2
fundacion ‘
Manuel Giménez Abad

de Estudios Parlamentarios y del Estado Autonémico

“LA INICIATIVA POPULAR DE REFERENDUM Y
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Profesor contratado doctor de Derecho Constitucional,
Universidad de La Laguna

1) UNA PANORAMICA SOBRE LA DEMOCRACIA DIRECTA EN CATALURNA

Democracia directa en Catalufia: espinoso. Pais Vasco y Catalufia, pretendido
uso secesionista

Eso ha provocado: cerrojo en uso democracia directa en Espafa, a nivel legal
y jurisprudencial.

Paradoja: cabe hacer referéndum municipal, pero no autonémico.

Pero vayamos por partes.

El Capitulo Il (articulo 29-31) del Titulo | del Estatuto de Autonomia de Catalufia
se titula “De los derechos en el ambito politico y de la Administracion”. Ya el
articulo 29.1 expresa que los ciudadanos de Catalufia “tienen derecho a
participar en condiciones de igualdad en los asuntos publicos de Catalufia, de
forma directa o bien a través de representantes, en los supuestos y en los
términos que establecen el presente estatuto y las Leyes. El apartado sexto del
mismo articulo contempla el derecho “a promover la convocatoria de
consultas populares por parte de la Generalitat y los Ayuntamientos, en
materia de las competencias respectivas, en la forma y las condiciones
gue las leyes establezcan”.

Dos vias de participacion politica: votar en consultas, promoverlas.

Derecho estatutario: a jugar dentro de las competencias Cataluia.

El articulo 122 EAC prevé competencia exclusiva de la Generalitat “para el
establecimiento del régimen juridico, las modalidades, el procedimiento, la
realizacion y la convocatoria por la misma Generalitat o por los entes locales,
en el ambito de sus competencias, de encuestas, audiencias publicas, foros de
participacion y cualquier otro instrumento de consulta popular, con excepcion
de lo previsto en el articulo 149.1.32 de la Constitucion”.

TC: no incluye referéndum. STC 31/2010: entera disciplina es materia del
Estado.

A priori la conclusion es clara: la Generalitat no posee competencia alguna para
regular ningun tipo de referéndum, mas alla de mero complemento normativo.
Tendria competencia para consultas no referendarias y otros procesos

participativos.
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2) DESARROLLO LEGAL DEL ESTATUTO
2.1. Ley 4/2010, de consultas populares por via de referéndum

e Afo 2010, pensando que si tenian competencia en referéndum: ley de
consultas por via de referéndum.

e Poco después el TC lo niega.

e Norma recurrida. Recurso resuelto en 2017 afirmando la inconstitucionalidad:
aungue solo se recurrieron las consultas de &mbito autonémico. En lo municipal
sigue en vigor.

Esta norma, una norma con buena técnica legislativa, tenia los siguientes rasgos:

i) Cualquier consulta regulada en la Ley debia incardinarse en el ambito de las
competencias de la Comunidad Autonoma (articulos 1y 6).

i) El articulo 2 destaca que las mismas habran de versar sobre cuestiones politicas
de especial trascendencia para la ciudadania (podran ser leyes aprobadas y no
sancionadas, ni la abrogacion de leyes en vigor); tampoco puede afectar a proyecto
de ley o proposicion de ley que se esté tramitando

iif) En tercer lugar, los articulos 13 y 35 recuerdan la necesidad de contar con la
autorizacion de la convocatoria de las consultas autonémicas y locales,
respectivamente, en cumplimiento de lo dispuesto por el articulo 149.1.32 de la
Constitucion.

iv) Finalmente, ha de apuntarse que las consultas tendran, tanto si son de ambito
autonémico como local, un caracter exclusivamente consultivo (articulos 12 y 34,
respectivamente).

e Cabe activacion institucional o popular.

Empezaremos comentando las consultas cuyo ambito es la entera comunidad
catalana.

e Las instituciones: a) el gobierno, a propuesta del Presidente; b) el Parlamento,
a propuesta de una quinta parte de los diputados o de dos grupos
parlamentarios; y ¢) un 10% de los municipios, que deben representar como
minimo 500.000 habitantes. Superados los tramites oportunos, el Parlamento
en sesion plenaria debe decidir si aprueba la propuesta, requiriendo para ello
mayoria absoluta.

¢ Iniciativa popular, los ciudadanos también pueden promover la convocatoria de
una consulta de este tipo. Se requiere para ello contar con las firmas de al
menos un 3% de la poblacion. Pero es muy importante recalcar que aunque
se logren todas las firmas, la dltima palabra la sigue teniendo el Parlamento. La
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consulta solo podra celebrarse si lo autoriza esta institucion a través de mayoria
absoluta.

Rasgos iniciativa popular: no cabe en materias tributarias o presupuestarias; 6
meses para recoger firmas (prérroga 2 mas por JE); indemnizacién por gastos
recogida si _se llega al minimo; cabe retirada hasta momento previo a la
convocatoria

Respecto de las cuestiones de ambito municipal, de nuevo existen dos grandes tipos
de iniciativa: institucional y popular:

Institucional: el alcalde y a un tercio de los concejales. Pero tiene que aprobar
el Pleno por mayoria absoluta.

Iniciativa popular: debe contarse con un determinado niamero minimo de firmas
(20% de los habitantes en poblaciones de 5000 habitantes o menos; 1000 mas
el 10% de los que exceden de 5000, en poblaciones de entre 5001 y 100.000
habitantes; o 10.500 méas el 10% de los que exceden de 100.000, en
poblaciones de mas de 100.000 habitantes). Ej. Barcelona: 160.500
personas...Pero tiene que aprobar el Pleno por mayoria absoluta.

Rasgos iniciativa popular: no cabe en materias relativas a finanzas locales; 3
meses para recoger firmas (prérroga 1 mas por Alcalde); no prevé
indemnizacion; cabe retirada hasta convocatoria.

Elemento fundamental de nuestro andlisis ha de ser el relativo a quién puede
participar en los mecanismos descritos por la Ley. Esto requiere un poco mas de
detenimiento.

Comencemos por las autonémicas:

VOTO: Al estar hablando de consultas referendarias, debemos recordar que el
derecho en juego es el de participacion politica del articulo 23.1 de la
Constitucion, siguiendo la doctrina del TC. En este sentido, es conocido que el
articulo 13.2 excluye a los extranjeros de la posibilidad de ejercitar el derecho
de sufragio (se entiende que también en el ambito de las vias directas de
participacion), con la salvedad de los comicios municipales bajo criterios de
reciprocidad. Por consiguiente, solo podran participar en la votacion de
una consulta referendaria autondmica los catalanes. Y ello es lo que
dispone la Ley 4/2010 en su articulo 4: “son llamadas a participar en una
consulta popular las personas que tienen derecho a voto en las elecciones al
Parlamento de Catalufia (...) de acuerdo con la legislacion aplicable”.

PROMOCION CONSULTA: Parece claro que en esta ocasién no entra en
juego el derecho de participaciéon stricto sensu, sino meramente el derecho
estatutario del articulo 29.6 EAC “de promover la convocatoria de consultas
populares por parte de la Generalitat”. Este derecho podria experimentar algin
tipo de condicionante en cuanto a su titularidad en base a la legislacion estatal,
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pero no existe ninguna al respecto. En conclusion, el legislador autonémico ha
actuado con libertad, disponiendo (articulo 5) que puedan promover una
consulta autonémica los mayores de edad que cumplan alguno de estos
elementos: i) ser catalan; ii) ser ciudadano comunitario o de un pais que tenga
suscrito con Espafia convenio de reciprocidad en materia de sufragio en las
elecciones municipales; o iii) ser residente legal en Espafia.

La cuestion en el ambito local es mas controvertida.

3.1.4.

VOTO: al estar de nuevo hablando de un referéndum, queda en juego el
derecho de patrticipacion politica del 23.1 de la Constitucion, debiendo seguirse
pues su regulacion. El articulo 13.2 de nuestra ley fundamental permite votar
en las elecciones municipales a los extranjeros cuyos paises tengan suscritos
con Esparfia convenios de reciprocidad. El tenor literal del articulo se refiere a
participar en elecciones municipales, esto es, en la elecciobn de los
representantes de los ciudadanos en los Ayuntamientos. Nada dice del
referéndum. Pero una interpretacion favorable al derecho fundamental y a la
promocion de la participacién via articulo 9.2 de la Constitucién permitiria
extender su aplicacion a las votaciones en referéndum municipal. Por supuesto
habria de respetarse la exigencia de convenio de reciprocidad con el pais de
origen. Pues bien, partidaria de esta interpretacion parece la Ley 4/2010, que
otorga el derecho a votar en estas consultas locales a “las personas que tienen
derecho a voto en las elecciones municipales”.

PROMOCION CONSULTA: de nuevo ha de apuntarse que no esté en juego el
derecho fundamental de participacion politica sino inicamente el estatutario del
29.6 EAC. Ahora bien, en materia de consultas populares municipales si existe
una regulacién basica del Estado que vincula a las autonomias en materia de
titularidad del derecho. La encontramos en el articulo 70 Bis de la Ley de Bases
del Régimen Local, que dispone que podran ejercer la iniciativa los vecinos que
gocen del derecho de sufragio activo en las elecciones municipales. Por tanto,
el legislador autondmico habra de respetar esta cortapisa. Y la Ley 4/2010 no
lo hace, pues su articulo 5, también aplicable a las consultas de indole local,
concede la capacidad de iniciativa, ademas de a catalanes y ciudadanos
extranjeros con derecho de sufragio en elecciones municipales, a cualquier
residente legal, tal y como veiamos.

Desarrollo de las consultas

Cuerpo electoral + procedimiento electoral (referéndum).

Promotores (también ciudadanos) pueden participar en la campafia junto con

partidos.

Y pueden utilizar espacios gratuitos en los medios de comunicacién de

titularidad publica (articulo 48). El reparto de estos espacios, al menos en lo

gue a los partidos politicos se refiere, se regula por lo previsto en la legislacién
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electoral (se atiende, pues, a los votos obtenidos en elecciones precedentes).
Pero, ¢con arreglo a qué se realiza el reparto a las comisiones promotoras de
ciudadanos? Sera la Disposicion Adicional 52 de la Ley la que ofrezca la
respuesta: se considera que el porcentaje de firmas validas obtenidas es
equivalente al porcentaje de votos validos al que se refiere la legislacién
electoral.

Caracter consultivo del mismo, asi como las obvias repercusiones que no
obstante siempre tiene el pronunciamiento directo del pueblo sobre los
gobernantes. Pero, ademas, la Ley exige que el Gobierno (autonémico o local)
valore los resultados de la consulta ante el Pleno (parlamentario o consistorial)
dentro de un plazo maximo (tres meses para las consultas autonémicas y seis
para las locales). Esta obligacion de que el Gobierno en cuestion deba fijar
posicion sobre el resultado es buen reflejo de esa potencia politica que tiene
todo referéndum y en la que ya hemos insistido. Interesante seria, sin embargo,
gue también la comisién promotora de ciudadanos tuviera la opcién, caso de
estar ante un referéndum de iniciativa popular, de valorar los resultados en
sede parlamentaria o consistorial.

3.2. La Ley 10/2014, de consultas no referendarias y otras formas de
participacion ciudadana

Afo 2014 se intenta un fraude. Aparentando respetar la doctrina del TC
(Cataluiia no puede regular consultas referendarias) se aprueba una ley de
consultas no referendarias.

Norma regulaba consultas generales y consultas sectoriales

Generales: llamaba a votar a todo el cuerpo electoral, mas los mayores de 16
y algunos extranjeros. Y usan un procedimiento analogo al electoral.

TC: eso es un referéndum: anuladas las consultas generales

Puede mantener las sectoriales: un colectivo.

3.2.1 Rasgos de las consultas

Autondmicas, tienen iniciativa institucional y popular:

Institucional: a) al Presidente o al Gobierno; b) al Parlamento, a través de
propuesta de 2/5 partes de los diputados o tres grupos parlamentarios que debe
ser respaldada por acuerdo del Pleno por mayoria simple; y ¢) a una 10% de
los municipios, cuya poblacién sumada debe ser como minimo de 500.000
habitantes.

Iniciativa popular: Sera necesario recabar 75.000 firmas para consultas de
ambito autonomico. 90 dias para firmas.

Municipales, tienen iniciativa institucional y popular:
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Institucional: al Pleno del Ayuntamiento, a través de propuesta de 2/5 partes de
los concejales que ha de ser aprobada por acuerdo del Pleno por mayoria
simple, y a los Alcaldes, ya sea a iniciativa propia o de 2/5 partes de los
concejales.

Iniciativa popular: Para las municipales, la Ley se remite a lo dispuesto por la
regulacion de cada entidad local, pero prevé un numero maximo exigible (que
ademas opera de modo supletorio): a) En los municipios de hasta 1.000
habitantes, un 15% de las personas llamadas a participar; b) En los municipios
entre 1.001 y 20.000 habitantes, un 10% de las personas llamadas a participar,
con un minimo de 150 firmas; ¢) En los municipios entre 20.001 y 100.000
habitantes, un 5% de las personas llamadas a participar, con un minimo de
2.000 firmas; y d) En los municipios de mas de 100.000 habitantes, un 2% de
las personas llamadas a participar, con un minimo de 5.000 firmas. 60 dias para
firmas.

No caben consultas que afecten, limiten o restrinjan los DDFF, ni materias
tributarias ni presupuestarias.

NOTESE EL PROBLEMA PARA LA INICIATIVA POPULAR:

Las cifras que se dan, tanto a nivel autonémico como popular, estan pensando
en consultas generales, no en sectoriales. El legislador olvida éstas.

Y NOTESE LA GRAN NOVEDAD:

En el caso de que se recabe el numero legalmente exigido de firmas, el 6rgano

competente (Generalitat/Ayuntamiento) esta obligado a convocar la consulta.

¢ QUIEN PUEDE PARTICIPAR?

Consultas autonémicas y municipales:

VOTO: no es un referéndum, luego libertad para desarrollar el derecho
estatutario. Asi, se permite el voto a cualquier catalan mayor de 16 afos, a los
ciudadanos comunitarios mayores de 16 afos inscritos en el Registro de
poblacion de Catalufia que hayan residido al menos un afio en la Comunidad
inmediatamente antes de la consulta, y al resto de ciudadanos extranjeros
mayores de 16 afos inscritos en el mismo Registro pero debiendo haber
residido tres afios en la Comunidad. Ahora bien, ya se ha dicho que solo
permanece en vigor la opcidn de consultas meramente sectoriales, por lo que,
aunqgue estos criterios de legitimacién siguen en pie, han de aplicarse dentro
del colectivo de personas singularmente llamadas a votar en funcién de la
materia de la consulta.

PROMOCION CONSULTA: la Ley la otorga a las mismas personas que
puedan participar en la votacion.

6
Palacio de la Aljaferia — Calle de los Diputados, s/n — 50004 — Teléfono 976 28 97 15
fundacion@fundacionmgimenezabad.es - www.fundacionmgimenezabad.es


mailto:fundacion@fundacionmgimenezabad.es

2
fundacion ‘
Manuel Giménez Abad

de Estudios Parlamentarios y del Estado Autonémico

Finalmente, hemos de comentar algunos elementos relativos a la regulacion del
desarrollo de estas consultas sectoriales.

e En primer lugar, se prevé que puedan participar en la campafa no solamente
los partidos politicos y los promotores de la consulta, sino también “las
organizaciones admitidas en el proceso”. En efecto, toda organizacion con
personalidad juridica propia y cuyo objeto guarde relacion con el de la consulta,
puede solicitar formar parte del proceso de la misma (articulo 13.4). Caso de
ser admitidas por la Comision de Control, estas organizaciones disponen de
una serie de derechos, entre los que se encuentran la posibilidad de utilizar
espacios publicos gratuitos para hacer camparfia y debate publico.

e En segundo lugar, la Ley admite que puedan formularse consultas sobre
propuestas alternativas o sucesivas, pero siempre respetando la necesidad de
claridad y neutralidad en su planteamiento (articulo 11).

e Enun tercer momento, y a pesar de que las consultas reguladas tienen, en un
sentido juridico, un caracter meramente consultivo, el articulo 7 exige que el
poder publico convocante se pronuncie sobre los resultados. Por desgracia, y
al igual que ocurria con la Ley de consultas por via de referéndum, no se ha
contemplado la opcion de que los ciudadanos promotores de una consulta
puedan acudir a la sede de la institucion representativa pertinente a mostrar su
opinion sobre el resultado de un proceso que ellos, con todo su esfuerzo, han
puesto en marcha.

PROBLEMAS PRACTICOS DETECTADOS

-De 43 consultas registradas, 42 de iniciativa institucional.

-De 43 consultas registradas, 43 son municipales.

-Se esta usando la Ley del 2014 para celebrar consultas referendarias.

-Si se llama a todos los empadronados en el municipio, eso es una consulta general:
inconstitucional por ser un referéendum.

-Solo cabria llamar a un concreto colectivo: solo unas pocas lo hacen.

-Si quieran llamar a todos los vecinos deben recurrir a la Ley de Bases Régimen Local
+ Ley catalana de 2010: aunque solo llamando a vecinos mayores de edad y
extranjeros de paises con tratado de reciprocidad.

3.2.2 Otros procesos participativos previstos en la Ley

La Ley contempla, finalmente, otras consultas populares, que constituyen nuevas vias

de participaciéon para el ciudadano. Al igual que las consultas sectoriales analizadas,

estariamos en presencia de mecanismos de democracia participativa. Los sujetos que
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pueden participar en ellos son todas aquellas personas mayores de 16 afos. Estos
procesos pueden implicar un llamamiento a la poblacion en general, o bien venir
referidos a colectivos concretos en base a una tematica asimismo concreta.

Al igual que en las consultas estudiadas, la iniciativa puede ser institucional
(Generalitat, entidades locales, y cualquier organismo publico) o popular (20.000
firmas para el ambito autonémico, y un numero variable en el ambito municipal: a) En
los municipios de hasta 1.000 habitantes, un 5% de las personas llamadas a participar;
b) En los municipios entre 1.001 y 20.000 habitantes, un 3% de las personas llamadas
a participar, con un minimo de 50 firmas; ¢) En los municipios entre 20.001 y 100.000
habitantes, un 2% de las personas llamadas a participar, con un minimo de 600 firmas;
y d) En los municipios de mas de 100.000 habitantes, un 1% de las personas llamadas
a participar, con un minimo de 2.000 firmas). Esta regulacién del nimero de firmas
necesario corresponde a los procesos participativos generales de &mbito autondmico
o local. Ahora bien, cuando el caracter de los mismos sea meramente sectorial, el
baremo l6gicamente ha de ser otro. El articulo 45.1 se limita a decir que los poderes
publicos podran reconocer la iniciativa ciudadana, remitiendo a la regulacion que ellos
hagan la cuestion de qué porcentaje de los componentes del ambito subjetivo afectado
ha de firmar la propuesta para que el proceso deba celebrarse. Si deja claro el
legislador el hecho de que recabadas las firmas precisas la convocatoria del proceso
es obligatoria.

Los tipos de procesos de los que hablamos son: encuestas, audiencias publicas y
foros de participaciéon. Como parece deducirse de su naturaleza, los resultados de
estos procesos no vinculan en absoluto, pero siempre ha de elaborarse una memoria
final sobre los resultados alcanzados y los compromisos publicos asumidos, a la que
debe darse publicidad (articulos 50 y 51). Ademas, se exige que la administracién
convocante deba rendir cuentas sobre el grado de cumplimiento de los compromisos
que llegue a aceptar. Podriamos decir, pues, que con un grado aceptable de
implicacion ciudadana este tipo de mecanismos pueden llegar a ser realmente Uutiles.
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