autentic coneixement i discussio socials de les diverses iniciatives nor-
matives adoptades han topat fins a I'actualitat amb diversos obstacles
gue provoquen que el ciutada segueixi percebent la decisié comunita-
ria com a aliena, externa i imposada, sense participacio i discussié
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previes. Lopinié publica segueix conformant-se entorn del debat politic
estatal i, per tant, només les qliestions que es debaten en aquest
ambit politic troben realment entrada en la discussioé social, si és que
alguna ho fa. Des d’aquest punt de vista, la introduccié del debat
comunitari en els parlaments nacionals o regionals provoca un acosta-
ment real al ciutada (o, com a minim, a les elits politiques). El tradici-
onal valor de la publicitat, més enlla dels seus aspectes més formals,
segueix essent un element que només els parlaments (i, basicament,
de nou a través de l'actuacié de les oposicions) poden aportar i, per
tant, les institucions comunitaries esperen del tractament dels assump-
tes europeus en els parlaments nacionals la divulgacié i la integracié
en la politica comunitaria de les ciutadanies corresponents.

Aixi doncs, pluralitat i publicitat es constitueixen en les finalitats fona-
mentals de la intervencié parlamentaria, tant estatal com autonomica,
en els assumptes comunitaris; i tan sols les aportacions positives en
els termes d’aquests valors justifiquen la intervencié parlamentaria,
que en cas contrari amenaga convertir-se en un ritual buit, rigid i po-
tencialment nociu per a I'agilitat i I'eficacia del procediment decisori
comunitari. La satisfaccié d'aquestes finalitats no es correspon tant
amb 'adopcid de decisions vinculants com amb |'apertura d'espais de
discussio, de possibilitats de recurs als controls previstos o d'obligaci-
ons de justificacié de les posicions governamentals i, sobretot, de la
seva existéncia i de I'assumpcio publica de la seva responsabilitat i de
la presentacio i defensa de les possibles alternatives.

La limitacié dels parlaments a aquest tipus de gliestions troba, a més,
una ultima justificacié en el caracter participatiu de I'objecte de la inter-
vencié parlamentaria: els parlaments (I'estatal, perd encara en major
grau I'autonomic) s'han d'inserir en un procediment de participacié “en
cascada”, de manera que la posici6 de la Generalitat haura normalment
de concertar-se amb la d’altres comunitats autonomes; posteriorment,
la posicio espanyola, amb la dels altres estats membres; i, finalment, la
d’aquests en el Consell, amb la del Parlament i la Comissié. En un pro-
cés d’'aquest tipus i, doncs, en una participacié tan mediata, |'existéncia
d'un ampli marge de negociacié per al seu protagonista és ineludible i,
en conseqliéncia, I'adopcié de posicions parlamentaries rigidament vin-
culants resulta profundament disfuncional; a més, un procés de discus-
sié amb protagonistes tan diversos és un procés evolutiu i constant; per
tant, la proposta objecte de discussié canvia de manera també constant
i la posicié corresponent ha d'adaptar-se incessantment; finalment, i
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sobretot, els procediments de concertacié exigeixen que la posicio auto-
nomica (o |'estatal) sigui Unica, de manera que perd sentit que la defensi
o la representi una delegacié parlamentaria o el president del parlament
corresponent: la posicié de la comunitat I'expressa el seu govern que,
per definicid, adopta posicions Uniques i representatives de la majoria
parlamentaria i és, en aquest sentit, I'Gnic legitimat per fer-ho. Per aquesta
rad, els mecanismes de presencia directa de delegacions parlamentaries
en organs de discussi6 o concertacié sén només molt limitadament efec-
tius i marginals en tot el procediment d'integracié europea, basat en la
idea d’una representacio plural en el Parlament Europeu i representaci-
ons unitaries de cada Estat o regi6 en els seus forums.

Amb I'afirmacié prévia d'aquests punts de partida, no sempre pacifics, la
resta d'aquest treball pretén presentar les actuals formes de participa-
cié parlamentaria, aixi com les principals propostes de millora i extensid
d'aquestes en I'actual context de reforma del sistema comunitari.

3. Les vies de participacioé parlamentaria

3.1. La participacié en I'ambit intern

Les pagines anteriors situen en un lloc principal I'ambit intern com a
lloc natural de la intervencié parlamentaria, tant per la seva vinculacié
a la participacié dels governs com per la possibilitat de desenvolupar
plenament en aquesta seu els valors de pluralitat i publicitat. Es tracta
fonamentalment d’una aplicacié a I'ambit d’actuacié comunitaria de les
facultats d'actuacié general dels parlaments que exigeix merament una
adaptaci6 dels ritmes i formes d’actuacié a la realitat comunitaria.
Malgrat aixo, i potser pel seu caracter precisament ordinari i, per tant,
molts cops rutinari i de detall, aquest és I'aspecte indubtablement més
negligit en els nostres parlaments autonomics. Lexposicio seglient pretén
sobretot cridar I'atencié sobre la necessitat d'aplicar el regim general
d’'actuacié parlamentaria a I'ambit comunitari intern i, en segon lloc,
presentar algunes adaptacions que poden resultar adequades.

3.1.1. El desenvolupament i I'execucié del dret comunitari

Després de les senténcies del Tribunal Constitucional que I'any 1988 van
confirmar la responsabilitat autondmica per al desenvolupament del dret
comunitari en el seu ambit competencial, el desenvolupament i
I'execucié del dret comunitari sembla haver-se convertit en un ambit
clar en que les regles internes (de competencia autonomica, pero tam-



T n
Parlamentaria

bé de reserva de llei) s'apliquen plenament. Malgrat aquesta clara
situacio des del punt de vista teoric, el cert és que el dret comunitari
rarament és desenvolupat per mitja de lleis de les comunitats autono-
mes, sind que normalment sén els reglaments els que assumeixen aques-
ta tasca en I'ordenament autonomic. Naturalment, els efectes d’opacitat
de les opcions politiques comunitaries, de consideracié d'aquestes com
un element alié sobrevingut i, amb caracter general, de marginacié de
la discussi¢ publica de les opcions de desenvolupament del dret comu-
nitari son el preu a pagar per aquesta situacié. Les causes, pero, sén
diverses, i alguna esta actualment essent objecte de debat en la Con-
vencid sobre el futur de la Unié:

En primer lloc, es tracta del ja prou conegut procés de creixent detallis-
me en les directives comunitaries, que d'aquesta manera deixen un es-
pai molt reduit de desenvolupament, el qual no afecta per si mateix la
reserva de llei i permet una directa transposicié reglamentaria. Davant
d'aquesta situacié cal comprendre les demandes sorgides en els darrers
anys de retorn al concepte tradicional de directiva, tant per mitja d'una
reconduccio de la practica de les institucions comunitaries com de la
previsio de competencies comunitaries limitades estrictament en algu-
nes materies als principis o bases, de manera que tan sols la directiva,
i una directiva forgosament generica, pogués ser utilitzada en aquests
casos. Una posicié similar a la presentada és la que sembla derivar-se
del grup de treball sobre simplificacié de la Convencié sobre el futur de
la Unid, que si bé supera la denominacié de directives i reglaments si
que sembla plantejar diverses fonts en funcié de la seva intensitat i la
seva possible vinculacid amb tipus competencials concrets, tot i que
aquest és un dels aspectes encara pendents de concrecié.

En segon lloc, cal tenir en compte que gran part de les normes adopta-
des per les institucions comunitaries tenen un caracter técnic que les fa
més propies de I'ambit reglamentari en l'interior dels estats que de
I'ambit legislatiu. Certament, aixd comporta un natural desenvolupa-
ment normatiu per part dels executius nacionals, sense més intervencié
parlamentaria que la que correspon (o hauria de correspondre) en el
cas dels reglaments interns: el control politic general. La divisio, pero,
entre normes de caracter legislatiu (o de gran opcid politica) i normes
de tipus reglamentari (o de desenvolupament de segon grau) és extra-
ordinariament complexa, ja que no esta formalitzada en el sistema de
fonts comunitari. En aquest sentit, les actuals propostes de la Conven-
ci6 respecte a introduir la distincié entre nivell legislatiu i nivell regla-
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mentari en el sistema de fonts poden tenir conseqiiencies en la distribu-
cio entre parlaments i governs a l'interior dels diversos estats i comuni-
tats autonomes, i han de ser especialment benvingudes pel que signifiquen
d'ordenacié i aclariment del ja enorme acquis comunitari i de possibili-
tats de posar de manifest clarament on, si de cas, ha d'exigir-se una
intervencié parlamentaria posterior a cada Estat.

Finalment, la reduccié de I'espai normatiu autonomic en el cas del desen-
volupament del dret comunitari es deriva també de I'ocasional intervencié
estatal basada bé en els titols competencials exteriors (comerg i sanitat
exterior, fonamentalment), bé, fins i tot més frequientment, en el caracter
supraterritorial de la matéria regulada, bé, finalment, en I'exercici de les
competencies basiques estatals. Encara que aquestes no son qliestions
especifiques del fenomen comunitari, sind més aviat generals de la distri-
bucié competencial entre Estat i comunitats autonomes, cobren una es-
pecial importancia en els casos de desenvolupament de les directives
comunitaries, en la mesura que la seva mateixa existencia acostuma a
portar I'Estat a fonamentar el caracter “exterior” o “supraterritorial” de
la normativa derivada, i sobretot en la mesura que I'amplia comprensié
estatal de les seves facultats basiques ha portat a la gairebé inexisténcia
de casos de desenvolupament legislatiu directe de normes comunitaries
sense la intervencié de bases estatals, quan més aviat la similitud del
fonament d'un titol competencial comunitari i d'un titol competencial ba-
sic haurien de portar que aquesta fos la situaci6 més comuna, i que les
competéencies basiques estatals s'entenguessin normalment esgotades
per la intervencié comunitaria, normalment prou detallada.

Un ultim element que mereix especial consideracio, entre altres raons
per les experiencies desenvolupades en alguns parlaments autonomics,
es refereix a les actuacions en matéria de planificacié i gesti6 dels fons
comunitaris rebuts a les comunitats, especialment els fons estructurals.
Les facultats autonomiques en aquest ambit s’han vist progressivament
ampliades per les reformes de la normativa comunitaria, que reconeix
formes de participacio regional en els programes i plans corresponents
en el seu territori, perd aquesta tasca ha estat assumida quasi exclu-
sivament pels executius. En canvi, res no impedeix que, com ja han fet
les comunitats de Cantabria (Llei 2/1994, de 27 de gener), Madrid
(Llei 8/1994, de 6 de juliol) i Aragd (Llei 9/1994, de 7 d'octubre), entre
d'altres, la legislacié interna imposi formes de participacié fins i tot cen-
tral dels parlaments en I'adopcié dels marcs comunitaris i dels progra-
mes operatius afectats.
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3.1.2. El control i I'impuls de I'activitat de I'executiu autonomic

En el vessant de participacio en les decisions comunitaries, les facultats
d’impuls i control sobre els executius autonomics ocupen indubtable-
ment la posicid central a causa del protagonisme dels governs en aquest
ambit i a les mateixes limitacions parlamentaries en els procediments
participatius amb caracter general. Per tant, podria considerar-se en
primera instancia que I'aplicacié dels preceptes i regles generals de re-
lacions entre parlament i govern seria suficient per cobrir adequada-
ment aquest ambit; en canvi, la practica desenvolupada fins avui demostra
que aquesta aplicacié practicament no s’ha produit i, addicionalment,
les solucions comparades posen de manifest la necessitat d’adaptar
aquests procediments generals d'impuls i control a les caracteristiques
especifiques de la participacié en els assumptes comunitaris.

Tant I'actual estructura institucional comunitaria com les seves eventuals
reformes futures coincideixen a situar la participacié regional com una
qliestio essencialment interna als paisos corresponents, canalitzada, per
tant, a través de la posicié dels estats membres al Consell i altres espais
de participacio oberts. El procediment intern de participacié a través de
I'Estat es constitueix doncs, per la seva amplitud i la possible intensitat a
desplegar, en I'autentic nucli de la participacioé regional en afers europeus,
de manera que la resta de vies presenten simplement un caracter comple-
mentari respecte d'aquest procediment. A Espanya, pero, el desenvolu-
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pament normatiu, i sobretot real, d'aquesta via ha estat tarda i molt defi-
citari: malgrat les expectatives i possibilitats obertes per I'’Acord de no-
vembre de 1994 sobre participacio a través de les conferéncies sectorials,
el funcionament molt desigual d’aquests organs i sobretot la inércia de la
seva comprensié tradicional com a llocs d'informacié i cooperacié perd no
de participacid han provocat que a la practica I'Acord resti inedit i la
participacio, si existeix, es desenvolupi de manera absolutament informal i
esporadica. Sens dubte, la manca de voluntat politica de I'Estat i I'interes
molt reduit en algunes comunitats autdbnomes sén elements centrals en-
tre les causes del fracas del model dissenyat I'any 1994. Pero cal no obli-
dar que els intents de les comunitats autonomes per arribar a posicions
comunes en relacid amb projectes normatius comunitaris concrets han
estat molt limitats; i que, de fet, les mateixes administracions autonomi-
ques, per desconeixement, per desinteres o per I'assumpcio d’'entrada de
la impossibilitat d'assolir resultats concrets, semblen haver renunciat a
posar constantment I'Estat davant del seu incompliment a través del cons-
tant Us de les facultats previstes a I'Acord (inclusié d’aspectes comunita-
ris en I'ordre del dia de les conferéncies, proposta de posicions comunes,
exigencia d'explicacions a les autoritats estatals pel seu comportament
davant de les institucions comunitaries, etc.). Rau en el fons d'aquesta
actuacié autonomica no només la consciencia dels obstacles estatals a la
participacio, sind també una certa mentalitat d’administracions de gestié
i execucid, que deixen de tenir en compte les seves possibilitats de parti-
cipacio en un disseny normatiu llunya perd no inabastable. Precisament
des d’aquest punt de vista, la tasca parlamentaria d'impuls cobra una
importancia especial. En efecte, és responsabilitat dels parlaments, i so-
bretot de les oposicions, reclamar una actitud més activa de les adminis-
tracions autonomiques en aquest ambit, de manera que es forci les autoritats
corresponents a fer Us de les seves facultats i a donar als mecanismes
participatius en la funcié normativa diaria de la Unié una prioritat politica
gue avui dia estan lluny de tenir.

Les possibilitats de participacié en els comites de la Comissid sén un bon
exemple d'aquesta situacié. Lacord assolit I'any 1997 i recentment ampli-
at reconeix unes amplies facultats de preséncia autonomica en una série
de sectors, pero a la practica gairebé només la comunitat coordinadora en
cada sector coneix realment aquestes possibilitats i en fa Us, en oposicié
amb el desinteres de la resta de comunitats autonomes. Més encara, en
ocasions la mateixa comunitat coordinadora té problemes per trobar un
responsable del seguiment i presencia en el comite corresponent, davant
del major pes que s'atorga a tasques de gestio i execucié diaria. Un con-
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trol parlamentari sistematic de I'aprofitament d’aquestes possibilitats parti-
cipatives els atorgaria el seu pes real, molt més valorable des de la
perspectiva general i normativa dels parlaments que des del punt de vista
més limitat i executiu de la direccié general corresponent.

Naturalment, requisit previ d'aquesta tasca d'impuls per part del parlament
és el coneixement dels diversos projectes normatius a escala comunitaria
que han de ser objecte de les possibilitats de participacié obertes per I'Acord
de 1994 i el seu desenvolupament. La diversitat dels textos comunitaris
afectats, les caracteristiques del procediment comunitari, que s'inicia de
fet molt abans de la presentacié formal de la iniciativa de la Comissio, i la
falta d’una clara distincié entre normes legislatives i normes reglamentaries
en I'ambit comunitari compliquen extraordinariament aquest seguiment, i
s6n la causa de la necessitat de desenvolupar procediments especifics per
coneixer i valorar aquestes propostes normatives. Dels nombrosos desen-
volupaments d'aquests procediments especials en el dret comparat es po-
den extreure les caracteristiques segiients com a fonamentals en el moment
de dissenyar-los:

El primer element és el del coneixement de I'existéncia dels procedi-
ments decisoris en el nivell comunitari, la qual cosa necessita diverses
fonts d'informacié: la procedent de I'Estat, de les oficines, de les rela-
cions amb el Parlament Europeu... La complexitat d’aquestes xarxes
d’informacié fa desitjable més aviat la integracié plena dels parlaments
de les regions amb competéncies legislatives en les bases de dades i
llistes de correu que la Comissié Europea manté amb els estats, la
qual cosa simplificaria de manera extrema el transit de la informacié
inicial. A Espanya actualment, pero, ni tan sols els governs autono-
mics tenen accés complet a aquestes bases, de manera que el cami
per recorrer és encara molt llarg.

Encara en aquest sentit el principal problema que s'ha plantejat en els
parlaments nacionals i regionals, en el dret comparat, ha estat la seleccié
dels expedients susceptibles d'intervencié parlamentaria, ates el carac-
ter tecnic i molt de detall de bona part de les propostes comunitaries.
Una bona seleccio només pot dur-se a terme si es compta amb personal
tecnic especialitzat, de manera que en bona part de les assemblees regi-
onals s’han creat equips de suport tecnic especialitzats en aquestes qlies-
tions, emmarcats tant en els serveis técnics de les cambres com en els
dels grups parlamentaris. Respecte a aixo, a més, cal ressaltar la impor-
tancia de superar una perspectiva exclusivament competencial, perqué el
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caracter participatiu de tot el procediment exigeix tractar aspectes d'in-
terés autondmic independentment de qui en tingui la titularitat competencial.

Al marge de les propostes legislatives, la intervencié parlamentaria
pot resultar especialment Gtil en referencia amb documents determi-
nants de la politica comunitaria, com ara els llibres verds o blancs de
la Comissié o, molt especialment, els programes inicials de les presi-
dencies del Consell 0 anuals de la Comissié. Aquests documents, per
tant, haurien de ser objecte d'un seguiment i discussié gairebé auto-
matic que permetés incidir en la seva posada en practica.

Les particularitats dels afers comunitaris, centrades especialment en el
seu caracter tecnic, els termes competencials especifics, el ritme neces-
sariament agil de la intervencié parlamentaria o les facultats no decisories
sind d'impuls i control, fan que el protagonisme de I'actuacié parlamenta-
ria s’hagi de situar no en el ple, sind en les comissions; i normalment en
una comissié especialitzada, encarregada no només del seguiment dels
grans assumptes comunitaris, sin6 sobretot del dia a dia del procediment
normatiu europeu, duent a terme el filtrat definitiu de les qliestions que la
cambra vulgui abordar de manera detallada i, sobretot, definint per si
mateixa i de manera immediata el repartiment dels diversos expedients
entre les comissions afectades ratione materiae, aixi com coordinant
estrictament | de manera intensa la seva intervencié. Es en aquesta fun-
cié de la Comissi6 d'Afers Europeus com a iniciadora i coordinadora del
treball de la resta de comissions, i doncs en la seva posicié respecte
d'aquestes ultimes, on tenen lloc les particularitats més rellevants des del
punt de vista de I'organitzacio del treball parlamentari. Igualment, en
aquesta decisio d'inici del treball parlamentari, per tant, no encara de
determinacié d'una posicié conjunta, és on es pot donar un protagonisme
especial a les minories (cal recordar que la fonamentacié de la intervencié
parlamentaria esta en aquestes possibilitats) que, per exemple, faci sufi-
cient la sol'licitud d'un o dos grups parlamentaris per iniciar el procedi-
ment de seguiment d'un expedient comunitari.

La fase de comissio és també la protagonista en la discussio del fons
de I'expedient, pero ara en cadascuna de les comissions sectorialment
competents, i sempre sota la coordinacié de la comissié especialitza-
da. En aquest sentit, és especialment destacable la necessitat de do-
nar el maxim valor a la intervencié en comissid, perque normalment no
hi haura temps de discussi¢ plenaria llevat que es tracti d'assumptes
centrals (perqué afecten interessos essencials autonomics com ara la
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cultura propia, o per la seva transcendencia comunitaria), cosa que
hauria de comportar també I'aplicacié a les comissions dels elements
de publicitat propis del ple, per garantir que s’assoleixen les finalitats
de la intervencié parlamentaria.

Quant al fons de la discussid, cal tenir en compte que es tracta d'inci-
dir en I'actuacié comunitaria en curs (per tant, que caldra cenyir-se als
terminis comunitaris) i que sobretot els elements centrals de la dis-
cussio seran els que puguin integrar-se en aquest procés. En aquest
sentit, la discussié competencial i de respecte del principi de subsidia-
rietat es constitueix en el nucli essencial, especialment per la seva
vinculacié amb els mecanismes que es posen a disposicié dels estats
nacionals per a la seva garantia i per ser les regions practicament
I'Gnica entitat institucionalment interessada en la seva defensa. Mal-
grat tot, la intervencié parlamentaria no s'esgota en aquests aspec-
tes de legalitat, sind que, en combinacié amb les propostes del Llibre
blanc de la Comissié sobre la Governanga referents a I'audiéncia a les
regions, s'ha d'estendre a les opcions politiques del text comunitari.

Una série d'elements de garantia de minims poden projectar-se so-
bre el moment de la participacié autonomica a través de I'Estat:
essencialment, les obligacions de debat previ o posterior a les reuni-
ons de les conferéncies sectorials corresponents o organs de segon
nivell en que s'hagi debatut (o, precisament, hagi mancat el neces-
sari debat) un projecte normatiu comunitari, obligacions que serviri-
en, a més, per projectar el control parlamentari sobre I'ambit, fins
avui considerablement oblidat, de les relacions interadministratives.

En tot cas, cal destacar que les experiéncies del dret comparat semblen
demostrar que I'eficacia d’aquests procediments depén de I'existéncia
d’'un seguiment formalitzat (per escrit, doncs) i sistematic dels docu-
ments de la Comissié Europea, seguiment que actualment a Espanya
sembla que tan sols I'’Administracié de la Comunitat Autonoma del Pais
Basc duu a terme amb aquest caracter global i sistematic. El constant
canvi dels termes de discussio per raé de la freqiient modificacié de la
proposta inicial de la Comissié a partir dels contactes amb els diversos
estats o grups parlamentaris fa que el seguiment hagi de perllongar-se,
a més, en el temps, seguint I'evolucié de les posicions nacionals.

Similars estructures i necessitats poden projectar-se sobre la resta de
formes de participacié alienes a I'Estat (oficines regionals, cooperacié
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en la politica regional, Comité de les Regions, consultes de la Comis-
sié, etc.), avui dia practicament absents de la tasca parlamentaria. En
tot cas, tots aquests mecanismes s’allunyen d’innovacions que modifi-
quin la relacié i facultats de legislatiu i executiu; ben al contrari, es
tracta de facultats d'impuls i de control que mantenen la relacio6 tradi-
cional en el regim parlamentari i que precisament pretenen garantir
gue cadascuna de les institucions compleixi amb les seves funcions
tradicionals, assumint el protagonisme dels executius, pero sotmetent-
lo a un control constant i en bona part previ que permeti integrar al
maxim les posicions de les diverses forces politiques representades al
parlament i donar a conéixer a I'opinié publica el debat comunitari.

3.1.3. La participacié a escala estatal: la Comissié General de les Co-
munitats Autonomes i les propostes de reforma del Senat

El tercer vessant de la participacié interna fa referencia a la participacio
parlamentaria en I'ambit estatal i és especialment rellevant des del mo-
ment en que la posicié estatal es configura realment com I'element nu-
clear del procés decisori comunitari. Aixi mateix, cal tenir en compte
que, com es veia, el procediment de participacié autonomica a través de
I'Estat es troba en el cor de les possibilitats de participacié autonomica,
de manera que el caracter interautonomic del procediment fa especialment
adequat que existeixi una instancia igualment interautonomica de carac-
ter parlamentari que permeti sotmetre a impuls i control d'un ambit
corresponent tot el procediment. Des d'aquest punt de vista, les possi-
bilitats de participacié parlamentaria a través del Senat, i fonamental-
ment a través dels senadors designats pels parlaments autonomics i de
la Comissio General de les Comunitats Autonomes, constitueixen la
darrera opcid de participacié parlamentaria interna.

A la practica, pero, la Comissié General de les Comunitats Autonomes
ha quedat molt per sota de les expectatives despertades per la seva
creacio, tant per la manca d'Us per part d'alguns governs autondomics
com per no haver desenvolupat una sensibilitat territorial propia i dife-
rent de la del Ple del Senat. En I'ambit europeu la seva tasca ha estat
practicament inexistent, entre altres raons per |'existéncia d'una
disfuncional Comissié Mixta Congrés - Senat sobre la UE que despulla
el Senat de tota possible aportacié en aquest ambit. D’altra banda, cal
dir que les comissions sectorials del Senat tampoc no han aprofitat per
aprofundir en els aspectes concrets dels diversos projectes normatius
europeus que presentaven més interés des del punt de vista autonomic.
En aquest ambit, i sense entrar ara en la ja tradicional qlestié de la
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reforma del Senat, sembla que procediments que reconduissin I'actua-
ci6 dels senadors designats pels parlaments autonomics a les prioritats
marcades per aquestes cambres podrien tenir un cert sentit: aixi, per
exemple, seria pensable obrir la possibilitat que els senadors autono-
mics fessin Us de les facilitats tecniques dels seus parlaments d’origen,
o forgar la seva assistéencia a les sessions de les comissions dels parla-
ments autonomics d’afers europeus o analogues a les corresponents del
Senat de que formessin part; sempre, naturalment, sense afectar la
seva llibertat d’accié al Senat i, per tant, sense questionar la prohibicié
constitucional de mandat imperatiu que beneficia també aquests sena-
dors. Altres reformes del mateix Reglament del Senat que atorguessin
un especial pes a posicions unitaries dels senadors designats per una
comunitat autonoma també podrien ser Uutils.

La posicié clarament secundaria del Senat en aquest ambit i el desa-
profitament de qualsevol possibilitat que pogués tenir com a institucié
de representacié autonomica han quedat palesos amb el nomenament
de representants de les Corts Generals a la Convencié Europea, ja
que només un dels quatre representants és un senador i, a més, no de
designacio autonomica. A més, la practica posterior d'aquests repre-
sentants, quasi absolutament deslligada dels plens corresponents i vin-
culada només als seus grups parlamentaris, posa de manifest les
virtualitats molt limitades de la representacié del pluralisme parlamen-
tari per part de delegacions en organs supranacionals.

3.2. Les possibilitats de participacié “directa”

3.2.1. La participacié dels parlaments autonomics en les instancies de
participacio directa de les regions a titol propi (oficines, Comite de les
Regions, delegacions ad hoc)

El desenvolupament de vies de participacié directa de les regions en el
nivell comunitari, al marge de la seva preséncia a les delegacions esta-
tals corresponents, planteja la qliestié de la possible intervencié parla-
mentaria en aquests mecanismes, assenyaladament les oficines obertes
a Brussel-les, el Comite de les Regionsii altres delegacions de caracter
més concret i limitat, de les quals la composicié de I'actual Convencid
per al futur d’Europa podria ser un exemple.

Certament, la major vinculacié de qualsevol d’aquestes estructures
als parlaments regionals corresponents comportaria un increment molt
atil de la sensibilitat i el coneixement de la realitat comunitaria per
part d'aquests parlaments; en aquest sentit, I'aplicaci¢ a aquest ambit
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de les facultats d'impuls i control abans examinades ha de ser benvin-
guda i millorar una practica ben escassa avui dia: I'existéncia de de-
bats parlamentaris previs o posteriors (normalment en comissid) a les
sessions del Comite de les Regions, o el desenvolupament d’un vincle
estable i fluid entre el Parlament i les oficines corresponents per tal de
vehicular agilment les informacions que es considerin més rellevants
s6n exemples concrets de mancances ben evidents actualment que no
necessiten canvis normatius importants per solucionar-les.

En canvi, cal destacar que la funci6 de totes aquestes formes participati-
ves té poc a veure amb els valors de pluralitat i publicitat que abans hem
caracteritzat com a elements caracteristics de la intervencié parlamenta-
ria: el Comite de les Regions es defineix precisament com I'inica instancia
formalitzada en que les regions tenen accés directe a les institucions co-
munitaries, i la seva composicié, centrada en el cas espanyol en la figura
del president de la comunitat autonoma, no pretén pas, ni tampoc no
permet, traslladar diverses posicions en funcié dels interessos politics dels
sectors de la comunitat autonoma, sind precisament una clara i unitaria
representacié del govern de la regi6. Sens dubte, aquesta posicié ha de
ser objecte de debat i discussié interna prévia, pero ha de ser necessari-
ament unitaria i representativa no d'uns interessos partidistes, sind, en la
mesura que aquesta distincié sigui possible, d'uns interessos institucio-
nals. D’altra banda, les oficines es caracteritzen per les tasques no forma-
litzades de consulta i seguiment dels projectes normatius i executius de la
comunitat autdbnoma: des d'aquest punt de vista la seva actuacié es mou
en el nivell clarament executiu (seguiment de projectes i sol-licituds de
finangament) o en el d'obtencié d'informacié també propi dels organs de
gestio i, per tant, fonamentalment alié a les funcions parlamentaries.

La situacié de les delegacions ad hoc, de les quals les actuals que
participen en la Convencié o que en formen part sén I'exemple més
acabat, presenta uns problemes ben diversos: sens dubte el seu sentit
esta a traslladar la posicid dels parlaments corresponents i no dels
executius, pero el caracter de delegacions unipersonals i la seva crei-
xent desvinculacié del parlament d'origen (en especial en el cas de la
Convencid) frustra aquesta finalitat i ens situa davant dels limits in-
trinsecs dels mecanismes de participacio plural.

3.2.2. La participaci6 en les tasques del Parlament Europeu (COSAC,
Conferéncia de Parlaments i propostes de Conveni interparlamentari)
Precisament pels motius abans expressats, sembla que I'objecte fona-
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mental d'intervencio dels par-
laments autonomics ha d’'es-
tar en les relacions amb el
Parlament Europeu com a
instancia homologa en I'es-
tructura comunitaria. Certa-
ment, les caracteristiques
propies de |'organitzacio ins-
titucional comunitaria fan
que aquest paral-lelisme hagi
de fer-se amb extrema cura,
perqué les funcions tradicio-
nalment parlamentaries, i es-
sencialment la legislacio, son
assumides en |'espai comu-
nitari també per la Comissié
i el Consell. Allo que vincula
I'activitat del Parlament Eu-
Fagana de I'edifici del Parlament Europeu, ropeu amb les possibilitats
a Estrasburg d’intervencié parlamentaria

regional no és tant, pero, el
caracter de les funcions corresponents sind més aviat les finalitats ana-
logues que serveixen les diverses institucions: els ja esmentats principis
de pluralisme politic i de publicitat.

Aquesta linia sembla que ha estat assumida de manera decidida pels
mateixos parlaments a través de la proposta de Conveni que la Confe-
rencia d’Assemblees Legislatives de les Regions Europees ha aprovat
en la recent reunié de Brussel-les i que ha presentat al Parlament Euro-
peu, la resolucid del qual s’espera properament. La proposta pretén
basicament instaurar un mecanisme estable de relacié entre els parla-
ments regionals i el Parlament Europeu mitjancant la previsié d'una ofi-
cina especificament encarregada de subministrar informacié i mantenir
relacions amb les assemblees regionals i, sobretot, del reforg i la previ-
si6 especifica de facultats d’intervencié dels parlaments regionals en les
comissions del Parlament Europeu, amb efectes purament consultius
pero amb possibilitats d'intervencié directa en els procediments deciso-
ris del Parlament. En concret, es preveu que els parlaments regionals
puguin fer Gs del dret de peticidé actualment establert en I'article 174 i
seg. del Reglament del Parlament Europeu, presentant “una resolucié
institucional que pel seu contingut i amb vista a la seva efectivitat faci
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necessaria o convenient la intervencié i presa de posicié del Parlament
Europeu”; en aquest cas es preveu que la resolucié hagi de ser conegu-
da per una subcomissié especifica de relacions amb els parlaments regi-
onals en el si de la Comissié d’Afers Constitucionals en qué intervindrien
en defensa de la posici6 presentada representants del parlament regio-
nal corresponent. En segon lloc, es preveu la possibilitat d'assisténcia
(pero no de participacid) de representants dels parlaments regionals a
les sessions de les comissions del Parlament Europeu en que es tractin
afers de la seva competéncia. En aquest sentit, la proposta podria pot-
ser haver anat més lluny i permetre |'aportacié de resolucions d'interes
per part dels representants dels parlaments dotats de facultats legisla-
tives o, fins i tot, la intervencid, amb veu perd sense vot, en el si de la
Comissio6 en cas de sol-licitar-ho un nombre suficient de parlaments afec-
tats. En I'estat actual, pero, el Conveni es limita a I'exposada preséncia
passiva dels representants dels parlaments regionals. Els punts fona-
mentals del Conveni poden sintetitzar-se entorn de les linies seglents:

Potser I'element més rellevant de la proposta és la seva vinculacié a
I'actuacio6 diaria del Parlament Europeu. No es tracta de preveure me-
canismes extraordinaris d'intervencié regional en les grans decisions de
I'ambit europeu, sind més simplement de canalitzar els interessos regi-
onals en les actuacions ordinaries, legislatives o no, del Parlament. Aques-
ta preocupacio per la legislacié ordinaria és una novetat respecte de les
tradicionals demandes de participacié en institucions com la COSAC o
la Conferencia de Parlaments, o fins i tot respecte de les funcions habi-
tuals del Comité de les Regions, caracteritzades per un régim d’actua-
ci6 més esporadic i centrat en els grans debats comunitaris que fins ara
no s’ha mostrat massa (til, al marge dels seus efectes sensibilitzadors.

De totes maneres, cal destacar que es tracta de preveure la possibilitat
d'intervencid de delegacions unitaries i, per tant, no de posicions diver-
ses d'un mateix parlament regional, de manera que de nou el sentit de
la intervencié parlamentaria i no governamental resulta una mica desdi-
buixat, si bé el caracter també parlamentari de la institucié receptora
justifica aqui I'opcid pel parlament regional. Si més no, aquesta carac-
teristica recondueix clarament aquesta nova opci6 cap a una participa-
ci6 amb efectes basicament interns, de reforg de la sensibilitat europea
dels parlaments regionals corresponents, que es veuen aixi més directa-
ment implicats en la realitat comunitaria i en la dinamica del seu proce-
diment decisori, ja que la presencia de |'opcié regional majoritaria hauria
d'estar garantida pels canals generals de participacié autonomica.
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En el sentit invers, la proposta conté, com a tercer element fonamen-
tal, un intent de crear una dinamica estable d’atencié des del Parla-
ment Europeu a les demandes regionals sobre la legislaci¢ diaria, en la
mesura que preveu tres institucions permanents i especificament de-
dicades a millorar el dialeg interparlamentari: la possibilitat de pre-
séncia en qualsevol comissié del Parlament Europeu, la creacié d'una
subcomissié dedicada especificament a les gliestions de la posicié de
les regions en el si de la Uni6 i també la creacié d'una oficina tecnica
de relacio constant amb els parlaments regionals corresponents.

Tradicionalment, les reivindicacions de presencia directa dels parla-
ments regionals s’havien centrat en la COSAC i la Conferencia de
Parlaments (o assisses); sens perjudici del manteniment per principi
d’aquestes demandes, la virtualitat molt limitada d’aquestes instituci-
ons a causa de la seva actuacié molt esporadica i llunyana del dia a dia
del Parlament Europeu fa que I'eventual integracioé regional en aquests
mecanismes limiti el seu interes a les millores en el coneixement mutu
i en la sensibilitat reciproca de nivells regional i europeu, pero sense
conseqleéncies practiques directes rellevants.

3.2.3. El paper dels parlaments autonomics en les propostes al debat
sobre el futur de la UE (consultes de la Comissid, mecanismes d'“alerta
rapida” i accés al Tribunal de Justicia)

Finalment, mereixen una consideracié especifica les possibilitats d'in-
serci6 dels parlaments autonomics en les formes de presencia parla-
mentaria i d'intervencié regional que han sorgit amb especial forca en
I'actual debat entorn dels treballs de la Convencié sobre el futur de la
Unié. Es tracta en tots els casos de formes de participacié bé clara-
ment consultives sense cap valor juridic (aixi, sobretot, les propostes
de consulta prévia de la Comissid), bé centrades a posar a les mans de
nous subjectes (regions i parlaments) mecanismes de garantia d’obli-
gacions juridiques de les institucions comunitaries, de manera que el
que es vol en aquests casos no és fer presents opcions politiques di-
verses en el nivell europeu sind més aviat obligar a respectar mandats
destinats a les institucions europees, amb especial consideracio al res-
pecte del sistema de distribuciéo competencial entre estats i Unié.

Es tracta en tots els casos de procediments que pretenen una posicid
unitaria dels interessos regionals i, doncs, en principi més adequada a les
formes d’actuacié governamentals que a les parlamentaries. En efecte,
tot i que el seu fonament consisteix a portar a I'ambit comunitari interes-

75



Gener 2003

sos que no troben suficient representacié en el Parlament Europeu i el
Consell, I'element fonamental aqui no és el seu grau de pluralisme o de
publicitat, sind el seu caracter institucional-territorial, per tant, plena-
ment assumible pels governs corresponents. Naturalment, aixd no priva
que, internament, es vinculi I'actuacié governamental a un debat previ, o
fins i tot a una autoritzacié parlamentaria, amb I'objectiu d’augmentar la
publicitat i la solemnitat de I'actuacio, pero per si mateixa no sembla jus-
tificar una intervencié parlamentaria directa. De fet, les propostes actuals
de permetre als parlaments nacionals, en cas de considerar
competencialment il-legitima una actuacié comunitaria, accionar un meca-
nisme d’“alerta rapida” que forci a una nova consideraci6 de la proposta
per part de les institucions europees sén un clar exemple de les conse-
glencies molt limitades de la intervencid parlamentaria quan aquesta es
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redueix a I'adopcié majoritaria d'una postura Unica; de fet, el mecanisme
ofereix la possibilitat d’actuacié a qui, en el fons, ja la té actualment: les
majories parlamentaries nacionals, directament amb les noves propostes,
a través dels seus governs en el dret actualment vigent. Certament, s’as-
soleix d’aquesta manera una implicacié més directa de la institucié parla-
mentaria per mitja del debat, pero la decisié final dificilment diferira
(exceptuant casos polémics en governs de coalicio) de la que hauria adop-
tat el govern corresponent en el Consell de Ministres de la Unié. En
canvi, I'apertura de la mateixa possibilitat a les autoritats regionals (go-
vernamentals o parlamentaries) si que hauria significat la intervencié de
nous actors i, per tant, de nous interessos i legitimitats en aquest mo-
ment. ldentics arguments sén aplicables al recurs davant del Tribunal de
Justicia o als eventuals mecanismes de consulta de la Comissié a les
regions amb competéncies legislatives. Els efectes de la intervencié parla-
mentaria son purament de publicitat i de major implicacié de I'assemblea
des del punt de vista intern, de manera que sembla més recomanable
deixar I'opcié de la intervencié o no del parlament als ordenaments in-
terns i considerar-los mecanismes d'impuls i control de les decisions go-
vernamentals. En tot cas, sembla dificil que aquests mecanismes acabin
generalitzant-se a les institucions regionals, governamentals o parlamen-
taries.

En conclusid, la participaci¢ dels parlaments autonomics s’emmarca
clarament en la participacio estatal en els assumptes europeus i, per
tant, necessita un desenvolupament basicament intern centrat en la
millora de I'eficacia dels mecanismes classics d’impuls i control, sobre-
tot per mitja de I'increment de les capacitats tecniques de seguiment
sistematic de la realitat comunitaria i de reaccié agil a aquesta, i
especialment mitjangant reformes que enforteixin el paper de les mi-
nories parlamentaries en la possibilitat d’exigir el funcionament
d’aquests mecanismes, sens perjudici de la decisié6 majoritaria final
sobre el seu fons en cada cas. La participaci6 directa en les instituci-
ons comunitaries, en canvi, només pot tenir un paper complementari,
centrat especialment en el desenvolupament d'una adequada sensibi-
litat reciproca i en I'eventual possibilitat d'accionar mecanismes de
garantia, més que de participacié. Aquesta reflexio final apunta també
a l'interes institucional dels parlaments nacionals corresponents (i, per
tant, també de les regions i les seves assemblees) per mantenir el pes
dels estats en el procediment decisori, perqué sobre aquest canal po-
den concentrar només les seves formes d’intervencié més eficaces,
mentre que una definitiva “parlamentaritzacié” de les institucions eu-
ropees les deixaria clarament al marge del procés.
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Sinopsis en castellano

Balance de la VI legislatura

El séptimo periodo de sesiones, que comprende
los meses de septiembre a diciembre de 2002,
ha registrado menos iniciativas que el periodo
anterior. Sin embargo, durante el transcurso del
mismo se han superado ampliamente las 20.000
iniciativas parlamentarias contabilizadas durante
la VI legislatura (del 05.11.1999 al 31.12.2002).

Funcién legislativa

Durante el séptimo periodo de sesiones se han
aprobado nueve leyes, seis de las cuales, con el
voto favorable de todos los grupos. Seis leyes han
partido de la iniciativa del Gobierno, dos han parti-
do de los grupos parlamentarios y una ha sido el
resultado de la fusién de un proyecto y una propo-
sicion de ley. Del conjunto de leyes aprobadas
destaca, especialmente, la primera Ley del Codi-
go civil de Cataluia, la cual constituye un paso
muy importante en el proceso de desarrollo y ac-
tualizacion del derecho civil catalan.

Las nueve leyes de este periodo han incre-
mentado el total de la VI legislatura, que se eleva
a 82. Con ello, la VI legislatura ha igualado la Il
que hasta ahora era la legislatura con un nimero
de leyes aprobadas més elevado. De estas 82
leyes, 64 son producto de proyectos de ley y 18,
de proposiciones de ley (17 a iniciativa de los
grupos parlamentarios y una iniciativa legislativa
popular). La cdmara cuenta con un alto grado de
consenso en cuanto a la aprobacion de las leyes:
el 81,7% han sido aprobadas con el voto favora-
ble de todos los grupos (63,4%) o por amplia
mayoria (18,3%).

Funciones de impulso y control

Durante este periodo de sesiones, el Parlamento
de Cataluna ha tramitado menos iniciativas relacio-
nadas con las funciones de impulso y control que el
periodo anterior: en el sexto periodo se presenta-
ron 3.867, mientras que en el séptimo han sido
2.757. Hay que tener en cuenta que el segundo
periodo del afio es mas corto que el primero y que,
ademés, durante el segundo se han producido tres
hechos que han centrado la atencion y el trabajo
de la cdmara: el debate sobre la orientacion politica
general del Consejo Ejecutivo, el debate general
sobre siniestralidad laboral y los debates para la

aprobacion de los presupuestos de la Generalitat
de Catalunya para el 2003.

Por lo que respecta al total de la VI legislatura
(hasta el 31 de diciembre de 2002), el Parlamen-
to de Catalufia ha tramitado 20.630 iniciativas
relacionadas con las funciones de impulso y con-
trol de la accion del Gobierno. Las preguntas con
respuesta escrita y las proposiciones no de ley
son el tipo de iniciativa mas frecuente y repre-
sentan, respectivamente, el 59,8% y el 15,6% del
total de iniciativas. A lo largo de la VI legislatura
también se han aprobado 1.569 resoluciones
subsiguientes a proposiciones no de ley, de las
cuales més del 85% lo han sido con el voto favo-
rable de todos los grupos parlamentarios. El por-
centaje de mociones aprobadas con los votos de
todos los grupos parlamentarios es inferior al de
las resoluciones, si bien se situa casi en el 70%
(de las 187 mociones aprobadas).

Ciudadania y politica: democracia
activ@

Durante el curso escolar 2002-2003 méas de 600
alumnos de educacién secundaria de Catalufia es-
tan estudiando el crédito variable Democracia
Activ@. Este crédito constituye una propuesta di-
dactica orientada a promover el espiritu democratico
entre los jovenes haciendo un recorrido desde los
aspectos mas basicos y cotidianos de la democra-
cia hasta las formas mas elaboradas de participa-
cion politica. Democracia Activ@ tiene su origen en
el proyecto Ciudadania y Politica del Parlamento de
Cataluna, el cual ha contado con la colaboracion
del Departamento de Educacion de la Generalitat.

Democracia Activ@ se inici6 el pasado curso
escolar con una prueba piloto en 18 centros es-
colares de Catalufia y ha culminado con la homo-
logacién de los materiales del crédito y su
implantaciéon en todos los centros que asi lo han
querido. El crédito se imparte actualmente en 20
centros escolares.

La experiencia acumulada durante el periodo de
la prueba piloto y del primer afo de funcio-
namiento del crédito demuestran que es posible
despertar el interés de los jévenes por la politica



y los asuntos publicos si se les explica el funciona-
miento de nuestro sistema politico y los elemen-
tos que lo conforman.

Nuevas funcionalidades del princi-
pio de division de poderes: la expe-
riencia autonomica

Dr. Antonio J. Porras Nadales
Catedratico de derecho constitucional de la
Universidad Pablo de Olavide (Sevilla)

La evolucién del sistema autonémico espanol, al
cabo de dos décadas de transformaciones, sus-
cita la apertura de algunos procesos de reflexion
y debate. Se trata de reflexiones en las cuales,
ademads de una valoracién general de resulta-
dos, se acostumbran a abordar también algunos
de los posibles retos de futuro a los que tienen
qgue hacer frente las instancias autonémicas.

Los ejes significativos de analisis en torno a es-
tos procesos se pueden resumir en tres &mbitos
de transformacion: a) el que exige la tendencia a
la busqueda de mayor eficacia en las politicas
publicas que inciden sobre el espacio vital inme-
diato de los ciudadanos; b) el que implica el pro-
ceso de “desterritorializaciéon” de la actividad
politica, particularmente mediante un proceso
adaptativo al marco de la Union Europea; y c) el
gue supone la constante consolidacion de la
videopolitica a partir del apogeo de los medios de
comunicacién y de su légica competitiva, que inci-
de sobre el pluralismo politico.

Estos retos, planteados en términos de gober-
nanza, pueden tener una influencia difusa tanto
sobre la esfera del legislativo como sobre la 6rbi-
ta gubernamental; y esto especialmente en el
contexto autondémico, préximo a los ciudadanos.

Participacion parlamentaria e impul-
soy control de la intervencion guber-
namental en asuntos europeos

Eduard Roig i Molés
Profesor de derecho constitucional de la Univer-
sidad de Barcelona

Las posibilidades de participacién de los par-
lamentos regionales en los asuntos europeos tie-
nen que estructurarse a partir de su funcionalidad
para aportar nuevos intereses y valores al proce-
dimiento decisorio comunitario. En este sentido,
el caracter plural de los parlamentos y la
potenciacion de la posicién de sus minorias resul-
ta un elemento central de este ambito, asi como
los efectos de publicidad y sensibilizacién social
que se pueden derivar de la intervencion parla-
mentaria.

Estos valores, sin embargo, se pueden desple-
gar plenamente tan solo en las actuaciones ais-
ladas de cada parlamento, de manera que el
nucleo de las posibilidades de intervencion tiene
gue encontrarse en el fortalecimiento de los
mecanismos de impulso y control de las tareas
de los correspondientes ejecutivos, que son ob-
jeto actualmente de discusién y reivindicaciones.
Esta linea exige basicamente algunas mejoras
en la estructura organizativa y de funcionamiento
parlamentario en torno al incremento de las ca-
pacidades técnicas de seguimiento de los asun-
tos comunitarios y de las posibilidades de reaccion
4gil a los mismos. En cambio, las formas de par-
ticipacion directa en los asuntos comunitarios,
recientemente exploradas en propuestas de
acuerdos con el Parlamento Europeo, tienen so-
bre todo un caracter complementario y de au-
mento de la sensibilidad reciproca de los
parlamentos afectados.

La traduccion integra en castellano de la revista
se puede obtener en la siguiente pagina web:

http://www.gencat.net/governacio-ri/auto.htm



Synopsis in English
Balance of the 6th Legislature

The seventh session, which ran from September
to December 2002, saw fewer initiatives than its
predecessor. Nevertheless, over its course, the
6th legislature as a whole (05-11-1999 through
31-12-2002) went well beyond the 20,000 parlia-
mentary initiatives mark.

Legislative Function

In the seventh session, nine laws were passed,
and all of the parliamentary groups voted in fa-
vour of six of them. Six of the laws stemmed
from Government initiatives, two from the initia-
tives of parliamentary groups and one from the
combination of a bill and white paper. Among the
laws passed, the first Law on the Catalan Civil
Code is especially worth noting, as it constitutes
a pivotal step in the process of developing and
updating Catalan civil law.

The nine laws from the session brought the total
for the 6th legislature up to 82. Thus, the 6th
legislature equalled the 2nd, theretofore the one
in which the largest number of laws had been
passed. Out of the 82 laws, 64 arose from draft
bills and 18 from white papers (17 by parliamen-
tary group initiative and one by popular legislative
initiative). The house showed a high level of con-
sensus with regard to passing laws: 81.7% were
passed with the favourable vote of either all of the
groups (63.4%) or of a broad majority (13.3%).

Promotion and Control Functions

Over the session, the Catalan Parliament pro-
cessed fewer initiatives related to promotion and
control functions than in the previous one: in the
sixth session, 3,867 were presented, whereas in
the seventh, there were 2,757. However, one
must bear in mind that the second session of the
year is shorter than the first and that, moreover,
during the year's second session, three events
centred the house’s attention and work: the de-
bate on the general political orientation of the
Executive Council, the general debate on occu-
pational accidents, and the debates to approve
the 2003 budgets for the Generalitat of Catalo-
nia (the institution comprising the political organi-
sation of Catalan self-government).

With regard to the total for the 6th legislature (as
of 31 December 2002), the Catalan Parliament
processed 20,630 initiatives related to functions
of promotion and control of the Government's
political action. Questions with written responses
and green papers were the most common kinds
of initiatives, representing 59.8% and 15.6%, re-
spectively, of the total. Over the course of the 6th
legislature, 1,569 resolutions stemming from green
papers were also passed, more than 85% of them
with the favourable vote of all of the parliamen-
tary groups. The percentage of motions passed
with the votes of all parliamentary groups was
lower than that of resolutions, although even so it
was almost 70% (of the 187 motions passed).

Citizenry and Politics: Active
Democracy

In the 2002-2003 school year, more than 600 sec-
ondary school students in Catalonia have been
taking the variable credit course Active Democ-
racy. This course constitutes an educational pro-
posal aimed at fomenting a spirit of democracy
among young people, and it addresses everything
from the most basic, routine aspects of democ-
racy to the most elaborate forms of political par-
ticipation. Active Democracy stems from the
Catalan Parliament’s “Citizenry and Politics”
project, which has had the collaboration of the
Generalitat’s Department of Education.

Active Democracy was initiated last school year
with a pilot program in 18 Catalan schools, and it
culminated with the standardisation of the sub-
jects for the credit and its implementation in all
schools that wished to participate. The course is
currently offered at 20 schools.

The experience gathered during the pilot period
and the first year the course has been offered
shows that the interest of young people in poli-
tics and public affairs can indeed be awakened if
the way our political system works and the ele-
ments that make it up are explained to them.




New Functions of the Principle of the
Division of Powers: The Autonomous
Regional Experience

Dr. Antonio J. Porras Nadales
Professor of Constitutional Law at Pablo de
Olavide University (Seville)

The evolution of the Spanish autonomous re-
gional system, after two decades of transfor-
mations, opens certain processes of reflection
and debate. These reflections tend to include
not only a general evaluation of the results, but
also the possible future challenges autonomous
regional authorities might face.

The main axes of analysis with regard to these pro-
cesses can be grouped into three areas of transfor-
mation: a) that required by the trend toward seeking
greater effectiveness for those public policies that
affect the immediate living space of citizens; b) that
entailed by the process of “de-territorialisation” of
political activity, particularly through the adaptive
process to EU framework; and c¢) that due to the
constant consolidation of video politics based on the
power of the mass media and their competitive logic,
which affects political pluralism.

These challenges, undertaken in terms of gov-
ernance, can have a wide impact on both the
legislative sphere and in the governmental orbit,
and this is especially so in the autonomous re-
gional context, which is much closer to citizens.

Parliamentary Participation and
the Promotion and Control of
Governmental Intervention in
European Affairs

Eduard Roig i Molés
Professor of Constitutional Law at the University
of Barcelona

The possibilities for regional parliaments to par-
ticipate in European affairs must be based on
their ability to bring new interests and values to
EC decision-making procedures. To this end, the
plural nature of parliaments and the strength-

ening of their minorities’ positions are key ele-
ments in this sphere, as are those effects of
publicity and social awareness-raising that might
be derived from parliamentary intervention.

Nevertheless, these values can only be fully de-
ployed in each parliament'’s isolated actions, and
thus the nucleus of intervention possibilities nec-
essarily lies in fomenting promotion and control
functions with regard to the tasks of the corre-
sponding executives, today the subject of much
debate and demand. This line basically requires
certain improvements in organisational structure
and parliamentary operativeness via an increase
in technical follow-up capacities for EC affairs
and the ability to react to them dynamically. By
contrast, means of direct participation in EC af-
fairs, recently explored in proposals for agree-
ments with the European Parliament, are above
all complementary and tend to increase the re-
ciprocal sensitivity of the parliaments involved.

An English translation of the entire journal is avail-
able at the following web site:

www.gencat.net/governacio-ri/auto.htm
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Calendari de sessions plenaries per al vuité periode de sessions
(febrer-juny)

La Mesa del Parlament, en sessié tinguda el dia 28 de gener de 2003, d'acord amb el
que estableix I'article 62.1 del Reglament i d'acord amb la Junta de Portaveus, ha
aprovat el calendari de sessions plenaries per al vuité periode de sessions, febrer-juny
de 2003. Aquest calendari resta a reserva de les modificacions que |'actuacié del
Parlament demani.

FEBRER MARC ABRIL
1 2 1 2 12 383 4 5 6
3 4 5 6 7 8 9 3 4 56 6 7 8 9 7 8 9 10 11 12 13
10 11 12 13 14 15 16 10 11 12 18 14 15 16 14 15 16 17 18 19 20
17 18 19 20 21 22 23 17 18 19 20 21 22 23 21 22 23 24 25 26 27
24 25 26 27 28 24 25 26 27 28 29 30 28 29 30
31
MAIG JUNY
12 3 4 1
5 6 7 8 9 10 11 2 3 4 6565 6 7 8
12 13 14 15 16 17 18 9 10 11 12 13 14 15
19 20 21 22 23 24 25 16 17 18 19 20 21 22
26 27 28 29 30 31 23 24 25 26 27 28 29
30
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