Coleccion
DERECHO CONSTITUCIONAL
Y CIENCIA POLITICA

A

Este libro tiene su origen en una Jornada sobre “Viabilidad de la
participacion politica directa: referéndum y consultas populares”,
organizada por el Grupo de Investigacion de la Universidad de Za-
ragoza “Nuevas vias de parlicipacion politica en democracias avan-
zadas”, que se celebro en Zaragoza el 29 de noviembre de 2012, y
en él se recogen el conjunto de intervenciones a que dio lugar el
debate sobre un tema de particular importancia no solo para los
constitucionalistas, sino también para la ciudadania espanola.

La cuestion de la que se partia en aquella Jornada hacia referencia
a la viabilidad del referéndum en una democracia esencialmente
representativa. Y a esta cuestion se responde en el libro desde di-
ferentes puntos de vista. En la primera parte, se aborda el referén-
dum desde una vision teorico-practica tanto en Espana como en
otros paises (Canada, Irlanda), v en la segunda parte, el debate se
centra en el referéndum autondmico, especial punto de atencion
en la problematica sitnacion autonomica actual.

Las piginas de esta obra aspiran a ser elemento de reflexién para

un tiempo en el que se detecta cierto cambio en las actitudes po-

liticas de los ciudadanes, que apelan cada vez mas a su derecho a

participar directamente, mientras descontian de la habilidad de
sus representantes para ejercer como tales,
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I. PLANTEAMIENTO

a realidad politica y constitucional del Es-
tado espafiol ha sido el escenario en el que
han irrumpido, con un inusitado protago-
nismo, diferentes apelaciones a formulas de
potenciacion de la participacion de los ciu-
dadanos en los asuntos publicos. El origen
diverso de estas propuestas nos insta a plantear un trata-
miento ordenado de las mismas, con una vocacion emi-
nentemente descriptiva y que, por consiguiente, requiere
de un planteamiento en el que la metodologia a aplicar
demanda un referente basico. En consecuencia, desde una
sui génerts metodologia inductiva trataremos de analizar
la casuistica normativa, esencialmente de rango estatuta-
rio, que ha impulsado este renacer de formulas participati-
vas que complementan la principal via de su canalizacion,
la de una participacion indirecta o de democracia repre-
sentativa. Una vez revisado este marco prolijo de relativas
novedades legislativas, referenciando los nuevos Estatutos
de Autonomia, los Estatutos de segunda generacion, pero
sin ignorar los clasicos 0 de primera generacion y aquellos
que “pudieron haber sido, pero no fueron”, en especial re-
forencia a los frustrados procesos de reforma estatutaria de
Pais Vasco, Canarias y Castilla-la Mancha, avanzaremos en
un segundo estadio de nuestro analisis.

El que hemos denominado “Velo de la abstraccion’,
persigue instar una reflexion sobre la virtualidad de los re-
cursos a la democracia directa y a la democracia partici-
pativa en los actuales patrones de los Estados, complejos
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organicamente y numerosos en cuanto a su elemento po-
pular.

Finalmente, en un tercer y definitivo estadio volvere-
mos a recuperar la realidad mas inmediata, de la mano de
unas reflexiones prospectivas, que a modo de conclusién
trataran de desbrozar los complejos caminos que se nos
advierten en la realidad constitucional del Estado espaiiol.

II. ESTUDIOS DE CASO:
LA LITERALIDAD ESTATUTARIA

La alargada sombra de las reformas estatutarias acometi-
dasen las VIII y IX Legislaturas' nos ha deparado una con-
vulsa situacion politica cuyo protagonismo redunda en el
encumbramiento que en dichos procesos de reforma se ha
otorgado a las consultas populares y a instrumentos parti-
cipativos de democracia semidirecta como el referéndum.
Una revision de la situacién generada nos insta, siguiendo
los dictados de la evolucién temporal, a efectuar una re-
ferencia al marco que precedié toda esta situacion y que
contribuye decisivamente a evaluar el salto sustancial que
ha supuesto, para de inmediato analizar aquellos que no
concluyeron ese proceso de cambio y finalizar, potenciando
su estudio desde los Estatutos reformados.

H.Um la rica literatura juridico-constitucional generada sobre la reforma estatuta-
ria, véase: ALVAREZ CONDE, E., Reforma Constitucional y reformas estatularias,
Madrid, Tustel, 2007.
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II.I. LOS DE STEMPRE:

LAS CONSULTAS POPULARES Y EL REFERENDUM EN LOS
ESTATUTOS DEL PAIS VASCO, GALICIA, PRINCIPADO DE
ASTURIAS, LA RIOJA, NAVARRA, REGION DE MURCIA,
MADRID, CEUTA Y MELILLA

La inicial redaccién de los Estatutos de Autonomia, vigen-
te en los no reformados y sustituida en los modificados en
las legislaturas VIII y IX, prestaba una atencion bésica,
en el sentido de esencialista o minima, a la participacion
ciudadana. A este respecto, su primera preocupacion es la
definicién de quiénes son titulares de estos instrumentos,
dado que su catalogaciéon como derechos hemos de reser-
varla a momentos ulteriores. De este modo se articula la
categoria de “condicion politica” que se vincula al concep-
to de ciudadania. Asi, hay que ser ciudadano o ciudada-
na espafiola, requisito que no aparece en el Estatuto del
Pais Vasco y ademas tener vecindad politica en alguno de
los municipios de la Comunidad Auténoma para ejercer
esa participacién. Tras este marco, los pseudo-derechos
de participacién que se contemplaban en los Estatutos de
primera generacién son, grosso modo, tres: el derecho de
sufragio activo y pasivo, la iniciativa legislativa popular y
las consultas populares, instrumento este en el que focali-
zaremos nuestro interés. Lo que se ha de destacar de esta
inicial recepcién es la priorizacion de la dimensién formal,
esto es del techo competencial bajo el que se amparaba tal
regulacion, lo prioritario era el como no el qué.

Asi, en el Estatuto catalin se ha de sefialar una men-
ci6n a la iniciativa legislativa popular (art. 32.6 EAC), y la
habilitacién competencial en consultas populares munici-




pales en grado de “desarrollo legislativo”, (art. 10.2 EAC).
Andalucia, Valencia, Canarias, Baleares y Castilla y Leén
(art. 34.1.122) se unen a esa relacién de Estatutos reforma-
dos que originariamente incluyeron las consultas popula-
res en su regulacion.

En esa misma linea —regulacion de las consultas
populares merced a la referencia a la habilitacion compe-
tencial en la que se sustancia— hallamos la redaccion del
Estatuto de autonomia superstites: Principado de Asturias
(art. 11.11), La Rioja (art. 9. 7) y la Regién de Murcia (art.
57.b). Hemos de destacar el silencio de Navarra, Madrid,
Cantabria, Ceuta y Melilla ante este particular.
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1I1.I1. LOS QUE PUDIERON HABER SIDO Y NO FUERON:
LAS CONSULTAS POPULARES Y EL REFERENDUM
EN LOS PROYECTOS DE REFORMA ESTATUTARIA
DE PATS VASCO, CANARIAS Y CASTILLA-LA MANCHA

De estos tres proyectos frustrados de Estatutos es proce-
dente citar, el art. 13 del proyecto de Estatuto politico para
FEuskadi, donde se regulaban las “consultas democraticas a
la ciudadania vasca por via del referéndum™. En ese pre-
cepto se concentra la esencia de la participacion y de las
demandas colaterales vinculadas a la misma. Pese a su
inviabilidad practica, dado que no llegé a entrar en vigor,
sus consecuencias han sido de gran relevancia. Los efec-
tos de este precepto trascendieron la no superacion de la
tramitacién parlamentaria del mismo y se evidenciaron en

2 Articulo 13. Fjercicio democritico del derecho a decidir.

1. A los efectos del ejercicio demoerético del derecho de libre decision de las eindn-
danas y ciudadanos vascos, del que emana la legitimidad demoerdtica del presente
Estatuto, las instituciones de la Comunidad de Euskadi tienen la potestad para re-
gular y gestionar la realizacion de consultas democraticas a la ciudadania vasea por
via de referéndum en lo que corresponde tanto a asuntos de su émbito competencial
como a las relaciones que desean tener con otros territorios y comunidades vascas,
asi como en lo relativo a las relaciones con el Estado espaiiol y sus comunidades au-
ténomas v a las relaciones en el &mbito europeo e internacional.

9. Las instituciones de la Comunidad de Euskadi regularin en su ambito territorial,
mediante ley del Parlamento Vasco, el gjercicio del derecha a la consulta en refe-
réndum, y estableceran a tal efecto las modalidades, el procedimiento a seguir en
cada caso, las condiciones de validez de sus resultados y la incorporacién de éstos al
ordenamiento juridico.

4. Cuando en el ejercicio demoeritico de su libre decision las ciudadanas y cindada-
nos vascos manifiesten, en consulta planteada al efeeto, su voluntad clara e inequi-
voca, sustentada en la mayorfa absoluta de los votos declarados vélidos, de alterar
integra o sustancialmente el modelo y régimen de relacién politica con el Estado
espafiol, asi eomo las relaciones con el &mbite eurapeo e internacional que se regu-
lan en el presente Estatuto, las instituciones vascas y las del Estado se entenderdn
comprometidas a garantizar un proceso de negociacién para establecer las nuevas
condiciones politicas que permitan materializar, de comin acuerdo, la voluntad de-
mocratica de la sociedad vasca.
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la aprobacion de la Ley del Parlamento Vasco 9/2008, de
27 de junio, de convocatoria y regulacion de una consulta
popular al objeto de recabar la opinion de la ciudadania
en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco sobre la aper-
tura de un proceso de negociacion para alcanzar lapazyla
normalizacién politica. El Tribunal Constitucional, en su
Sentencia 103/2008, de 11 de septiembre, declararia la in-
constitucionalidad de la misma, impidiendo la celebracion
del referéndum y ofreciendo el principal marco de referen-
cia para la presente disertacion®.

En el caso de Canarias, destaca la regulacion del de-
recho de participacién ciudadana y paraddjicamente el que
pese a no haber prosperado la regulacion del Estatuto sise
haya aprobado la ley que desarrollaba su art. 12. 3 (“Una
ley del Parlamento de Canarias regulara las consultas po-
pulares y los procesos de participacion ciudadana”)*.

El grado de habilitacién competencial era “exclusivo”
y se incorporaba el requisito del referéndum a la reforma
estatuaria, como requisito de eficacia, que no de validez,
pese a no estar contemplado en el Estatuto originario.

Igualmente, Castilla la Mancha incorporaba en su
proyecto de Estatuto la regulacién de las Consultas popu-
lares en su articulo 115, excluyendo el referéndum, e incor-

3 Sobre todo este proceso véase: Encuesta: "¢Seria constitucional el referéndum
vasco?", en TRC, n.e 23, 2009, pp. 15-67. En el mismo nimero puede consultarse
un comentario al Dictamen del Consejo de Estado 119/2008, de 3 de julio de 2008
(pp- 493-511) y a la Sentencia 103/2008, realizado por Javier .Erbﬁud_.wb, TEJADA,
pp- 363-387. Sobre la misma cuestién es preciso referenciar el trabajo de Alberto
LOPEZ BASAGUREN, “Sobre referéndum y Comunidades Autdnomas. La ley vasca
de la “consulta” ante el Tribunal Constitucional (consideraciones con motivo de la
STC103/2008), REAF, n.¢ 9, octubre 2009, pp. 202-240.

iom cindadana.

4 Ley 5/2010, de 21 de junio, canaria de fomento o la pa

porandolo en el mecanismo de reforma de su Estatuto de
Autonomia.

II.III. LOS REFORMADOS:
LAS CONSULTAS POPULARES Y EL REFERENDUM
EN LOS ESTATUTOS REFORMADOS

Uno de los contenidos mas relevantes de los Estatutos de
Autonomia de segunda generacion fue la incorporacion de
recursos potenciadores de la participacion popular. A ese
objetivo, se encaminaron diversas sendas. Asi, en primer lu-
gar, la consolidacion de unos catalogos de derechos, entre los
cuales se priorizaron los derechos de participacion politica,
a partir de entonces, derechos estatutarios de participacion®.
En segundo lugar, la habilitacién competencial referente de
los mismos, que varia de un Estatuto a otro y que legitima
esa regulacion estatutaria de los derechos®. En tercer lugar,

5 APARICIO, M. A. y mumm.OmHHO“ E. (Coords.), Dercchos y principios rectore
los Estatutos de Autonomia, Barcelona, Atelier, 2008. ROSADO VILLAVERDE, €.,
La regulacidn estatutaria de los derechos y libertades, Madrid, Dykinson, 2012, pp.
193-232.

6 Frente a las dudas iniciales suscitadas el Tribunal Constitucional ha sostenido lo
siguiente en la STC 247/2007, de 12 de diciembre de 2007: la posibilidad de que los
Estatutos de Autonomia regulen derechos de los ciudadanos (FFJJ 13-17), posibili-
dad que se resuelve favorablemente tanto en lo concerniente a derechos estatutarios,
como a la referencia en los Estatutos de Autonomia a derechos y deberes constitu-
cionales, siempre y cuando se ubiquen dentro de dos halos de certeza: uno negativo,
v que se refiere a los limites marcados por el “respeto a la igualdad en las posiciones
juridicas fundamentales de todos los espafioles”, por la “competencia estatal para
regular las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los espafioles en
el ejercicio de los derechos y en el camplimiento de los deberes constitucionales™ y
por las “competencias exclusivas, legislativas o, simplemente, de legislacion basica
que el Estado también tiene atribuidas por las diversas reglas del art. 149.1 CE, reglas
estas Gltimas que ponen de relieve el diferente grado de homogeneidad que el consti-
Lluyente quiso que quedara preservado en cada una de las materias incluidas en este
precepto constitucional” (FJ 14); otro positivo, determinado por la. concesion de legi-




como potenciacion de las instituciones autonémicas, en es-
pecial en lo que se refiere a la iniciativa legislativa popular.
Y, finalmente, la insercién de mecanismos refrendarios en
los procesos de reforma estatutarios, incluso en aquellas Co-
munidades Autonomas que no utilizaron referéndum en la
aprobacion inicial de sus Estatutos de Autonomia, por no
requerirlo el proceso estatutario seguido acorde con la via de
acceso a la autonomia por la que se optd. Todas estas espe-
cificaciones vienen enmarcadas en los valores genéricos de
democracia y pluralismo que auspician y se proyectan en di-
chos Estatutos, regulados en las diferentes férmulas politicas
de los mismos y ancladas igualmente en sus preambulos’.
Aunque, unicamente, merezca una referencia por
nuestra parte, no hemos de obviar que los Estatutos en es-
tas materias han sido objeto de procesos de desarrollo le-
gislativo, entre los que hemos de destacar los concernientes
a las iniciativas legislativas populares®, participacién ciu-

timidad a dichas regulaciones merced a su “relacién con alguna de las competenciag
asumidas por la Comunidad Auténoma” (FJ 15).

7 A modo de gjemplo, art. 4.3 Estatuto de Autonomia de Catalufia; Exposicion de
Motivos del Estatuto de Autonomia de Aragén, “Aragén, nacionalidad histérica,
gjerce su derecho a la autonomia al amparo de la Constitucién espafiola. Sus institu-
ciones de autogobierno fundamentan su actuacién, en el respeto a la ley, la libertad,
la justicia y los valores democréticos”; Estatuto de Autonomia de Castillay Letn, art,
1.3 “La Comunidad de Castilla y Ledn, asume los valores de la Unién Europea, y vela
por el cumplimiento de sus objetivos y por la defensa de los derechos reconocidos
en el ordenamiento juridico europeo”, art. 16.19, Principios rectores de las politicas
publicas, “sistema educativo que forme en los valores constitucionales”. Art. 20, o
EAr “facilitar la participacion de todos los aragoneses en lavida politica, econémica,
cultural y social” o art. 30 EAr “cultura de log valores democrdticos”, entre los que so
destaca la participacion.
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Ley 8/2011, de &
/1988, da 17 de

1o

dadana?, o las consultas populares por viade H.mmm&s@c.as.
Un analisis exhaustivo de los recursos de @m.wm_n%m.
cién regulados en los Estatutos de nueva mmSmwmo.Ss nos
insta a analizar los siguientes items: el tipo &m técnica con-
templada, bésicamente la &&momnm.r Hmwmwmumsa <¢~,.m¢.m
consultas populares; el objeto o dmbito material; .w_ m&ﬂg
activo, en €l sentido de la atribucién del poder &:.mmuﬂo m
su convocatoria o de un poder mediato c.mm promocion; e
sujeto pasivo, con lo que se alude al ambito de la nos.<oohp..
toria; 1a habilitacion competencial y, mb&.s\ﬁﬁou los condi-
cionantes con que se regula tal participacion. .
Asumiendo que el Estatuto de amwmams.ﬁ.m es el ac.
Catalufia, este esquema de andlisis nos ﬁ.umﬁ.:g;:.p repara
en los matices con que la realidad juridica estatutaria hi
afrontado la cuestion. .
El prius conceptual de este planteamiento nos lleva
a distinguir el referéndum de otros recursos globalmen-
te descritos como consultas populares. Ese SET_:_ con-
ceptual va a protagonizar la disertacion de las siguientes
lineas. En esencia, la distincion trabada .c:.:.c n.:.“;::_._,.__
populares y referéndum nos remite al dualismo c:_:._,.h_:,:__. _
género-especie. Las consultas populares son el género y ¢
referéndum, la especie. Asi, mientras las consultas popu-

Ley 1/2006 de 16 de febrero, de iniciativa _nmmm_m:e_m _uows—s_. de Cataluiin.

i ?

9 Ley 11/2008,de 3 de julio, de participacion ciudadana de la Comunitat Valencian,
HLey ) . 2 ]

i 6 5
Itas populares por via de referéncum, de

10 Ley 4/2010, de 17 dd e levantarse ln suspen

Se suspend




ﬂp\.wm vienen definidas por la generalidad, la indetermina-
cién y por la ausencia de taxatividad en sus requisitos, “se
recaba la opinion de cualquier colectivo sobre ocm_mm@swmwm
mm:mﬂOm de interés publico a través de cualesquiera proce-
mmEmE.bmu (STC103/2008, FJ3), el referéndum se vincula
a “aquella consulta cuyo objeto se refiere estrictamente al
parecer del cuerpo electoral (expresivo de la voluntad del
wsmﬁo" .m.HO 12/2008, de 29 de enero, FJ10) conformado
exteriorizado a través de un procedimiento electoral mmﬂw
es, basado en el censo, gestionado por la FNEEWEMQMS&S
mmmnﬁo@._ y asegurado con garantias jurisdiccionales espe-
n_mc.m\m, siempre en relacion con los asuntos pablicos cuya
mmmwuwsv directa o indirecta, mediante el ejercicio del @o%mw
politico por parte de los ciudadanos constituye el objeto del
derecho fundamental reconocido por la Constitucion en el
art. 23" (SSTC 119/1995, de 17 de julio, FJ 4; 103/2008
.&m 11 de septiembre, FJ. 3). Mientras el referéndum es E“
Emﬁ\.:_dm:.no disefiado especificamente para la implemen-
tacion del “derecho de participacion politica directa”, en
coummnzwsnmm para el ejercicio del derecho ?U&mamunﬁ&
reconocido en el art. 23.1 CE, las consultas populares se
encuadran dentro de un marco juridico méas difuso de un
mﬁwmoro participativo o de participacion, también con an-
claje constitucional, pero cuyo fundamento hallamos en
el .Emsmﬁo de caracter general dirigido a los poderes pa-
blicos de promover la participacién en distintos ambitos
(arts. 9.2, 48, 27. 5y 7,105y 125 CE).

En consecuencia, podriamos reconducir a tres orde-
nes argumentales las diferencias entre consultas populares
y ﬁ.mwﬁmn&.om" de legitimacion; procesalmente, en atencion
a los requisitos que han de seguir uno y otro y, finalmen-

te, de eficacia juridica. En lo que se refiere al origen o @
la justificacion, en el caso del referéndum se procede a su
conexion al ejercicio de un derecho fundamental, el del su-
fragio o la participacion politica directa, mientras que se
remitiria la legitimidad de las consultas populares a un ge-
nérico deseo de fomentar que los ciudadanos se involucren
en los asuntos pablicos, lo que presume la potenciacion de
un derecho previo a la ‘nformacion, la implicacién ciuda-
dana en la formulacion y evaluacion de politicas publicas,
enmarcada en un proceso global de potenciar una culturay
unos habitos participativos entre los ciudadanos.

Procesalmente, el referéndum se erige en torno a un

halo de certeza positiva, cuyos clementos capitales serian
—siguiendo las pautas del Tribunal Constitucional en la
STC 103/2008— la autorizacién estatal de su convocato-
ria; el hecho de que el sujeto consultado sea el cuerpo elec-
toral, y que las garantias que se proyecten sobre el mismo
sean comunes a los diferentes procedimientos electorales.
Lo que queda fuera, el halo de certeza negativo, nos abo-
caria al terreno de las consultas populares, en sus distintas
modalidades y en sus distintas esferas de actuacion.

La eficacia juridica, en lo que concierne al referén-
dum, implica su vinculacion a la modalidad concreta de
referéndum que se celebre. Parecen meridianamente cla-
ras las consecuencias de un referéndum de reforma cons-
titucional. En primer lugar, el supuesto avalado por el art.
167.3 CE, procedimiento ordinario de reforma. El caracter
facultativo de su celebracion, “sera sometida a referéndum
para su ratificacion cuando asi lo soliciten dentro de los
quince dias siguientes a su aprobacion, una décima parte




de los miembros de cualquiera de las CaAmaras™, no afecta
a la validez de la reforma. Si bien, una vez solicitada su ce-
lebracion, la eficacia juridica de la reforma constitucional
quedaria condicionada por el resultado favorable de dicho
referéndum. El mismo valor, el de condicionar la culmi-
nacién o el fracaso de la reforma constitucional, se predi-
ca del referéndum regulado por el art. 168.3 CE. Empero,
aqui validez y eficacia juridica fluyen paralelamente.

En lo que se refiere al referéndum de iniciativa au-
tonémica, art. 151.1 CE y art. 8 LORDMR, reformado por
la LO 12/1980, de 16 de diciembre, explicita su eficacia en
el supuesto de que no se alcanzase la ratificacion de dicha
iniciativa por el voto favorable de la mayoria absoluta de
los electores de cada provincia, posponiendo la reitera-
cion de la iniciativa al transcurso de cinco afios. El caracter
gravoso de esa limitacion se atentia de modo inmediato,
permitiendo que prospere el proceso de ratificacion de la
iniciativa autonomica en aquellas provincias en las que se
hubiere obtenido la mayoria de votos afirmativos, siem-
pre y cuando los votos afirmativos hubieran alcanzado la
mayoria absoluta del censo de electores en el conjunto del
ambito territorial que pretenda acceder al autogobierno.
La forzada adaptacién de la normatividad a la normali-
dad se evidencid en el inciso final del precepto, objeto de
la reforma, donde se habilitd la sustitucion de la eficacia
ratificatoria “directa” del referéndum, por la eficacia rati-
ficatoria “indirecta” de las Cortes Generales, mediante Ley
Organica, para aquella provincia o provincias en las que

11 LO 2/1980, de 18 de enero, sobre regulacion de las distintas modalidades de refe-
réndum, art. 7, y Reglamento del Congreso de los Diputados, art. 146, Reglamento
del Senado, arts. 152-158.

no se hubiere alcanzado la mayoria absoluta favorable. El
referéndum de aprobacién de un Estatuto de Autonomia
(art. 151. 2 CE) conmina su eficacia a la consecucion en
cada provincia de una mayoria favorable de los votos va-
lidamente emitidos, materializindose esta en la constitu-
cion en una Comunidad Auténoma.

El referéndum para la modificacion de los Estatutos
de Autonomia (art. 152.2 CE) generara la reforma de los
mismos, siempre que previamente se hayan cumplido los
tramites de reforma previstos en dichos Estatutos de Auto-
nomia (art. 10 LORDMR).

Finalmente, el referéndum consultivo, previsto en
el art. 92 CE, incorporard “un plus de legitimidad para
¢l sistema politico que conlleva la expresién de voluntad
popular, desarrollando una funcién de control y de garan-
tia constitucional, que permite comprobar la adecuacion
de las decisiones a adoptar por los poderes publicos con
el sentir de la ciudadania™, una especie de revalida de la
confianza depositada en los gobernantes en las elecciones.

El alter, las consultas populares, circunscriben su efi-
cacia juridica a lo que sefiale el legislador, limitado en su
actuacién por su ejercicio conforme al derecho de igualdad
(art. 14 CE) y la interdiccion de la arbitrariedad (art. 9.3
CE). A la luz de la legislacion vigente hasta el momento,
su eficacia juridica se circunscribe a la implementacién de
los valores estatutarios de participacién e involucracion de
los ciudadanos en la actividad de la administracion y en
la vida politica, econémica, cultural y social de la entidad

12 PEREZSOLA, N., La regulacion constitucional del referéndum, Jaén, Universidad
de Jaén, 1994, p. 42.




convocante, El cardcter no vinculante de sus resultados es
otro factor de peso, que Estatutos como el de Extremadura
disponen desde la literalidad de la regulacién estatutaria,
por consiguiente resulta preceptivo que se respete por el
legislador ordinario que lo desarrolle (art. 9. 50 EEx).

En consecuencia, lo que procede es efectuar un estu-
dio de las concomitancias y diferencias de la regulacion del
referéndum y las consultas populares en los nuevos Esta-
tutos de Autonomia, a los efectos de articular una sencilla
dogmatica conceptual en la materia.

Consultas Populares

Concepto y tipologia. La regulacion estatutaria de las
consultas populares se enmarca en la promocion del dere-
cho estatutario de participacién (art. 15 EIB*, art. 29 EC",

H..w Discrepando con esta posicién de separacién entre consultas populares y refe-
H.ms.&ma se ha de destacar la posicién de los profesores Expdsito y Castelld, quienes
wbﬂmsamﬂ que el derecho estatuario a promover consultas populares autonémicas
:.:m::.mw el referéndum, debido a que es un “mecanismo de participacion directa dela
ciudadania que se encuentra en la fase iltima del proceso de adopcion de la decision”.
EXPOSITO, E., "Los derechos politicos y ante la administracién en el Estatuto de
mﬁo.uoﬁmw de Cataluiia”, en APARICIO, M. A. EXPOSITO, E. (Coords.), Derechos
y principios rectores en los Estatutos de Autonomia, Barcelona, Atelier, 2008, p. 75.

14 LEY ORGANICA 1/2007, de 28 de febrero, de Reforma del Estatuto de Autonomia
de las Illes Balears,
Articulo 15. Derechos de participacién.

1. Hoao.m los ciudadanos de las Illes Balears tienen derecho a participar...

2. Los ciudadanos de las Illes Balears tienen el derecho:
) El derecho a promover la convocatoria de consultas populares por el Gobierno de
las Tlles Balears, Consejos Insulares o por los Ayuntamientos en los términos que
establezca la Constitucién espafiola y las leyes.

15 LEY ORGANICA 6/2006, de 19 de julio, de Reforma del Estatuto de Autonomia
de Cataluiia.

Artieulo 29. Derecho de participacién.

6. Los ciudadanos de Catalufia tienen derecho a promover la convoea
sultas populares por parte de la Ger
competencias respectivas, en la {

a de con-
ia de las

art. 30EA®, art. 11 ECyL"), referenciando expresamente
tal participacion a través de “consultas populares”. Estamos
ante una garantia institucional, consistente en habilitar las
medidas promocionales para canalizar la participacion
ciudadana en los asuntos publicos y la proclamacion de un
fin u objetivo estatutario a los efectos de fomentar la par-
ticipacién en los 6rdenes econdémicos, sociales y culturales
de las Comunidades Auténomas. En el afin autonémico
de disefiar politicas propias diferenciadas en las materias
de su competencia, las Comunidades pueden regular de-
rechos subjetivos, directamente aplicables sin necesidad
de un ulterior desarrollo legislativo (STC 247/2007, STC
31/2010). Empero, en lo concerniente a consultas popu-
lares solo admitiriamos su caracterizacién como derechos
subjetivos in_fieri®®, en la medida que “careceran de justi-
ciabilidad directa hasta que se concrete su régimen juri-
dico, pues solo entonces se configuraran los consiguientes
derechos subjetivos” (STC 247/2007, FJ 15). Aqui hemos
de efectuar una precisién en aras ala diferencia en la regu-

16 LEY ORGANICA 2/2007, de 19 de marzo, de Reforma del Estatuto de Autonomia
para Andalucia.
“Articulo 30. Participacién politica.

¢) El derecho a promover la convocatoria de consultas populares por la Junta de
Andalucia o por los Ayuntamientos, en los términos que establezcan las leyes”.

17 Ley Organica 14/2007, de 30 de noviembre de Reforma del Estatuto de Autonomia
de Castillay Leon.

Articulo 11. Derechos de participacion en los asuntos publicos.

5. Los ciudadanos de Castilla y Ledn tienen derecho a promover la convocatoria
de consultas populares, relativas a decisiones politicas que sean competencia de la
Comunidad, en las condiciones y con los requisitos que sefialen las leyes, respetando
lo dispuesto en el articulo 149.1.32.2 dela Constitucién Espafiola.

18 En sentido contrario, PEREZ ALBERDI, M.R., “Los derechos de participacién en
los Estatutos de Autonomia reformados recientemente”, Revista de Derecho Politico
(UNED), n.2 73, 2008, pp. 181-205.




lacion estatutaria de las consultas populares. Mientras en
aquellas Comunidades Auténomas que han determinado
la regulacion de las consultas populares como una imple-
mentacion competencial o como una proyeccion funcional
de sus instituciones, v. gr. Valencia, siguiendo el patron de
los Estatutos de Autonomia de primera generacion, y en
consecuencia no pueden catalogarse tales consultas popu-
lares como derechos subjetivos, dado que como sostiene el
Tribunal Constitucional en la Sentencia mencionada y en el
mismo Fundamento Juridico citado el art. 147.2 d) no ge-
nera derechos subjetivos. Dicho con rotundidad, los techos
competenciales no crean derechos subjetivos. Empero,
aquellos Estatutos que han optado por incluir catalogos de
derechos han abierto una via mas expedita a la configura-
cién de estos derechos a celebrar consultas populares como
derechos subjetivos, matizables por cuanto han de esperar
a la concrecién que el legislador ordinario autonémico les
confiera y recordando que el derecho estatutario que los re-
gula limita la titularidad de los individuos frente a los po-
deres publicos en este ambito al nivel de la “promocion”
En este sentido Catalufla fue pionera en el establecimiento
- como derecho expreso, y no solo como implementacion de
una habilitacién competencial, de la promocion de las con-
sultas populares autonomicas.
Sujeto activo. Ala pregunta de équién convoca?, la le-
gislacién estatutaria nos depara dos sujetos activos de tales
convocatorias de consultas populares que no comprendan

19 OLIVER LEON, B., “Dercchos, principios y objetivos relacionados con la parti-
cipacion politica y social”, en BALAGUER CALLEJ ON, F., Reformas Estatutarias
y Declaraciones de Derechos, Instituto Andaluz de Administracion Piiblica, Sevilla,
2008, p. 496.

el referéndum (STC 31/2010, FJ 69), uno inmediato y otro
mediato. El inmediato corresponde a los 6rganos ejecuti-
vos, ya sea en su forma colegiada (art. 122 EC?) o en el li-
der de la misma, el presidente de la Comunidad Auténoma,
v.gr. el President de la Generalitat valenciana (art. 28.5 EV*,
art. 117 EA2?). Igualmente, esa potestad de convocatoria re-
cae en los érganos colegiados ejecutivos de las entidades
locales a las que se atribuye la potestad de convocatoria de
consultas populares, ayuntamientos o, excepcionalmente,
en el caso balear, los Consejos Insulares (art. 15.2. e EIB).
Cuando hablamos de esa potestad mediata de convocatoria
de consultas populares, se alude a la facultad de promocion

20 Articulo 122, Consultas populares.

Corresponde a la Generalitat la competencia exclusiva para el establecimiento del
régimen juridico, las modalidades, el procedimiento, la realizacion y la convocatoria
por la propia Generalitat o por los entes locales, en el ambito de sus

de encuestas, audiencias piblicas, foros de participacién y cualquic
mento de consulta popular, con excepeién de lo previsto en el articulo 149.1.32 de ln
Constitucion.

21 LEY ORGANICA 1/20086, de 10 de abril, de Reforma de la Ley Organica 5/1982,
de 1 de julio, de Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana:

Articulo 28, atribuciones del President de la Generalitat:

5. El President de la Generalitat podra proponer, de acuerdo con lo que determine
la legislacion del Estado, la celebracién de consultas populares en el ambito de la
Comunitat Valenciana, sobre cuestiones de interés general en materias autonémicas
o locales.

29 Articulo 117. Funciones y responsabilidad ante el Parlamento.

1 El Presidente o Presidenta de la Junta dirige y coordina la actividad del Consejo de
Gobierno, coordina la Administracion de la Comunidad Auténoma, designa y separa
a los Consejeros y ostenta la suprema representacion de la Comunidad Auténoma y
la ordinaria del Estado en Andalucia.

9. Bl Presidente podré delegar temporalmente (unciones ejecutivas propias en uno
de los Vicepresidentes o Consejeros.

3. El Presidente es responsable politicamente ante el Parlamento.

4., Bl Presidente podra proponer por iniciativa propia o a solicitud de los ciudadanos,
de conformidad con lo establecido en el articulo 78 y en la legislacién del Estado, la
cclebracién de consultas populares en el ambito de la Comunidad Auténoma, sobre
cucstiones de interés general en materias autonémicas o locales.

119




de los ciudadanos de la misma, como contempla el Estatu-
to de Castilla y Ledn (art. 11 ECyL2) o el Estatuto Balear
cuando habla de la potestad del presidente de “proponer
por iniciativa propia o a solicitud de los ciudadanos” (art.
117 EIB) la celebracién de consultas populares.

Objeto de la convocatoria. La concreciéon de los ins-
trumentos de consultas populares que abarca la regulacién
estatutaria se remite a “encuestas, audiencias ptiblicas, fo-
ros de participacion” (art. 71 EAr**). La coletilla genérica
con que concluye esa relacion no exhaustiva excluye al re-
feréndum (STC 31/2010, FJ 69). El régimen de las actua-
ciones que las Comunidades Auténomas podréan desplegar
con respecto a estas consultas populares abarca “el estable-
cimiento del régimen juridico, las modalidades, el procedi-
miento, la realizacion y la convocatoria” (art. 122 EC, art 71
EAr, art. 78 EA). La nota discordante la marcan el Estatuto
de Autonomia de la Comunidad Valencia y el de Castilla y

23 Articulo 11. Derechos de participacion en los asuntos piiblicos.

5. Los ciudadanos de Castilla y Ledn tienen derecho a promover la convocatoria de
consultas populares.

24 LEY ORGANICA 5/2007, de 20 de abril, de Reforma del Estatuto de Autonomia
de Aragon.

Articulo 71. Competencias exclusivas.

En el &mbito de las competencias exclusivas, la Comunidad Auténoma de Aragén
cjercera la potestad legislativa, la potestad reglamentaria, la funeion ejecutiva y el
establecimiento de politicas propias, respetando lo dispuesto en los articulos 140 y
14.9.1 de la Constitucién.

Corresponde a la Comunidad Auténoma la competencia exclusiva en las signientes
materias:

27.2 Consultas populares, que, en todo case, comprende el establecimiento del régi-
men juridico, las modalidades, el procedimiento, la realizacién y la convocatoria por
la Comunidad Auténoma o por los entes locales en el ambito de sus competencias de
encuestas, audiencias puiblicas, foros de participacién y cnalquier otro instrumento
de consulta popular, con excepcitn de la regulacion del referéndum y de lo previsto
en el articulo 149.1.32.2 de la Constitucidn.

Leén que precisan la autorizacion estatal para su convo-
catoria (art. 50.8 EV, art. 71.1.15 ECyL), algo que se com-
prende desde la asuncion de dicha competencia en grado
de desarrollo legislativo, con expresa referencia al art. 92.3
y 149.1. 18 CE. Desde un punto de vista material el conte-
nido de dichas consultas debe versar sobre “cuestiones de
interés general en materias autonmicas o locales”(art. 28
EV) o “decisiones politicas que sean competencia de la co-
munidad” (art. 11.5 ECyL).

Sujeto pasivo. Los destinatarios de dichas oos,.ms_-
tas populares han de ser los ciudadanos de las respectivas
Comunidades Auténomas, Consejos Insulares o 3\:&“\@1
mientos legitimados para su convocatoria. La wm_uz;weos
para convertirse en sujeto pasivo de las mismas es la con-
dicion de miembro de una comunidad politica™. El Tri-
bunal Constitucional remite al legislador y convocante de
cada una de dichas consultas la precision de sus destinata-
rios, con la limitacién de la no coincidencia con el cuerpo
electoral, puesto que esta circunstancia seria un elemento
procesal indicativo de que no estarfamos ante una consul-
ta popular, sino ante un referéndum 0 ante una no.n\m::m
popular por via de referéndum. Esa Eamﬁmwa_wmo“os se
hace patente con la referencia a “cualquier no_.mnﬂé \Amﬂo
103/2008, FJ 3; STC 31/2010, FJ. 69). Es mmm.:. podriamos
encontrarnos con acotaciones cronoldgicas, intereses sec-
toriales, geograficos.... N

Habilitacién competencial. Dentro de la vocacion
de mimesis que subyace tras cualquier proceso de refor-
ma estatuaria, sorprende que en materia de consultas po-

95 ROSADO VILLAVERDE, C., La regulacion estalutaria de los derechos y liberta-
des, op. cit,, p. 193,




pulares los estatuyentes no buscasen una aproximacién
fluctuando el régimen competencial en la materia entre Hm”
exclusividad (Catalufia —art- 122 EC-, Aragén —art. 71.27-

Andalucia - art. 78 EA-, Extremadura -art. 9.50 EEx-) o mm
desarrollo legislativo y la ejecucién (Valencia -art. 50.8-

Illes Balears —art. 31.10EIB-, Castilla y Leon -art. ﬂ.upm
ECyL-). La explicacion la ofrece el Tribunal Constitucional
en la STC 31/2010, EJ 69, en lo que se refiere a consultas
populares y FFJJ 59-61y 64, en lo concerniente al alcance
constitucional que merece la calificaciéon como exclusivas
de determinadas competencias. La “exclusividad” del art.
122 del Estatuto cataldn, y por ende de todos los restan-
tes Estatutos que se atribuyen tal grado de atribucion en
materia de consultas populares, “ha de serlo, sin perjuicio
.mm la competencia estatal relativa a las bases del H.mwwgms
juridico de las Administraciones Pdblicas” (SCT 31/2010

FJ. 69). En consecuencia, el significante de ooﬁwmﬁmsam
mw&nm?m decae frente a su significado de “no impedir el
ejercicio de las competencias exclusivas del Estado ex art.
14.9.1, sea cuando estas concurren con las autonomicas so-
bre el mismo espacio fisico u objeto juridico, sea cuando
se trate de materias de competencia compartida, cualquie-
ra que sea la utilizacién de los términos” (STC 31/201, FJ
59). Podriamos sostener, en consecuencia, que Q&m:%o a
salvo aquellos Estatutos de Autonomia que han previsto
expresamente la necesidad de autorizacion estatal para la
convocatoria de consultas populares, los restantes, respe-
tando lo preceptuado en el art. 149.1.18, bases del régimen

m.mﬂmﬁimao de las Administraciones Publicas, pueden ges-
tionar en su integridad la convocatoria de dichas consultas
populares.

Condicionantes. El halo negativo de la regulacion
estatutaria y de la potestad autonémica en materia de
consultas populares aparece meridianamente claro en la
totalidad de los Estatutos de autonomia de segunda gene-
raciéon. A mayor abundamiento, el Tribunal Constitucio-
nal se ha encargado de su precision®. La técnica que se
utiliza es una referencia a los preceptos constitucionales,
con los que expresamente se busca la conformidad (92.3,
149.1.32 0 149.118 CE) o bien mencionando expresamente
la excepcién de la regulacion del referéndum, como hace
ol Estatuto de Autonomia aragones (art. 71.27 EAr)oelde
Extremadura (art. 9.50 EEx). Aqui, igualmente hallamos
variaciones nada desdefables en la fijacién de esos limites.
Mientras Estatutos como el valenciano se refieren al 92.3 y
al 149.1.18 CE, Catalufia circunscribe ese limite al 149.1.32
CE; Tlles Balears busca una combinacion diferente, la del
apartado e del articulo 92y el nim. 32 del apartado 1 del

articulo 149 de la Constitucion, Aragon agrega dos nuevos
preceptos de obligado respeto en el ejercicio de sus compe-
tencias exclusivas, lo dispuesto en los articulos 140 y 149.1
de la Constitucion, explicitando para el caso de las con-
sultas populares, que dicha competencia exclusiva tiene
como excepcién “la regulacion del referéndum” (es decir el
art. 92 integro, no solo el apartado 3) y “de lo previsto en
el articulo 149.1.32 (Art. 71.27 EAr). En el caso andaluz se
opta por la identificacion categorica del referéndum como
excepeion a la implementacién de la competencia exclusi-
va de la Junta de Andalucia vinculada a instrumentos de

26 PULIDO QUECEDO, M., El Estaiwlo de autonomia de Catalusia. Anotado con
rudencia sistematizada de la STC 81/2010, de 28 de junio, Pamplona,

di, 2010, pp. 369-364.




consulta popular. Por su parte, Castilla y Ledn opta por
disociar los limites cuando regula el derecho de partici-
pacion en los asuntos publicos, a los efectos de la promo-
cién por los ciudadanos de la convocatoria de consultas
populares (149.1.32 CE), respecto al precepto en que se
norma la habilitacién competencial imprescindible, en la
que el limite es el art. 92.3 CE. Finalmente Extremadura,
se preocupa de separar en el momento de regular su ré-
gimen competencial, en exclusividad, las consultas popu-
lares no vinculantes que sean “diferentes al referéndum”.
Como sintetizar este muestreo estadistico de combina-
ciones de diferentes preceptos tomados de uno, dos o tres
en tres elementos. La transversalidad de la competencia
exclusiva del Estado para fijar el “régimen juridico de las
Administraciones publicas”, compatible con la exclusién
del ambito normativo autonémico del referéndum como
derecho subjetivo, y en consecuencia de la regulacion de
su régimen juridico, de la ley que lo determina, a la sazén

una ley organica, y en especial del requisito procesal de su
autorizacion.

El referéndum. Marcada esta limitacién en lo con-
cerniente a las consultas populares la regulacion estatuta-
ria del referéndum se cifie a convertirse en el cauce procesal
en virtud del cual se culmina el proceso de reforma esta-
tuaria. Asi, Estatutos de Autonomia elaborados conforme
al procedimiento marcado en el articulo 151.2, apartado
3.2, tal y como seria el caso del de Cataluna® o el de Anda-

27 Delareforma del Estatuto
Articulo 222. La reforma de los Titulos que no n
1. La reforma de los Titulos Ty 1T del Estatuto del

do

limientos:

a) La iniciativa de la reforma corresponde al Parlamento de Catalufia, a propuesta de una quinta
parte de sus Diputados, y al Gobierno de la Generalitat. Los ayuntamientos de Catalufia pueden
proponer al Parlamento el ejercicio de la iniciativa de reforma si asi lo solicita un minimo del
20 por ciento de los plenos municipales, que representen a un minimo del 20 por ciento de la
poblacién.

También pueden proponerla 300.000 firmas acreditadas de los ciudadanos de Catalufia con
derecho a voto.

El Parlamento debe regular estos dos procedimientos para proponer el ejercicio de la iniciativa
de la reforma.

b) La aprobacién de la reforma requiere el voto favorable de las dos terceras partes de los miem-
bros del Parlamento, la remisién y la consulta a las Cortes Generales, la ratificacion de las Cortes
mediante una ley organica y el referéndum positivo de los electores de Catalufia.

¢) Si en el plazo de treinta dias a partir de la recepcion de la consulta establecida en laletra b
las Cortes Generales se declaran afectadas por la reforma, esta debe seguir el procedimiento
establecido en el articulo 223.

d) Una vez ratificada la reforma por las Cortes Generales, la Generalitat debe someterla a
referéndum.

2. Si la propuesta de reforma no es aprobada por ¢l Parlamento o por el cuerpo electoral, no
puede ser sometida nuevamente a debate y votaeion del Parlamento hasta que haya transeurrido

un ano.
Articulo 223. La reforma del resto de los Titulos
1. La reforma de los Titulos del Estatuto no incluidos en el artieulo 222 debe ajustarse al siguien-

te procedimiento:

a) La iniciativa de reforma corresponde al Parlamento, al Gobierno de la Ger oy lng

Cortes Generales.

Los Ayuntamientos y los titulares del derecho de voto al Parlamento pueden pro
Parlamento que ejerza la iniciativa de reforma en los términos establecidos por el artieulo
222.1.a.

b) La aprobacion de la reforma requiere el voto favorable de las dos ter
bros del Parlamento, la aprobacion de las Cortes Generales mediante una ley organica y, final-
mente, el referéndum positivo de los electores.

¢) Una vez aprobada la propuesta de reforma del Estatuto, el Parlamento debe enviarla al

wer nl

Congreso de los Diputados.
d) La propuesta de reforma puede ser sometida a un voto de ratificacién del Congreso y del
Senado de acuerdo con el procedimiento que establecen los reglamentos parlamentarios respec-
tivos. E] Parlamento debe nombrar una delegacion para presentar la propuesta de reforma del
Estatuto ante ¢l Congresoy el Senado. Si las Cortes Generales ratifican la propuesta de reforma
del Estatuto, se considera aprobada la ley orgénica correspondiente.
¢) Si no se aplica el procedimiento establecido en 1a letra d), debe constituirse una comision mix-
ta paritaria, formada por miembros de la comisién competente del Congreso de los Diputados
y una delegacion del Parlamento con representacion proporcional de los grupos parlamenta-
rios, para formular de comin acuerdo, y por el procedimiento que establece el Reglamento del
Congreso de los Diputados, una propuesta conjunta en el plazo de dos meses.
f) La tramitacién de la propuesta de reforma del Estatuto en ¢l Senado debe seguir un procedi-
miento andlogo al establecido porla letrae en los términos del Reglamento del Senado. En este
la delegacion del Parlamento, con Jas correspondientes adaptaciones, debe constituir, con-
de ln Comisién competente del Senado, una Comisién mixta paritaria

JLmente con miembros




lucia® insertan con coherencia normativa tal requisito.

para formular de comiin acuerdo una propuesta conjunta.
£) il Comision mixta paritaria no logra formular una propuesta conjunta, la propuesta de
reforma del Estatuto debe tramitarse de acuerdo con el procedimiento ordinario establecido por

los respectivos reglamentos parlamentarios.

h) El Parlamento, por la mayoria absoluta de sus miembros, puede retirar las propuestas de re-
forma que haya aprobado en cualquier momento de la tramitacién en las Cortes Generales antes
de que sean aprobadas de forma definitiva. La retirada de la propuesta de reforma no conlleva
en caso alguno la aplicacién de lo que establece el apartado 2.

i) La aprobacion de la reforma por las Cortes Generales mediante una ley orgdnica incluird la
autorizacion del Estado para que la Generalitat convogue en el plazo miaximo de seis meses el
referéndum a que se refiere la letra b.

2. Si la propuesta de reforma no es aprobada por el Parlamento, por las Cortes Generales o por
el cuerpo electoral, no puede ser sometida nuevamente a debate y votacién del Parlamento hasta
que haya transcurrido un afio.

28 Reforma del Estatuto

Artieulo 248. Iniciativa y procedimiento ordinario.

1. La reforma del Estatuto se ajustard al siguiente procedimiento:

a) La iniciativa de la reforma corresponderé al Gobierno o al Parlamento de Andalucia, a pro-
puesta de una tercera parte de sus miembros, o a las Cortes Generales.

b) La propuesta de reforma requerira, en todo caso, la aprobacién del Parlamento de Andalucia
por mayoria de dos tercios, la aprobacién de las Cortes Generales mediante ley orgénica y, final-
mente, el referéndum positivo de los electores andaluces y andaluzas.

2. Sila propuesta de reforma no es aprobada por el Parlamento o por las Cortes Generales, o no
es confirmada mediante referéndum del cuerpo electoral, no podra ser sometida nuevamente a
debate y votacion del Parlamento hasta que haya transcurrido un afio.

3. La Junta de Andalucia someterd a referéndum la reforma en el plazo maximo de seis meses,
una vez sea ratificada mediante ley orgénica por las Cortes Generales que llevard implicita la
autorizacion de la consulta.

Articulo 249. Procedimiento simplificado.

No obstante lo dispuesto en el articulo anterior, cuando la reforma no afectara alas relaciones de
la Comunidad Auténoma con el Estado, se podra proceder de la siguiente manera:

a) Elaboracion y aprobaci6n del proyecto de reforma por el Parlamento de Andalucia.

b) Consulta a las Cortes Generales.

¢) Si en el plazo de treinta dias, a partir de la recepcién de la consulta prevista en el apartado
anterior, las Cortes Generales no se declarasen afectadas por la reforma, se convocard, debida-
mente autorizado, un referéndum sobre el texto propuesto.

d) Se requerird finalmente la aprobacion de las Cortes Generales mediante ley orgdnica.

) Si en el plazo sefialado en la letra ¢) las Cortes Generales se declarasen afectadas por la refor-
ma, se constituird una comisién mixta paritaria para formular, por el procedimiento previsto en

el Reglamento del Congreso de los Diputados, una propuesta conjunta, siguiéndose entonces el
procedimiento previsto en el articulo anterior, dandose por cumplidos los trimites del apartado
1.a) del mencionado articulo.

Articulo 250. Retirada de la propuesta.

No podemos dejar de hacer una mencion a su con-
ceptualizacion juridica, de forma paralela a la realizada en
las lineas precedentes con respecto a las consultas popu-
lares. ¢Estamos ante un derecho subjetivo? En términos
generales, la capacidad de los poderes publicos para orde-
nar la organizacién y funcionamiento de sus instituciones,
en particular de sus 6rganos legislativos, tiene efectos en
los ciudadanos, determinando con ello la posible existen-
cia de derechos subjetivos, asi lo relativo a los derechos de
sufragio activo y pasivo. La vinculacion del referéndum al
derecho de sufragio pasivo, en alguna de sus modalidades,
favorece esta conexion conceptual. La conexion entre ins-
trumentos procesales reguladores de los procesos electo-
rales y la implementacioén a través del referéndum de un
derecho fundamental, como el regulado en el art. 23. 1 CE,
respaldarian esta tesis. Sus matices nos instan a cOmo se
ha regulado el instituto del referéndum en los Estatutos de
Autonomia de segunda generacion.

La principal novedad de los Estatutos de segunda
generacion ha sido la insercion del requisito de la nn_og.m.
cion de un referéndum, “confirmatorio” como lo describe

En cualguiera de los dos procedimientos regulados en los articulos anteriores, el vmimim.:no

de Andalucia, por mayoria de tres quintos, podré retirar la propuesta de reforma ms.s,m_:;w.. )
cién ante cualquiera de las Camaras de las Cortes Generales antes de que haya recaido votacion
final sobre la misma. En tal caso, no serd de aplicacion la limitacién temporal prevista en el
articulo 248. 2.

Disposicidn adicional quinta. Convocatoria del referéndum. .
De conformidad con lo establecido en el articulo 74.3 de la Ley Orginica 6/1981, de 30 n.wn di-
ciembre, de Estatuto de Autonomia para Andalucia, una vez aprobada laley organica de _.&E..Em
de dicho Estatuto, ¢l Gobierno de la Nacién autorizard la convocatoria del referéndum previsto
aulo 7401 de T mencionada Ley Orgénica en el plazo maximo de seis meses.

en el




el Estatuto de Autonomia de Aragon® o “de ratificacion™,

29 Reforma del Estatuto:

Articulo 116, Procedimiento de reforma

1. La iniciativa de la reforma de este Estatuto corresponderd al Gobierno de Aragon,
a las Cortes de Aragén a propuesta de un quinto de sus Diputados y Diputadas y a
las Cortes Generales.

2. La propuesta de reforma requerird, en todo caso, la aprobacion de las Cortes de
Aragén por mayoria de dos tercios y la aprobacién de las Cortes Generales mediante
ley orgéanica.

3. Aprobada la reforma por las Cortes de Aragén, el texto serd presentado en el
Congreso de los Diputados.

4. Las Cortes de Aragén elegiran de entre sus miembros una delegacion para partici-
par en la tramitacion de la propuesta de reforma en las Cortes Generales, mediante
la constitucién de una comisién mixta paritaria o el procedimiento que prevea cl
Reglamento del Congreso de los Diputados.

5. Las Cortes de Aragon, por mayoria de dos tercios, podran retirar la propuesta de
reforma en cualquier momento de la tramitacién en las Cortes Generales, antes de
que sea aprobada de forma definitiva. En este caso, no serd de aplicacién lo dispuesto
en el apartado siguiente

6. Si la propuesta de reforma no es aprobada por las Cortes de Aragon o por las
Cortes Generales, la misma no podré ser sometida nuevamente a debate y votacién
hasta que haya transcurrido un afio.
7. La aprobacion de la reforma por las Cortes Generales, mediante ley organica, in-
cluird la autorizacién del Estado para que el Gobierno de Aragén convoque referén-
dum de ratificacién del euerpo electoral de Aragdn en un plazo de seis meses desde
la votacidn final en las Cortes Generales, El Gobierno de Aragdn convocara tal refe-

réndum si asi lo acuerdan previamente las Cortes de Aragdin con el voto favorable de
las dos terceras partes de sus miembros.

Disposicién transitoria quinta.
El requisito de un referéndum confirmatorio y demés trimites regulados en el arti-

culo 115 seran exigibles para las reformas de este Estatuto que se pudieran producir
en el futuro.

30 Articulo 91. Procedimiento de reforma estatutaria.

1. La iniciativa de reforma del presente Estatuto corresponde a la Junta de
Extremadura, a la Asamblea, a iniciativa de al menos un tercio de sus diputados, y al
Congreso de los Diputados o al Senado.

2. Si la reforma fuera propuesta por instituciones de la Comunidad Auténoma, se
tramitara de conformidad con las siguientes reglas:

a) Se seguird el procedimiento legislativo especial que senale el Reglamento de la
Asamblea, en el que se requerird una aprobacién de la propuesta de reforma por ma-
yoria de dos tercios de los diputados de la Cimara en una votacion final de conjunto.
b) En la misma sesion en que se apruebe la propu orma se clegird una dele-

gacién de diputados que representen a ln Asamblen en el Congreso de los Diputados
y en ¢l Senado.
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en la literalidad del texto extremeno, entre los H.m@ﬁ..wmwﬁn_m
procesales de sus mecanismos de reforma mmﬁmﬂcﬁmw_? La
singularidad de estas nuevas Bomm:mm.mﬂmm de referéndum
se cifien, procesalmente, a la autorizacion del Estado para
su convocatoria implicita en la aprobacion por Em.OoH..ﬁwm
Generales de la ley orgénica estatutaria. Esa NESE.N%S:
no surte efectos inmediatos, sino que se halla condiciona-
da a que las respectivas Cortes Autonémicas lo acuerden
por una mayoria cualificada nowsﬁmm:ﬁ.m de dos Hmm.nmwmm
partes, desde la que se habilitara al gobierno mESH._oESo
a su convocatoria. El plazo para este proceso se circuns-
cribe a los seis meses desde la votacion final en las Cortes
Generales.

Mas alla de la singularidad especifica de esta nueva
modalidad, lo que se plantea es ]a habilitaciéon subyacente
a que sean los Estatutos de Autonomia las fuentes creado-
ras de nuevas modalidades de referéndum, al margen de

¢) En las referidas Camaras el texto de reforma seguira el procedimiento _nm;w:__sv

1 & [ 0 o ( bmd.
especial que sus Reglamentos establezean, debiendo obtener en el Congreso de k

i i : robacién.
Diputados mayoria absoluta para su apr ) . .
d) Mm._w Asamblea de Extremadura, mediante voto de la mayoria wvm_o_cf. del MM:S.
podré retivar de Jas Cortes (enerales la propuesta %.u reforma en cualquier mo
de su tramitacién previo asu votacién final de totalidad. : el
¢) La aprobacién de la reforma por las Cortes Generales, Em&m&sﬁ ley ommﬁ_ 5 :
i i ura pueda convoca
ird i ara que la Junta de Extrema
cluird la autorizacion del Estado p . : e
é ificacid lazo de seis meses desde la votacion
referéndum de ratificacion en un plazo : i
Cortes Generales, siasi lo acuerda previamente la Asamblea con el voto favorable
i $
las dos terceras partes de sus miembros. o
i ird ica.
f) La reforma estatutaria revestira, en todo nmmo__io.ﬂ:_m de ley oﬂmmﬂmnm i
4. Si lainiciativa se adoptara por el Congreso de los Uéﬁmao.m 0 ?:% WE. wa ﬁ__mo-
de aprobarse por mayoria absoluta en la CAmara ocqmm__m_vcn%m:ﬁw y _._m e Mmﬂ.ﬁv_mm &
i6 isari i se remitira la propuesta a la Asar

legacion de compromisarios de la misma, : i
LExtremadura para su tramitacion conforme a las reglas establecidas en el apa
anterior. e .
4, De no aprobarse una propuesta de reforma, la Emﬁgﬁow wﬂoﬁﬂoﬁm no p
formularla de nuevo hasta pasido un afio desde que propuso fa anterior.
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la Ley Organica de Modalidades de Referéndum, a la que
el Tribunal Constitucional parece atribuir en exclusiva el
monopolio de tal factoria refrendaria. Asi, “la Ley organica
2/1980, de 18 de enero, sobre regulacién de las distintas
modalidades de referéndum, es la llamada por el art. 92.3
para regular las condiciones y el procedimiento de las dis-
tintas modalidades de referéndum previstas en la Consti-
tucion, siendo ademas la tnica Ley constitucionalmente
adecuada para el cumplimiento de otra reserva, afiadida
a la competencial del art. 149.1.32: la genérica del art. 81
para el desarrollo de los derechos fundamentales, en este
caso el derecho de participacién politica reconocido en el
art. 23 CE” (SSTC 103/2008, FJ3 y 311/2010, FJ69).
Finalmente, el silencio con referencia al referéndum
delos Estatutos de Illes Balears y Castillay Ledn, se quiebra
en este ultimo Estatuto con la inclusion de un instrumento
de “refrendo” en los supuestos de segregacién de enclaves
(DT 3.2)%. Igualmente, nos gustaria concluir este apartado

31 Disposici6n transitoria tercera. Segregacion de enclaves

1. Para que un territorio o municipio que constituya un enclave perteneciente a una
provincia integrada en la Comunidad Auténoma de Castillay Ledn pueda segregarse
de la misma e incorporarse a otra Comunidad Auténoma ser necesario el cumpli-
miento de los siguientes requisitos:

a) Solicitud de segregacién, formulada por todos los Ayuntamientos interesados, me-
diante acuerdo adoptado con el voto favorable de las dos terceras partes del nimero
de hecho y, en todo caso, de la mayoria absoluta de los miembros de cada una de
dichas Corporaciones.

b) Informes de la provineia a la que pertenezca el territorio, municipio o municipios
asegregar y de la Comunidad Auténoma de Castilla y Leén, favorables a tal segrega-
cién, a la vista de las mayores vinculaciones histéricas, sociales, culturales y econo-
micas conla Comunidad Auténoma a la que se solicite la incorporacion. A tal efecto,
la Comunidad Auténoma de Castilla y Leén podra realizar encuestas y otras formas
de consulta con objeto de llegar a una mas motivada resolucion.

¢) Refrendo entre los habitantes del territorio, mun ios que preten-
dan la segregacion, aprobado por mayorfa de los votos vilidos emitidos.

d) Aprobacion por las Cortes Generales, medinnte Ley Orghnicn,
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con la curiosa apertura competencial, al modo mm la “co-
loguialmente descrita como clausula Camps’, en Sﬁs&.aa
la cual (art. 77.3 ECYL) “Las Cortes y la Junta de Om%::.m
y Leén velardn porque el nivel de mﬁomogmwum mmﬁ.mv_ms-
do en el presente Estatuto sea actualizado en ﬁmﬂwdsom,. gm
igualdad respecto a las demas OOBGUENQm.m >Eo:o\_8mm A
La pregunta con la que procedemos a concluir este epigrafe
se formularia en los términos siguientes: éabarca ese mmmwo
la forma y los requisitos procesales de la reforma?, es decir,
podré interpretarse avalada por este precepto que una ﬁc-
tura reforma del Estatuto de Autonomia de Castillay Leon
incorpore el requisito de un referéndum, miméticamente
a otros Estatutos (Aragon o Extremadura). Entendemos
que no, que la taxatividad de los requisitos procesales para
reformar un Estatuto deben hallarse expresamente regu-
lados, sin que la interpretacion pueda introducir una vis
expansiva de los mismos.

9. Fin todo caso, el resultado de este proceso quedard pendiente m.& ncBE_‘BEEo m_o
los requisitos de agregacion exigidos por el Estatuto de la Comunidad Auténoma a la

que se pretende la incorporaeion.
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III. VELO DE ABSTRACCION:
ELEMENTOS TEORICOS QUE CONTRIBUYEN
A COMPRENDER LA NATURALEZA JURIDICA

Y LA EFICACIA DEL REFERENDUM

Y LAS CONSULTAS POPULARES

Como complemento adicional al anterior anélisis, eminen-
ﬁmawsg factico, de la regulacién de los instrumentos de
participacion del referéndum y las consultas populares,
proponemos una reflexion no exhaustiva —en esa precision
coinciden todos los documentos leidos para fundamentar
lo aqui \moﬁonmmol por lo inabarcable de los planteamien-
Em aqui concitados y por las multiples e infinitas implica-
ciones que suponen. No obstante, y acordes con ese afan
amﬁm.oc_mﬁ?o, vamos a formular dos tensiones que pudieran
arrojar un velo de abstraccion y a la par, un colchén pro-
pedéutico, sobre el que apoyar todo ese bagaje legislativo
analizado, pero ante todo un gui6én para la compleja rea-
lidad que se avecina, especialmente en el Estado espaiiol.

Esas dos tensiones las identificamos a partir de dos
grandes rotulos dialécticos: democracia directa versus de-
Boowmomm representativa y Estado constitucional versus de-
mocracia.

El Estado constitucional moderno se ha erigido sobre
una tension, desequilibrada entre dos formas de canalizar
y entender el axioma democréatico sobre el que se disefia
el de la democracia representativa y el de la democracia mm
Ewsﬂmmm o democracia directa. Por personificar esa ten-
sion, la pugna entre Montesquieu y Rousseau. “El pueblo
es admirable para elegir a aquellos a quienes ha de con-
fiar una parte de su autoridad... pero ésabri conducir un

asunto, conocer los lugares, las ocasiones, los momentos
y aprovecharse de ellos? No, no lo sabra.... La gran venta-
ja de los representantes es que son capaces de discutir los
asuntos. El pueblo en modo alguno lo es, lo que constituye
uno de los graves inconvenientes de la democracia” *2. La
inmediatez o el cardcter mediato con el que los ciudada-
nos concurren al proceso de formacién de las leyes es el
eje sobre el que descansan los sistemas politicos. La tesis
favorable a una democracia directa nos remite indefecti-
blemente a Rousseau. Asi, “digo, pues, que no siendo la
soberania més que el gjercicio de la voluntad general, ja-
mas puede enajenarse y que el soberano, que no es mas
que un ser colectivo, no puede ser representado mas que
por si mismo™. No obstante Rousseau es consciente de la
inviabilidad de sustentar los sistemas politicos en meca-
nismos representativos de democracia directa, habilitando
para ello una solucion ecléctica, una especie de mal menor.
De ese modo se aplicard un condicionamiento doble a la
actuacion de los representantes, de un lado, la articulacion
del mandato imperativo, de modo que los representantes
siempre actuardn en nombre de los representados y, por
otro, la exigencia de refrendo popular de todas aquellas
decisiones adoptadas por los representantes, ratificacion
imprescindible acorde con la limitacién en la condicion de
los representantes.

Fn consecuencia, esta relacion dialéctica nunca se
ha cimentado sobre posiciones equilibradas en la medida

32 Montesquieu, Del Espiritu de las leyes. LibroTi, Cap. ITy Libro XI, Cap. VI, Edic.
Tecnos, Madrid, 1987, pp. 11y 107.

33 Rousseau, El
Madrid, 1986, p. 32.

ato social, Libro 11, Cap. I, en la edicién de Alianza Editorial,




que la aquiescencia con el pragmatismo ha conducido de
modo indefectible a ponderar las férmulas de democracia
representativa®. En aras de buscar un equilibrio subya-
cente entre ambos, las democracias representativas han
complementado® sus mecanismos de funcionamiento tra-
dicionales en aras de otorgarles un plus de legitimidad. Esa
cualificacion del referéndum, unida al caracter de instru-
mento de participaciéon controlado, disefiado, autorizado
y regulado desde los mecanismos de un poder constituido
y en los esquemas de la democracia representativa, a di-
ferencia del plebiscito, ofrece una calificacién del referén-
dum como un instrumento de “democracia semidirecta™®
una especie de tertium genus, de sintesis entre los dos
componentes dialécticos en los que se ha insertado. Eso no
es Obice para recordar que el referéndum se ha visto con

34 Entre los requisitos que Sieyés esgrimia en su defensa de la necesidad de nombrar
representantes hemos reparado en dos referentes especialmente recuperables en
los actuales conlextos de cuestionamiento de los sistemas representativos. Apelaba
Sieyes ala gran pluralidad de los cindadanos, esto es, sobre un condicionante cuanti-
tativo, que pudiéramos en un futurible mds o menos proximo compensar de la mano
de las nuevas tecnologias, de dos condicionantes cualitativos que postraban la as-
piracién ciudadana de dirigir los asuntos de Estado de un modo directo, se referia
a la ausencia de preparacién, de instruceién, v a la circunstancia de no disponer de
momentos de ocio para ocuparse directamente de las leyes que han de gobernar, Una
reflexién, de nota al pie, nos insta a recuperar esos dos condicionantes para validar
la condicion de nuestros gobernantes. Sobre este particular, hemos reparado en el
estudio reciente de los gobiernos en la Unién Europea, especialmente en las circuns-
tancia de lo factible que resulta vivir sin gobierno y de la formacion de gobiernos
técnicos o de tecnberatas. Cfr. SEIJAS VILLADANGOS, E., “Los gobiernos de los
Estados en la Unién Europea”, en MATIA PORTILLA, J., Pluralidad territorial,
nuevos derechos y garantias, Granada, Comares, 2012, pp. 117-145,

35 OLIVER ARAUJO, I, “El referéndum en el sistema constitucional espaifiol”, en
Revista de Derecho Politico, n.0 29,1989, p. 119.

36 En este sentido, RODRIGUEZ, ZAPATERO, J. L., “El referéndum consultivo del
articulo 92 de la Constitucién espanola de 1978: Un andlisis eritico”, en La Ley, Ano
VII, n.2 1402, 4 de marzo de 1986, p. 1.

un extremado recelo desde la democracia parlamentaria,
a lo que indefectiblemente han contribuido el uso que ﬁ.wm_
mismo se hizo en el cesarismo bonapartista, o por las dic-
taduras fascistas, buscando en el democracia roussoniana
una legitimidad inalcanzable por otros medios®.

En el marco de esa democracia se concibe como un
acto complejo que confluye necesariamente con la volun-
tad del érgano secundario de representacion, las bmm‘E-
bleas Legislativas, incorporando a las decisiones @omﬂwmm
la voluntad del 6rgano primario, del pueblo (concepcion
organicista del referéndum). Desde una acepcion .Ewm o.E-
sica, el referéndum se presenta como un acto de ratificacion
de los actos de los representantes por parte de los repre-
sentados, fusionandose de cierto modo con la institucion
del mandato imperativo. Asi, nos encontramos con &.?-
rentes tipos de referéndum que implementan esa vocacion
complementaria, subsidiaria o codecisora y que de modo
solo relacional podemos circunseribir a los siguientes: el
referéndum de ratificacion, especialmente los de ratifica-
cién constitucional encaminados a validar los proyectos
de reforma de la Constitucién, referéndum confirmatorio
de leyes ordinarias, referéndum de abrogacion de soE.dmm
preexistentes, referéndum decisorios, como los encamina-
dos a culminar el proceso autonémico, referéndum de ar-
bitraje como instrumento de resolucion de conflictos o el
referéndum consultivo, como el que se regula en el art. 92
de la Constitucién Espafiola.

En este esquema esencial del significado de la demo-
cracia semidirecta, acto seguido procede especular sobre

37 DE VEGA, P,, La reforma constitucional y la problemdtica del poder constitugen-
1e, Madrid, Teenos, 19865, p. 106.




el significado del referéndum en los sistemas politicos re-
presentativos que lo han incorporado. Su naturaleza y su
funcion es, ante todo, la de un acto de control®, ex ante o
ex post.

Llegados a este punto, aflora la segunda de las ten-
siones insitas en la relacién del referéndum y de otros
instrumentos de democracia participativa, como las con-
sultas populares, con los principios del Constitucionalis-
mo. Aludimos a la tensién entre Estado Constitucional y
democracia.

La contradiccién que siempre existira entre el Esta-
do Constitucional y la democracia, especialmente en su
instrumentacién como democracia directa o como demo-
cracia semidirecta, expresada a través del referéndum, se
cifie a la esencia del constitucionalismo y a su vocacién de
racionalizar toda la estructura estatal, normando todos los
procesos, inclusive aquellos que afectan a las transforma-
ciones del Estado, como la regulacién de la reforma cons-
titucional® que pugna con las instituciones democraticas
que dan entrada en la vida del Estado al poder soberano
del pueblo, que en su libertad es imposible de controlar
legalmente. Tras todo ello subyace una tensién, como ad-
vierte JELLINEK, entre las fuerzas politicas reales, que ac-

38 Ibidem, p. 114. “Ante hipotéticas arbitrariedades de mayorias cualificadas, y ante
la veleidad y propensién de todo poder constituido a transformarse en poder consti-
tuyente, el referéndum aparece como institucién de garantia v de proteccion de las
minorias, que se inserta en el juego de los checks and balances, de los frenos y contra-
pesos, en que descansa el Estado constitucional representativo” (p. 119).

39 Sobre la reforma, en sus recientes vicisitudes en Espaiia, véase: VERA SANTOS,
JM., La reforma eonstitucional en Espaiia, Madrid, La Ley Wolters Kluber, 2007,
BELDA wmwm..N-me%mWO, E., La fallida refi
rante la VIIT Legislatura (2004-2008), Pa

thian segiin sus propias leyes, independientes de cualquier
forma juridica*

Esta tension tiene una version mas concreta, la que se
ha manifestado en 1la STC103/2008, a F\@sm se rw\mm%om.
do especial atencion en estas ﬁwmmsm..m. ?m_.“ la H&mﬁo\s .mss.m
la supremacia constitucional y el principio democrético se
sustenta por el Tribunal en la afirmacion de que una nueva
definicién del demos, sujeto constituyente soberano, mo_.o
puede hacerse a través de un proceso de reforma oobmﬁw-
tucional, que actda como una garantia de _._m msﬁamgm.n.u.m
de la Constitucién, emanada del poder constituyente origi-
nario™. La existencia de “cuestiones fundamentales resuel-
tas con el proceso constituyente” (STC 103/2008, 3 4), rw
identidad y unidad del sujeto soberano y de la relacion que
Gnicamente la voluntad de este puede mmﬁm_&.ocﬁ. Ems..c, :_,

Estado y las Comunidades Autonomas, han wﬁ: ge_::ﬁ___._,f
con el proceso constituyente, resultando sustraidas a _.: ¢ o..
cisién de los poderes constituidos. “No om—uﬁ,\_ mo,ﬂsm_ﬁc.:cv
por otros cauces ni de las Comunidades >Eo:o_,:m\m ni de
cualquier 6rgano del Estado, porque sobre todos esta mMmMﬂ
pre, expresada en la decision constituyente, la Ao?dﬁ m
pueblo espafiol, titular exclusivo de la soberania H.Eﬁosm ;
fundamento de la Constituciéon y origen de wﬁm_@z_ww _wo.mﬁ.
politico” (idem). Esa priorizacion del Hmoﬂn_mEo &::&.oov
refuerza el principio democratico, que no tiene sentido sino

40 JELLINEK, G., Reforma y mutacion de la Qa.zm?.ﬁ.ﬁn&%ﬁﬂwc%uumgm&ﬂm JMMMM
i GkiEnc ales, 1991, p. 84. El titulo del altimo de los S%.H u
e i i mngm:&mw del mismo, “Incremento del poder directo del

eia de inguietarnos por la “In pe .
1 _ parlamentos por instituciones democriticas. Mirada al

pueblo. Limitacion de los
Futuro”.

41 FOSSAS ESPADALER, l., TRC, op. cit, . p. 59.
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w: saw se desarrolla dentro de un entramado que asegura
e estamos ante una auténti
¢ uténtica y no ses inio
gada opinion del
pueblo. Esta construccié ori i
10n teorica clasica v séli
solida pa
no obstante, no da ' i
; r una respuesta plenam i
: ente satisfacto-
ria a pr :
. Mow oblemas que plantean demandas politicas, en prin-
O_uﬁ _. mwwammmmmm democraticamente, concretamente desde
atalun al i
e ay Huﬁm Vasco, aunque las circunstancias de cada
no son, ni mucho menos, equiparables.

IV. HOJAS DE RUTA

El r i
e %mswmmo ﬂm las elecciones anticipadas de Catalufia de
e noviembre arroja ma
as sombras que luces al
Cpe al proble-
& mwow_uno de la demanda de un referéndum por parte de
£ una msm_ que se plantee su independencia y su even-
a nmwémwmwo: en un Estado de la Unién Europea
FLs mm@m@“mo de CiU, ha abierto la puerta a la polariza-
mo&mm m_n Em_mu de la representacion parlamentaria de la
ad catalana. No obst i
: . ante si hacemos un esfu
vincular a un solo t ivindi 2L
ema, la reivindicacion d ¢
S 1 i6n de un referén-
wmzmugmwmﬁgwﬂmmsmﬂg el 60% de la representacion en el
o catalan aboga por ell
a. Los pasos a segui
e la guir son
. m\_wmgw.ﬂém en programas politicos como los de ERC, y
. >
e _mzom en el n.__m CiU, ICV o CUP. Si sintetizamos su
o ido podemos identificar dos estadios, una fase re-
en Mﬁ.m y una ulterior fase constituyente.
SR ejos &w las ambigiiedades de los programas, que sa
por sistema que no se i
: cumplen, y respect
incumplimi ustiolabilidad Y
i rw. 5%53 no cabe justiciabilidad posible, un repaso
¥ T
e ,_ s de EE m:m se han formulado desde 1a doctrina
os insta a los siguientes asertos: )

I6H

La necesidad de respetar el Estado constitucional,
pero de propiciar el pilar democratico del mismo. La Cons-
titucién es irrenunciable desde cualquier senda que se ha-
bilite. Igualmente, la Constitucién ofrece respuestas a las
diferentes situaciones juridicas tensas que s¢ puedan con-
templar (art. 155 o art. 161.2 CE). En términos de voluntad,
10 es la ruta més deseable, pero no cabe declinar el recurso
a las mismas o su minimizacion por los chantajes propios
de la vida politica. Una vez marcadas las reglas, como po-
driamos proceder.

En primer lugar, verificar con meridiana claridad los
apoyos que esa propuesta refrendaria tiene*. Para ello, re-
visar la composicion legislativa del Parlamento catalan. Su
interpretacién a dia de hoy se sintetiza en polarizacion. Por
lo que, se nos antoja que la primera necesidad afecta a la
gestion de esa polarizacién interna a la Comunidad Auto-
noma, polarizacion que se repercute ad extra en el panora-
ma politico estatal.

En segundo lugar —y una vez que 5¢ estimase ra-
zonable y claramente esa voluntad politica de abrir una
consulta por via de referéndum—, habilitar cauces para
la celebracién del mismo. Dentro del marco constitucio-
nal, conforme a los preceptos del art. 92 CE*, descartado
¢l recurso al 150.2 para que se proceda a la delegacion o
transferencia de la competencia estatal sobre la autori-

42 En ese sentido articulos publicades en prensa de Francesc de Carreras, Rubio

Llorente o Ruiz Soroa. RUBIO LLORENTE, T, “Un referéndum para Cataluna”, en
[l Pais, 8 de octubre de 2012. DECARRERAS SERRA,F, “Un referéndum?”, en La
Vanguardia, 20 de septiembre de 2012. RUIZ SOROA, JM., “El derecho a decidir

como idea borrosa”, en El Pais, 29 de octubre de 2012.

4.3 Francesce de Carveras, op cil.
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zacion del referéndum a la Comunidad de Catalufia*, la
potestad de autorizacién del mismo recae en el gobierno.
Una potencial pregunta, clara, que no tenga multiopciones
para su respuesta, podria ser: ¢desea usted que Catalunya
se separe de Espafia y se constituya como Estado propio? o
¢considera que Cataluifia siga formando parte de la actual
Espafia constitucional? Es muy importante la formulacién
de la pregunta porque condiciona de manera definitoria
las respuestas y por lo tanto el resultado del referéndum.

A partir de ahi la promocién de la reforma constitu-
cional, donde se abriria la puerta a la manifestacién de la
voluntad de los ciudadanos del Estado en su totalidad. La
afectacion del Titulo Preliminar exige un procedimiento
agravado de reforma. Esta opci6n no ha de negarse, pero
ha de condicionarse a la biisqueda por parte de los gobier-
nos de vias que eviten un proceso traumatico, lejos de un
clima de exacerbacién de sensibilidades, de provocaciones
y de chantajes. La apelacién a la racionalidad procede aqui,
mejor que nunca en nuestra historia constitucional.

El Estado constitucional es irrenunciable, pero se
abren nuevos frentes a los que hay que dar respuesta des-
de nuevos y renovados parametros. Desde la literalidad de
este ensayo se desea abogar por la apelacién a una “Demo-
cracia deliberativa™, que busque erradicar el gap, el vacio

44 Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, 9 de octubre de 2012, proposi-
cion no de ley de ERC.

45 Inspirada en los “jurados de cindadanos” en las democracias de la Greeia anti-
gua, han sido propulsadas por un profesor de la Universidad de Stanford, James
Fishkin. Las “encuestas deliberativas” exigen que un grupo de gente seleccionada
aleatoriamente siguiendo criterios cientificos se 1 deliberar durante un pe-
riodo de varios dias sobre una cuestién politica ¢, LEVINSON, S. Ni
Constitucion antidemocrdtica, En qué se equivoca la Constitucion y cémo puede co-
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que media entre representantes y representados. No pode-
mos olvidar que en el gobierno y en el pueblo subyace el

capital cambio constitucional de la historia actual™®.

rregirla el pueblo, Madrid, Marcial Pons, 2012, pp.213 -214.

46 TELLINEE, G, Reforme y mutacion de la Constilucion, op, cit., p. 91
(b IV A% ) B Wy W1y 30 '
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