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RESUMEN

Bajo el recuerdo inveterado de una democracia pasada, puramente directa, en la
que el pueblo decidia por si mismo todos los asuntos relativos a la esfera publica, la
participacion popular continta siendo fuente de vivos debates y estudios. Este trabajo
aborda tal participacion popular desde un prisma puramente juridico, examinandola segun
las fases que recorren un procedimiento destinado a la elaboracién de una norma. Con
ello se da una respuesta a una problemaética hasta ahora inconclusa: determinar si pueblo
y Parlamento podrian coexistir como legisladores dentro un mismo orden juridico sin
alterar radicalmente la estructura y funcionamiento del Estado de Derecho. En orden a

abordar tal problematica, la tesis se estructura en dos partes.

En la Primera Parte se analizan las instituciones que permiten al pueblo participar
en cada una de las fases de un procedimiento normativo. Si bien tal participacion es
posible tanto en la iniciativa como en la deliberacion, solo en la fase de decision a través
del referéndum el conjunto del pueblo actua directamente, sin ser mediatizado por otros
actores. En el resto de fases el pueblo se halla siempre representado, aunque sea por una
minoria ad-hoc emanada del mismo. Por ello no cabe hablar hoy en dia de modelo
democrético directo, sino, a lo sumo, de modelos democréaticos semidirectos. Con todo,
se constata que el ejercicio de la funcion legislativa por el pueblo resulta juridicamente
factible, pese a que su capacidad para crear o suprimir Derecho se encuentra limitada, a

diferencia de lo que acontece en el caso del Parlamento.

En la Segunda Parte se examina la respuesta que tal participacion despierta de la
parte del resto de drganos estatales. Tal respuesta tiene lugar, primero, a través del control
juridico de la participacion popular. En segundo lugar, por medio de la modificacion
parlamentaria de una norma adoptada previamente en referéndum. La primera vertiente
permite verificar que la participacion popular si puede ser objeto de control juridico,
incluso cuando tiene por objeto la adopcidn de una norma en referéndum, descartando asi
una vision sacralizada de la voluntad popular. La segunda vertiente prueba que el
paralelismo de formas no puede entenderse juridicamente como identidad de formas. Y
lo que es mas aun, que el pueblo y el parlamento pueden coexistir como colegisladores
dentro de un mismo ordenamiento juridico, si bien el primero goza de un carécter

excepcional y limitado, mientras que el segundo conserva su vocacion de permanencia.



ABSTRACT

Under the inveterate memory of a past democracy, purely direct, in which the
people decided for themselves all matters relating to the public sphere, popular
participation continues to be a source of lively debate and study. This thesis approaches
such popular participation from a purely legal perspective, examining it according to the
stages of a procedure aimed at the elaboration of a norm. In doing so, it provides an
answer to a hitherto unresolved problem: to determine whether the people and Parliament
could coexist as legislators within the same legal order without radically altering the
structure and functioning of the rule of law. To address this question, the thesis is

structured in two parts.

First part analyses the institutions that allow the people to participate in each of
the phases of a legislative procedure. Although such participation is possible both the
initiative and deliberation phases, it is only in the decision-making phase through the
referendum that the people as a whole act directly, without being mediated by other
actors. In all other phases, the people are always represented, albeit by an ad-hoc minority
emanating from them. For this reason, it is not possible today to speak of a direct
democratic model, but, at most, of semi-direct democratic models. Nevertheless, the
exercise of the legislative function by the people is legally feasible, even though their

ability to create or abolish rules is more limited than in the case of Parliament.

Part Second examines the response that such popular participation elicits from the
rest of the state organs. This response takes place, first, through the legal control of
popular participation. Secondly, through the system of parliamentary modification of a
rule previously adopted by referendum. The first aspect makes it possible to verify that
popular participation can indeed be subject to legal control even when its object is the
adoption of a rule by referendum, thus discarding a sacralised vision of the popular will.
The second aspect proves that the parallelism of forms cannot be legally understood as
an identity of forms. What is more, the people and parliament can coexist as co-legislators
within the same legal system, although the former enjoys an exceptional character, while

the latter retains its vocation of permanence.
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INTRODUCCION GENERAL

“Ce petit traité est extrait d’'un ouvrage plus étendu, entrepris autrefois sans avoir
consultée mes forces, et abandonné depuis longtemps. Des divers morceaux qu’on pouvait
tirer ce de qui était fait, celui-ci est le plus considérable, et m’a paru le moins indigne
d’étre offert au public. Le reste n’est déja plus*

“Este tratado €$ un extracto de una obra mas extensa, emprendida antafio sin haber
reparado en mis fuerzas, y abandonada desde hace tiempo. De las diversas partes que
podian extraerse de lo realizado, ésta es la mas significativa, y la que me ha parecido
menos indigna de ser ofrecida al pablico. £l resto ya no existe?

J.J. Rousseau

El imaginario colectivo se afana en perseguir, seducido por un canto de sirena,
una participacion del pueblo en la esfera publica, en las normas, proxima a aquel modelo
democratico de la Antigiedad®. Una utopia que emerge cual quimera propia de una
epopeya: irrealizable, aunque recurrente al mismo tiempo. Y, sin embargo, desde hace
mas de una década, las demandas ciudadanas que reclaman un mayor protagonismo del
pueblo en los asuntos publicos han venido copando la escena politica europea. Con mas
fuerza, en concreto, entre los paises que componen la zona mediterrénea, tal y como
atestiguan las siguientes lineas. Con sélo recordar el apoyo social del que hicieron acopio
movimientos ciudadanos o agrupaciones politicas como el 15-M, los Gilets jaunes, el
Movimento 5 Stelle o SYRIZA, uno puede facilmente hacerse una idea del contexto al que
se hace referencia®. De tal modo que sélo otras crisis como la pandemia del COVID o la
guerra en Ucrania, por el caracter vital que entrafian para la supervivencia humana, han
sido capaces de sustraer gran parte del protagonismo a una cuestion situada durante afios

en el centro de la contienda politica. Con todo, tal fendmeno, la demanda de una mayor

! Rousseau, J.J., «Avertissement», en Du contrat social, LGF, Paris, 1996, p. 44.

2 Esta traduccion del francés, como las sucesivas que apareceran a lo largo tesis -y lo mismo debe decirse
para aquellas realizadas del inglés y del italiano- estan realizadas por mi mismo.

3 El término democracia proviene etimoldgicamente del griego demokratia, que significa el poder (kratos)
del pueblo (demos). Por modelo democratico antiguo se esta refiriendo a la forma de gobierno existente en
la Antigliedad, concretamente en las polis de Atenas y, con ciertas variaciones, en Roma.

4 En Espafia y en Francia tal reclamo popular se canalizé a través de movimientos de masas -el 15-M o los
Gilets jaunes- con una estructura mas o menos amorfa, pese que en el caso espafiol gran parte de los
postulados sostenidos por el 15-M fueron canalizados por el partido politico conocido inicialmente como
Podemos. Por su parte, en Italia y en Grecia, dicha demanda fue aglutinada principalmente a través de
agrupaciones partidistas -SYRIZA o Movimento 5 Stelle- que concurrieron por primera vez a las elecciones
generales en 2012 y 2013 respectivamente. En las siguientes elecciones celebradas en ambos Estados, en
2015 y 2018 respectivamente, ambas agrupaciones obtuvieron la mayoria de votos erigiéndose asi en los
Grupos con mayor representacion parlamentaria.



participacion popular en la adopcion de decisiones, en la elaboracion de las normas, ha
constituido y constituye todavia hoy uno de los grandes desafios de nuestro tiempo. Un
desafio cuya resolucion, aplazada por la yuxtaposicién de otros eventos, debera ser

afrontada en todo caso en un futuro®.

Actores relevantes de la escena politica se han referido expresamente a esta
reivindicacion popular que reclama una mayor participacion ciudadana, deslizando que
el problema que subyace a la misma es la falta de confianza del pueblo hacia sus
representantes politicos. Desde la propia Asamblea Nacional francesa se ha afirmado “las
francesas y franceses estiman que su opinién politica no es tenida en cuenta y dudan de
que sus aspiraciones se correspondan con las de sus representantes. La fosa entre el
pueblo y sus representantes electos no cesa de excavarse, la tasa de abstencion no es sino
el reflejo de esta desconfianza®. Una afirmacion que advertia sobre las consecuencias
nefastas que para la legitimidad institucional podian desprenderse de esta falta de
confianza de los ciudadanos en sus instituciones. En lo que respecta a Espafia, se ha
seflalado que “los partidos solo se ponen de acuerdo para colonizar instituciones de
control que debieran permanecer ajenas a la légica partidista. Son incapaces de
alumbrar pactos de Estado sobre educacion, pensiones, sistema fiscal, energia, etc. A dia
de hoy, ni siquiera han hecho un diagnostico compartido de la crisis econémica iniciada
en 2008, ni de sus causas ni de la mejor forma de paliar sus efectos. Se ha impuesto la
I6gica de alcanzar el poder a cualquier precio. Los insultos reemplazan a los
argumentos. No hay ningun debate de ideas. Todo ello contribuye a erosionar la
confianza de los ciudadanos en el sistema y al auge de fuerzas populistas no

comprometidas con el Texto Constitucional de 1978,

Por contextualizar, en Espafia, la difusion de los preparativos para llevar a cabo la
revision acelerada del articulo 135 de la Constitucion en el afio 2011 constituyé uno de

los motivos principales que provoco que el 15 de mayo de ese mismo afio se produjese

5 Cf. Proust, M., Albertine disparue, Gallimard, Parfs, 2009, p. 70.

6 Rapport n° 3100 Refaire la démocratie, Assemblée national frangaise, 2014-2015, p. 27. Se trata de un
extracto del informe elaborado por el Grupo de trabajo sobre el futuro de las instituciones con la finalidad
de efectuar una serie de propuestas en orden a profundizar en las insuficiencias que, afirman, atraviesa la
democracia francesa (p. 13).

" Tajadura Tejada, J., «La Constitucion de 1978: presente y futuro», en Congreso Internacional
Constitucional, Palacio del Senado, 4 y 5 de octubre de 2018, CEPC, Madrid, 2020, p. 71.



una manifestacion de grandes proporciones en Madrid®. Fue tal manifestacion la que
propicio el surgimiento del Movimiento 15-M que hizo bandera justamente del lema “No
nos representan”. Por su parte, en Francia, en el afio 2005 una mayoria de francesas y
franceses rechazaron en referéndum la ley que autorizaba la ratificacion del Tratado por
el que se establecia una Constitucion para Europa. Sin embargo, la revision constitucional
del afio 2008 introdujo la posibilidad de autorizar la ratificacion de un Tratado por una
via exclusivamente parlamentaria. En realidad, dicha revision constitucional fue el paso
previo para que el Tratado de Lisboa pudiera ser ratificado soslayando esta vez el
concurso popular, lo cual fue entendido como un agravio por una parte de la ciudadania
francesa®. Asi, en ambos paises, la desconfianza de los ciudadanos hacia sus
representantes politicos experimentd un aumento notable ante la voluntad de éstos de

eludir la participacion popular para avalar asi la politica emanada de Bruselas.

Por su parte, el mundo académico se hizo asimismo eco de las problematicas
asociadas a la participacion popular que se iban manifestando desde el campo de la
politica, a fin de abordarlas desde una perspectiva doctrinal. Cabe destacar a este respecto,
la obra consagrada en Espafia en 2021 a la crisis del parlamentarismo, coordinada -entre
otros- por Manuel Aragon, en la que se abordan juridicamente ciertas cuestiones puestas
de manifiesto precisamente por el contexto social y politico al que acaba de aludirse®.
Con anterioridad, otros estudios académicos habian sido destinados precisamente a
examinar, por un lado, la crisis de la democracia representativa y, por otro lado, la
dialéctica existente entre participacion popular y representacion democraticall. Unas
tematicas estas Ultimas en las que la participacion popular juega un papel crucial para el

estudio que en tales obras se lleva a cabo. En Francia, los desafios inherentes a este

8 Reforma operada por la via del articulo 167 de la Constitucion espafiola (en adelante, CE) para satisfacer
las demandas de los paises del Norte de la Unidn Europea (en adelante, UE) respecto de la politica de
ingresos y gastos nacionales. Se realiz6 en un tiempo récord de 13 dias en pleno periodo estival. Cf. Garcia-
Escudero Méarquez, P., «La acelerada tramitacion de la reforma del articulo 135 de la Constitucion», en
Teoria y Realidad Constitucional, n® 29, 2012, p. 173-197.

9 Si bien se tratan de Tratados distintos, lo cierto es que el de Lisboa de 2008 retoma la mayor parte de las
disposiciones previstas en el Tratado Constitucional de 2005. Un Tratado este Gltimo que al ser rechazado
en Francia -también en Paises Bajos- nunca entré en vigor. Cf. Alcaraz, H., «Los partidos politicos y la
democracia directa en Francia», en Biglino Campos, P. (Coord.), Partidos politicos y mediaciones de la
democracia directa, CEPC, Madrid, 2016, p. 323-326.

10 Concretamente la obra: Aragon Reyes, M., Cossio Dfaz, J, R. y Nava Gomar, L. F. (Coords.), La crisis
del parlamentarismo en nuestra democracia constitucional, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2021.

11 Respectivamente las siguientes obras: Garrorena Morales, A., Escritos sobre la democracia: la
democracia y la crisis de la democracia representativa, CEPC, Madrid, 2015; Cascajo Castro, J.L., ¥
Martin De La Vega, A. (Coords.), Participacion, representacion y democracia. XII Congreso de la
Asociacion de Constitucionalistas de Espafia, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2016.



contexto social de los ultimos 20 afios han llevado a la doctrina a cuestionarse sobre la
existencia misma de tal crisis de la representacién, asi como a efectuar un mirada
retrospectiva de la participacion popular a partir de la practica del referéndum en los
altimos tiempos e, incluso, a realizar un estudio colectivo desde una perspectiva mas

general de la participacion ciudadana en la confeccion de la ley*2.

En cuanto a las encuestas y sondeos celebrados a ambos lados de los Pirineos,
éstas evidencian que a lo largo de estas Ultimas dos décadas la corriente de desconfianza
ciudadana hacia sus instituciones fluctGa en un sentido creciente®3. Asi las cosas, en una
encuesta celebrada entre octubre y noviembre de 2022, un 60% de los encuestados
declararon no tener confianza en los partidos politicos y un 49% respondid lo propio en
relacion con el parlamento espafiol**. En un sentido similar, en una de las Gltimas
encuestas publicadas en el pais galo, mas de un 60% de los encuestados declar6 no tener
confianza en la Asamblea nacional, y méas de un 65% reprodujo lo mismo en relacion con
el Presidente de la Republica®. Instituciones ambas que constituyen los principales
organos representativos del pueblo francés, puesto que ambas son elegidas por sufragio
universal directo. Precisamente es esta percepcion ampliamente mayoritaria de la crisis
de la democracia representativa -por el mundo académico, por los dirigentes politicos y
por los propios ciudadanos- lo que habilita a hablar de un hecho constatado
sociolégicamente'®. Por resumir puede decirse, metaféricamente, que diversos doctores
comparten un diagndstico comin respecto de una misma enfermedad. Una enfermedad

Cuya cura parece transitar por un aumento de la participacién popular en la toma de

12 A este respecto: Denquin, J-M., «Pour en finir avec la crise de la représentation», en Jus Politicum.
Science du droit et démocratie, 4, 2010; Fatin-Rouge Stefanini, M., «Vingt-cinq ans de débats et de
réformes sur les référendums en France : entre apparences et réalités», en Revue francaise de droit
constitutionnel, n°® 100, 2014, p. 907-919; Heitzmann-Patin, M. y Padovani, J. (Dirs.), La participation du
citoyen dans la confection de la loi, Mare & Martin, Paris, 2021.

13 para el caso espafiol, se emplean las encuestas realizadas por el Centro de Investigaciones Socioldgicas
(CIS). Para el caso franceés, se utilizan las encuestas efectuadas por el Centre de recherches politiques de
Sciences Po (CEVIPOF).

14 |La media de confianza -del 1 al 10- para los encuestados es de un 3,7 respecto de los partidos politicos,
un 4,04 en relacion con el gobierno y un 4,28 en el parlamento espafiol. Datos extraidos del Estudio n°
3383, octubre-noviembre de 2022, concretamente de la pregunta n° 4. Accesible desde:
https://datos.cis.es/pdf/Es3383marMT_A.pdf. (consultado el 27 de marzo de 2023).

15 Concretamente la tltima encuesta celebrada en febrero de 2023: En quoi les francais ont-ils confiance
aujourd’hui ? (p. 25). Disponible a través del siguiente enlace:
https://www.sciencespo.fr/cevipof/sites/sciencespo.fr.cevipof/files/Barometre%20de%20la%20confiance
%20en%20politique%20-%20vague%2014%20-%20Fevrier%202023%20-%20vFR.pdf%20(1).pdf
(consultado el 27 de marzo de 2023).

16 Cf. Close, C., Pilet, J-B., Rangoni, S., y Vandamme, P-E., «La demande de démocratie directe», en Morel,
L. y Magni-Berton, R. (Dirs.), Démocraties Directes, Bruylant, Bruselas, 2022, p. 106-115; Combrade, B-
L., «Pour un citoyen augmenté», en Heitzmann-Patin, M. y Padovani, J. (Dirs.), 2021, op.cit., p. 87-89.



https://datos.cis.es/pdf/Es3383marMT_A.pdf
https://www.sciencespo.fr/cevipof/sites/sciencespo.fr.cevipof/files/Barometre%20de%20la%20confiance%20en%20politique%20-%20vague%2014%20-%20Fevrier%202023%20-%20vFR.pdf%20(1).pdf
https://www.sciencespo.fr/cevipof/sites/sciencespo.fr.cevipof/files/Barometre%20de%20la%20confiance%20en%20politique%20-%20vague%2014%20-%20Fevrier%202023%20-%20vFR.pdf%20(1).pdf

decisiones, en la confeccion de las normas, una participacion que permita complementar

e imprimir una mayor legitimidad a los actuales sistemas democraticos representativos.

Como se anuncia, tal falta de confianza hacia los representantes politicos pone en
cuestion el actual modelo democratico representativo. No tanto como una enmienda a la
totalidad del mismo, sino como un modelo susceptible de ser mejorado mediante el
aumento de la participacion popular en la toma de decisiones. Asi las cosas, las demandas
masivas que reclamaron una mayor participacion popular provocaron una respuesta
institucional que se hizo sensible en todo el mundo, propiciando un incremento del
recurso al referéndum. Para que el lector pueda hacerse una idea precisa a este respecto,
desde 1793 a 1900 el referéndum fue utilizado dentro de un &mbito nacional en 61
ocasiones en todo el mundo, mientras que en el siglo XX fue empleado en més de 1100
oportunidades, aumentando exponencialmente su utilizacion en concreto a partir de los
afos 90 hasta nuestros dias'’. Sin pretender ahondar méas sobre unos eventos que el lector
seguramente conozca, pueden citarse como ejemplos notorios a este respecto el
referéndum del Brexit, el relativo al plan de rescate griego por la Unidn Europea, el
referéndum de independencia de Escocia o los celebrados en Hungria en fechas recientes
sobre el estatus de ciertas minorias, entre otros. Unos ejemplos de referéndums a los que
se suele aludir -aun versando sobre unos objetos muy diferentes- cuando se pretende

enfatizar los defectos de tal institucion?8.

Ahora bien, la respuesta estatal a esta crisis de la representacion a través de un
incremento de la participacion popular ha discurrido también por otros cauces. Asi, puede
evocarse la Convention Citoyenne pour le Climat convocada en Francia en el afio 2019
en el marco de un procedimiento participativo mas amplio, de indole popular, llamado Le
Grand Débat National. Este se articuld a través de una plataforma informatica puesta en

marcha a iniciativa del propio gobierno francés -concretamente de su presidente- para que

17 Cf, Hamon, F., Le référendum. Etude comparative, LGDJ, Paris, 2012, p. 82; Morel, L., «Les référendums
nationaux dans le monde», en Morel, L. y Magni-Berton, R. (Dirs.), 2022, op.cit., p. 118-135.

18 Asi, constituyen los ejemplos predilectos a los que suelen recurrir la corriente doctrinal mas critica contra
el referéndum. Cf. Garcia Roca, J., «Los riesgos de una buena Constitucion vieja: tiempos de reforma y
democracia de consenso», en Congreso Internacional Constitucional, CEPC, Madrid, 2020, p. 61-62;
Aragon Reyes, M., «La democracia constitucional», en Trujillo, G., Lépez Guerra, L.M. y Gonzalez
Trevijano, P.J. (Dirs.), 2000, op.cit., p. 31-37; Rousseau, D., Radicaliser la démocratie. Propositions pour
une refondation, Seuil, Paris, 2015, p. 130-132



la ciudadania debatiera y realizara las propuestas que considerara relevantes!®. Del mismo
modo en Espafia, las autoridades institucionales han intentado también fomentar una
mayor participacion ciudadana en la esfera publica. Para ello, han recurrido igualmente a
otras herramientas no circunscritas a la institucion referendaria. Tal es el caso de la
plataforma informética Decide Madrid puesta en marcha por el Consistorio municipal en
el afio 2015%°. En suma, la participacion popular se ha canalizado, ademas de por conducto
del referéndum, a través de otras vias participativas. Ahora bien, si se atiende a la distinta
repercusion con la que inciden en el funcionamiento de las instituciones estatales, cada
una de estas vias no pueden reputarse equivalentes. No tiene la misma significacion que
una cuestion sea decidida a través de un referéndum que, en cambio, sea debatida
previamente por los ciudadanos mediante una Convencion creada ad-hoc para tal
propdsito. Una diferencia que se fundamenta principalmente en el hecho de que a través
del referéndum el pueblo participa directamente en la adopcion de una decision. La
actividad de las Convenciones deliberativas, por el contrario, consiste en sopesar los pros
y contras de unas propuestas cuya decision en todo caso compete adoptar con
posterioridad a otros actores. En definitiva, cada via vehicula una participacion popular

especifica, susceptible de ser diferenciada de la otra.

Desde hace tiempo, estas distintas vias o instituciones que permiten vehicular la
participacion popular constituyen una tematica que interesa a multiples disciplinas de las
Ciencias Sociales?t. Por lo que hace al mundo del Derecho, en Espafia, la participacion
popular en la esfera publica no era una cuestién que hubiera despertado histéricamente
un gran interés doctrinal??. En determinados &mbitos académicos, la participacion popular

si habia constituido y constituye todavia hoy un tema cuyo estudio viene practicandose

19 Un Grand Débat National del que han constituido otras expresiones, por ejemplo, las reuniones en el
ambito de los barrios y municipios locales entre ciudadanos con vistas a discutir sobre las tematicas
planteadas por el gobierno. Como puede verificarse en su propia web, a través del siguiente enlace:
https://www.gouvernement.fr/le-grand-debat-national (consultado el 27 de marzo de 2023).

20 Que se encuentra todavia en funcionamiento a través del siguiente enlace web: https://decide.madrid.es.
(consultado el 27 de marzo de 2023). Plataforma que incluye la posibilidad de elaborar unos presupuestos
municipales participativos, asi como que ciertas cuestiones sean debatidas entre los ciudadanos o, incluso,
resueltas por ellos mismos a través de un referéndum.

2L pueden destacarse, a lo largo de una literatura prolifica, las siguientes obras: Mill, J.S., Consideraciones
sobre el gobierno representativo, Alianza, Madrid, 2016; Bobbio, N., El futuro de la democracia, Fondo
de Cultura Econémica, México, 2001; Macpherson, C., La democracia liberal y su época, Alianza, Madrid,
1987; Arendt, H., Sobre la revolucion, Alianza, Madrid, 1988; Papadopoulos, Y., Démocratie directe,
Economica, Paris, 1998.

22 Salvo para cierto autor. Cf. Aguiar De Luque, L., Democracia directa y estado constitucional, Edersa,
Madrid, 1977.
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de manera recurrente desde hace varios afios?. No obstante, estos Ultimos estudios se
centran muy preferentemente en la institucion del referéndum, por lo que la participacion
popular no ha sido objeto de una investigacion juridica desde una perspectiva panoramica
que permita analizar conjuntamente las distintas vias que permiten canalizarla. Asi, una
parte de la doctrina espafiola ha analizado especificamente la evolucion de la
participacion ciudadana por conducto de los diferentes tipos de iniciativas populares®*.
Se ha investigado también el control al que pueden ser sometidos los referéndums por
parte de la jurisdiccion constitucional®®. Asimismo, el contexto politico de la Gltima
década, copado por la cuestion soberanista catalana, ha propiciado que la doctrina haya
virado cada vez mas su atencion hacia la institucion del referéndum, si bien ocupéandose,
justamente por la especificad de esta problematica nacional, de una de las especies mas
bizarras y menos practicadas en Derecho comparado como es el referéndum de
autodeterminacion?®. Por Gltimo, otra parte de la doctrina espafiola ha dedicado otros
estudios a analizar la posicion del ciudadano en relacion con los procedimientos

legislativos ya previstos en el orden juridico espafiol?’.

Del otro lado de los Pirineos, en Francia, la participacién popular ha despertado
histéricamente un mayor interés doctrinal que en Espafia, aungque canalizada de manera

preferente también en la institucion del referéndum?. En cualquier caso, no puede

2 En concreto desde la Universidad de Zaragoza, en cuyo seno se ha constituido el Grupo de Investigacion
PART-POL. Nuevas formas de participacion politica en democracias avanzadas. Entre las distintas obras
emanadas de su actividad, puede citarse la mas reciente: Garrido LApez, C. y Cebrian Zazurca, E. (Dirs.),
La iniciativa ciudadana vinculada al referéndum: modelos comparados, Aranzadi, Pamplona, 2023. Fuera
del referido grupo cabe citar también la siguiente obra colectiva: Baamonde Gémez, L., Espinosa Diaz, A.
y Lopez Rubio, D. (Dirs.), Reflexiones constitucionales sobre la participacion politica directa, CEPC,
Madrid, 2021.

24 Cuesta-Ldpez, V., Participacion directa e iniciativa legislativa del ciudadano en democracia
constitucional, Civitas, Pamplona, 2008. El estudio incluye, ante la falta de una iniciativa popular de
referéndum en Espafia y en el ambito de la UE, el analisis de la iniciativa prevista en el art. 87.3 CE y de la
iniciativa ciudadana europea.

%5 |_épez Rubio, D., Justicia constitucional y referéndum, CEPC, Madrid, 2020.

% Por citar una obra dedicada a esta cuestion: Alzaga Villaamil, O. (Dir.), Teoriay realidad constitucional:
la cuestidn catalana, n° 37, UNED, 2016.

27 Cf. Larios Paterna, M.J., La participacion ciudadana en la elaboracion de la ley, Congreso de los
Diputados, Madrid, 2003; Vintr6 Castells, J. y Bilbao Ubillos, M., Participacién ciudadana y
procedimiento legislativo: de la experiencia espafiola a la iniciativa ciudadana europea, CEPC, Madrid,
2011.

28 Cabe destacar a este respecto el articulo elaborado en su dia por Carré de Malberg: «Considérations
théoriques sur la question de la combinaison du référendum avec le parlementarisme», en Revue du Droit
public et de la Science politique en France et a I’Etranger, Avril-Mai-Juin, 1931. Igualmente, de una fecha
mucho mas reciente: Hamon, F., Le référendum. Etude comparative, op.cit.



sostenerse tampoco la existencia de una predileccion especial por esta teméatica®. En el
pais galo, el control por la justicia constitucional de los referéndums ha sido igualmente
objeto de estudio por parte de la doctrina®®. También se ha analizado el fenémeno de
racionalizacion del que los referéndums son objeto por parte del Derecho®. Incluso se ha
propuesto un modelo de referéndum de iniciativa popular para integrarlo directamente en
el orden juridico francés®2. Por Gltimo, los ejemplos de ciertos tipos de referéndums han
servido asimismo para subrayar el estatus de indeterminacion en el que se encuentra el

pueblo para el Derecho constitucional®.

En definitiva, a través de esta literatura puede comprobarse que el contexto factico
de los ultimos afios ha influido sobre el contexto académico, propiciando asi el
florecimiento de un mayor namero de estudios juridicos relativos a la participacién
popular. Ahora bien, la participacion popular en la toma de decisiones, en la elaboracion
de las normas, es una tematica que se encuentra todavia lejos de ser completada desde un
prisma completamente juridico. Principalmente porque dichos estudios se han centrado
exclusivamente en algunas de las vias por las que tal participacion popular puede tener
lugar, como el referéndum. O, mas especificamente aun, en algin aspecto particular
asociada a tales vias. En conclusion, partiendo de un fenémeno constatado por actores
procedentes de distintas disciplinas sociales, se ha llegado a la conviccién de que existe
un verdadero interés académico en abordar juridicamente la participacién del pueblo en
la elaboracién de las normas desde una perspectiva panoramica. Tal es el objeto de
investigacion de la tesis (81). Un objeto que, en todo caso, ha de ser delimitado dentro
de unos contornos concretos (82). Tras lo cual, se introducira la metodologia propia al
Derecho con la que se abordara el objeto de esta investigacion (83). Por ultimo, y para
concluir con esta presentacion inicial, se presentara el plan que estructura la investigacion,
su hoja de ruta, de forma que el lector pueda comenzar su examen con un conocimiento

de causa adecuado (84).

29 |os estudios que datan de una fecha mas lejana son: Capitant, R., Démocratie et participation politique,
Bordas, Paris, 1972; Denquin, J-M., Référendum et plébiscite. Essai de théorie générale, LGDJ, Paris 1976.
30 Fatin-Rouge Stéfanini, M., Le contrdle du référendum par la justice constitutionnelle, Economica, Paris,
2004. Un excelente trabajo que la autora realiz6 con anterioridad a que esta misma tematica fuera abordada
en Espana.

3L Taillon, P., Le référendum expression directe de la souveraineté du peuple ? Essai critique sur la
rationalisation de [’expression référendaire en droit comparé, Dalloz, Paris, 2012.

%2 Girault, Q., Essai de proposition d’un modéle de référendum d’initiative populaire dans
[’ordonnancement constitutionnel de la Véme République, Pau, These, 2017.

3 Revon, M., L’indétermination du statut du peuple en droit constitutionnel. Réflexions a partir des
tensions entre référendum et Etat de droit., Thése, Aix-en-Provence, 2022.



8 1 — El objeto de la investigacion

Involucrarse en la toma de una decision politica, intervenir en la esfera publica,
participar en la elaboracion de las normas... son enunciados que se refieren todos a una
misma realidad, y, sin embargo, cada formulacion denota su tratamiento conforme a una
I6gica diferente. El lenguaje del jurista es el propio de las normas, porque éstas
constituyen el objeto de su ciencia. En efecto, principios fundamentales como el de
seguridad juridica, el principio de legalidad o el de jerarquia normativa, incluso la
separacion de funciones, se fundamentan en esta esencia normativa propia al Derecho.
En consecuencia, dicha esencia normativa constituye el primer elemento que concurre a
determinar el objeto de la investigacion. Por tanto, la participacion del pueblo en la toma
de decisiones politicas, en un lenguaje juridico, se traduce en la participacién del pueblo
en la elaboracion de las normas, es decir, en la creacion de Derecho. Tal es el objeto de
investigacion. Ahora bien, acotar la participacion popular a un estudio juridico significa
también plantear las problematicas a las que tal participacion pretende dar respuesta

conforme a una logica juridica.

Como es logico, la participacion popular en la elaboracion de las normas en tanto
que objeto de la investigacion constituye una respuesta juridica a una problematica
inmanente a la democracia moderna. En efecto, la democracia en su actual vertiente
representativa supone una distancia entre los creadores de las normas y los destinatarios
de las mismas, en definitiva, entre representantes y representados. Tal problematica
plantea un desafio comdn a todas las disciplinas que componen las Ciencias Sociales,
cuya respuesta, justamente por este caracter multidisciplinar, no puede considerarse
exclusivamente juridica. Ciertamente este trabajo puede contribuir a despejar ciertos
aspectos de dicha problematica, reflexionando en torno a cémo tal distancia entre creador
y destinatario de las normas puede ser reducida precisamente a través de la participacion
del pueblo en la elaboracién de las mismas. Ahora bien, es preciso reconocer que la tesis
no es capaz de aportar una respuesta en términos absolutos a la problematica que supone
la representacion politica para la democracia moderna. Otra cosa muy distinta, en cambio,

si puede sostenerse por lo que hace a una problematica mas especifica, de indole juridica.



En efecto, la participacién del pueblo en la elaboracién de las normas si es
susceptible de aportar una respuesta completa a una problematica exclusivamente
juridica. Tal problematica puede formularse en los términos siguientes: ¢es posible que
pueblo y parlamento coexistan como legisladores en un mismo orden juridico sin alterar
radicalmente la estructura y funcionamiento del Estado de Derecho? De este modo, al
hacer de la participacion del pueblo en la elaboracion de las normas el objeto de esta
investigacion, puede verificarse no sélo los limites y posibilidades del pueblo como
legislador, sino también el impacto con el que tal participacion repercute sobre las
maximas esenciales al Estado de Derecho. De ahi que la participacion popular haya sido
pensada en el marco de un procedimiento destinado a la elaboracion de las normas
conforme a las fases en las que éste se estructura, mediante de lo que aqui se denominan

“Vias de derecho”.

Asi pues, la participacion del pueblo en un procedimiento destinado a la
elaboracion de las normas puede sustanciarse a través de distintas vias previstas por el
Derecho. Estas constituyen instituciones populares diferentes, puesto que vehiculan una
participacién popular especifica, que tiene lugar en una determinada fase del
procedimiento normativo, de una manera que les es propia a cada una de ellas. Al
encontrarse previstas en las normas de un orden juridico, tales invenciones pasan de ser
unas vias de hecho -fundadas en la facticidad- a convertirse en unas vias de Derecho -
fundadas en la normatividad- propiamente hablando. En resumen, gracias a la mediacion
del Derecho, tales instrumentos politicos devienen instituciones juridicas3*. De este
modo, el objeto de la investigacion se corresponde con la participacion popular en la
elaboracidn de las normas que tiene lugar a través de instituciones juridicas, es decir, de
vias previstas por el Derecho, sin limitarse especificamente a alguna de ellas o algin
aspecto particular de una de estas vias®. El estudio de estas vias de Derecho estructurado
conforme a las fases que componen un procedimiento normativo permite determinar
juridicamente las capacidades legislativas del pueblo, dando asi respuesta a la primera

hipotesis planteada por la problematica que subyace a esta tesis.

34 Por institucionalizacion se entiende la accion y efecto de institucionalizar a través del Derecho. Una
definicion en consonancia con la recogida en el Diccionario de la Lengua Espafiola elaborado por la Real
Academia Espafiola (en adelante, DLE) segin la cual institucionalizar significa: “1. Convertir algo en
institucional; 2. Conferir el caracter de institucion”.

3 Como ha acontecido frecuentemente con el referéndum, con permiso del auge estos Gltimos afios de las
instituciones deliberativas.
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No obstante, a fin de que el objeto de la investigacion no consista en un contraste
descriptivo entre distintas vias de Derecho, la participacién popular ha de correlacionarse
con otro parametro para que pueda ser el objeto de una valoracién critica. Como ha sido
apuntado, la nocion de Estado de Derecho seré el elemento empleado a fin de medir el
impacto de tal participacion popular en la elaboracion de las normas. Al tratarse de una
nocion polisemica, conviene aclarar previamente cuél es el sentido que se atribuye a tal
concepto en esta tesis. Asi pues, se opta por el concepto de Estado de Derecho que se
encuentra mayoritariamente extendido entre la doctrina, de inspiracion democratica-
liberal, el cual constituye una sintesis de ciertos elementos formales y materiales que ha
de reunir todo ordenamiento juridico para merecer tal calificativo®. Asi, desde una
perspectiva formal, la nocion actual de Estado de Derecho impone una separacion de las
funciones estatales, una jerarquia entre las normas que conforman el ordenamiento
juridico y la prevalencia del principio de legalidad. En cuanto a su vertiente material, se
exige el reconocimiento de los derechos fundamentales, su garantia frente al Estado y
frente al resto de particulares por medio de una jurisdiccion constitucional, asi como la

eleccion por sufragio universal de los principales 6rganos representativos del Estado®’.

A través de este planteamiento, la participacion popular puede ser objeto de una
valoracidn juridica critica, en lugar de erigirse Unicamente en una descripcion que atienda
a la realidad positiva de una diversidad de instituciones. Una valoracion que se
fundamenta, de un lado, en el impacto que cada una de estas vias previstas por el Derecho
tiene para los elementos esenciales de la actual nocion del Estado de Derecho. Elementos
tales como la separacion de funciones, el principio de jerarquia normativa, el principio de
legalidad o la garantia de los derechos fundamentales. Por el camino inverso, podra

igualmente medirse el impacto que la conservacion de tales elementos esenciales a la

% De entrada, se descarta aquella vision del Estado de Derecho propia de los postulados del Derecho Publico
comparado del Siglo XIX, es decir, la relativa al rule of law en el mundo anglosajon, al Rechtstaat de la
escuela germana o al Etat légal francés. La acepcion que sera empleada en esta tesis se corresponde con la
evolucidn histérica de las nociones aludidas, es decir, con aquella vision del Estado de Derecho consagrada
tras la Segunda Guerra mundial. Cf. Rubio Llorente, F., «Derechos fundamentales, derechos humanos y
Estado de Derecho», en Fundamentos, 4, 2006, p. 216-228; Garcia-Pelayo, M., Derecho Constitucional
Comparado, Manuales de la Revista de Occidente, Madrid, 1951, pp. 130-155. Por otro lado, si bien
conforme a los postulados de Kelsen todo Estado debe ser considerado un Estado de Derecho, porque el
término Estado designa juridicamente la unidad de un orden normativo autbnomo, aqui se conservara una
acepcion del concepto que delimita formal y materialmente la estructura y contenido compartidos por
ciertos tipos de Estados de inspiracion democratica-liberal. Cf. Kelsen, H., Teoria General del Estado,
Editorial Nacional México, 1979, pp. 57-58.

37 Cf. Revon, M., 2022, op.cit., p. 16-21.
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nocion de Estado de Derecho tiene para la participacion del pueblo en las normas. Se trata
de un trabajo que, hasta donde se tienen noticias, no ha sido realizado, al menos, ni en
Espafia ni en Francia®®. Presentado, por tanto, el objeto de investigacion, corresponde

ahora proceder a una delimitacién mas concreta del mismo.
§ 2 — La delimitacion del objeto de investigacion

Sabido es que el objeto de investigacion de una investigacion cientifica plantea el
interrogante que se relaciona con el qué de la misma. Determinado a priori de manera
general el objeto de la investigacion, el interrogante que cuestiona sobre el qué de esta
tesis sera dilucidado en relacion con cada una de las unidades gramaticales que
constituyen su titulo. En otras palabras, a continuacion se concreta qué participacion (A),

qué pueblo (B) y qué normas (C) constituyen, con rigor, el objeto de la investigacion.
A - ¢ Qué tipo de participacion en la elaboracién de las normas?

La participacion popular en la elaboracion de las normas, como ya se ha advertido,
ha de ser encauzada juridicamente a traves de las distintas vias previstas en Derecho. Unas
distintas vias que se diferencian entre si cualitativamente en funcidn de la repercusion con
la que cada una de ellas impacta en las maximas esenciales a la nocion de Estado de
Derecho. Los propios textos constitucionales se muestran deferentes ante esta diferencia
cualitativa y cuantitativa que dimana de las distintas instituciones populares que pueden
ser destinadas a tal fin. Asi, por ejemplo, el articulo 9 de la Constitucion espafiola
establece, en su apartado tercero, que “corresponde a los poderes publicos promover las
condiciones para” entre otros objetivos “facilitar la participacion de los ciudadanos en
la vida politica, econémica, cultural y social del pais”*°. Por otro lado, el articulo 23
reconoce, en su apartado primero, que “los ciudadanos tienen el derecho a participar en
los asuntos publicos, directamente o por medio de representantes, libremente elegidos en

elecciones periddicas por sufragio universal”. Una lectura confrontada de ambos

38 Una ausencia que ha sido sefialada por autores de la doctrina francesa y espafiola al abordar dicha tematica
desde una perspectiva mas sumaria. Cf. Morel, L. y Magni-Berton., R., 2022, op.cit., p. 21-22; Alzaga
Villaamil, O. (Dir.), Teoria y realidad constitucional, n°® 30, 2012, p. 12.

39 Precepto altamente similar a la disposicion prevista por el art. 48 CE que refiere el mismo contenido
aunque dirigido de manera enféatica a la juventud.
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preceptos deja ya entrever que uno y otro estan haciendo referencia a una participacion

de diferente cualidad.

En efecto, la primera disposicion encierra un principio programético para el
Estado, un objetivo de medios que ha de tener en cuenta el legislador para que,
progresivamente y dentro de la medida de lo posible, tal fin pueda materializarse*®. Ahora
bien, por tratarse de un mandato general, éste puede ser plasmado por unas vias tanto de
Derecho como de hecho. Sobre todo porque tal disposicion hace referencia a vertientes
de la vida del pais que no han de transcender necesariamente mediante una
materializacion juridica®'. La participacion en la vida politica, econdmica, cultural o
social del pais puede desarrollarse en un sentido laxo, de manera informal o espontanea,
esto es, al margen de las normas que componen el ordenamiento juridico en cuestion*?.
Asi, es posible que tal participacion se produzca como una manifestacion del fenémeno
asociativo derivado de una iniciativa de la sociedad civil, pero, en todo caso, sin que su
funcionamiento se encuentre fundado en una regulacién normativa. Asimismo, dicha
participacion puede también ser fomentada por los propios drganos estatales, aunque por
cauces informales, es decir, no reglados por el ordenamiento juridico. Todo lo cual no
excluye que tal principio programatico pueda desplegarse también a través de los cauces
institucionales oportunos -juridicos- mediante la regulacién de tales vias de participacion
por medio del Derecho. En cambio, la segunda disposicion citada, la del articulo 23 de la
Constitucion, se refiere, como una de las modalidades alternativas de la participacion
ciudadana en los asuntos puablicos, a un tipo de participacion especifica que Unicamente
puede concretarse mediante vias de Derecho. En este sentido, participar en los asuntos
publicos directamente supone referir a la voluntad final de la ciudadania la oportunidad
de adoptar o no una decisién. En resumen, la primera disposicién acoge un tipo de
participacion que puede materializarse por unas vias tanto de hecho como de derecho, sin
que, en ningun caso, gocen de un caracter decisorio; la segunda, en cambio, se refiere a

aquella participacion que solo puede ser institucionalizada por vias de Derecho vy,

40 Aunque su posicion se encuentre en el Titulo Preliminar de la Constitucion, y no en el Capitulo 3 del
Titulo | donde figuran tales principios, lo cierto es que el enunciado de tal disposicidn -art.9.2 CE- no arroja
dudas sobre el mandato general al legislador que su formulacién contiene. Un deber general dirigido al
legislador que comparte, por ende, con los principios rectores aludidos.

41 Cf. Rubio Llorente, F., «Los deberes constitucionales», en Revista Espafiola de Derecho Constitucional,
n° 62, 2001, p. 12-16.

42 Cf. Kerléo, J-F., «Classification juridique des modes de production normative. Réinvestir la notion de
démocratie par le droit», en Heitzmann-Patin, M y Padovani, J. (Dirs)., 2021, op.cit., p. 53-55.
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conforme a la cual, es al pueblo a quien compete decidir definitivamente sobre los asuntos

publicos.

Esta diferencia que ha sido ejemplificada entre las distintas vias de participacion
ha sido teorizada también por la doctrina. Asi, se dice, “participar en el «hacery de la
legislacion consiste entonces en adoptar actos que no determinan directamente ni el
contenido ni los efectos de un enunciado juridico: emitir un dictamen o un informe,
incluso dentro de un marco institucional, corresponde a una simple participacion en el
«hacer». Al contrario, la participacion en el «querer» [de la legislacién] consiste en
adoptar ciertos actos que determinan directamente el contenido del enunciado o que
condicionan su capacidad de producir efectos de derecho: una enmienda, una
aprobacion, un veto, corresponden asi a una participacion en el «querer» de una
norma "3, He aqui otra manera de reformular esta distinta participacion, que se distingue,
aunque en el extracto no se diga, por razon de la institucién que vehicula en cada caso la
intervencion popular. Asi, cuando se propone una norma, pero su adopcion se
encomienda a la decision de otro 6rgano, el pueblo participa en su elaboracion, se integra
en una de las fases del procedimiento destinado a su elaboracién, pero no determina su
contenido ni sus efectos. Por el contrario, cuando esa participacién se inserta en la fase
final de un procedimiento normativo, en el estadio de la decision, por medio de una
votacion al efecto, es una mayoria del pueblo la que decide definitivamente sobre el

contenido y efectos de un proyecto o proposicion de ley*.

Tal categorizacion de la participacion popular ha sido acogida asimismo en la
propia jurisprudencia del Tribunal Constitucional espafiol*®. En este orden de cosas, en la
Sentencia 119/1995, de 17 de julio, el Tribunal sefiala que “Este entendimiento de la
expresion «participar en los asuntos publicos» (...) es perfectamente trasladable (...) a
la participacion directa a la que igualmente se refiere el art. 23.1 C.E. Aunque han sido
menos las ocasiones en las que este Tribunal ha tenido oportunidad de pronunciarse al

respecto, en ellas ha afirmado que «la participacion directa que en los asuntos publicos

43 Montay, B. «La participation des citoyens a la confection de la loi. Introduction générale sémantique»,
en Heitzmann-Patin, M y Padovani, J. (Dirs)., 2021, op.cit., p. 27.

4 Una diferencia que ha sido también teorizada por parte de la doctrina espafiola. Cf. Larios Paterna, M.J.,
2003, op.cit., p. 153-174; Biglino Campos, P., «La iniciativa legislativa popular en el ordenamiento juridico
estatal», en Revista Espafiola de Derecho Constitucional, n® 19, 1987, p. 14-22.

45 Cabe citar, entre otras, las SSTC 76/1994, 63/1987 o 103/2008.
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ha de corresponder a los ciudadanos es la que se alcanza a través de las consultas
populares previstas en la Constitucién ’*®. Méas adelante sefiala que “es evidente que este
entendimiento de la participacién a que se refiere el art. 23.1 C.E. no agota las
manifestaciones del fendbmeno participativo que tanta importancia ha tenido y sigue
teniendo en las democracias actuales y al que fue especialmente sensible nuestro
constituyente. De hecho, el Texto constitucional es rico en este tipo de manifestaciones.
En unos casos, se contiene un mandato de caracter general a los poderes constituidos
para que promuevan la participacion en distintos ambitos: asi, el art. 9.2. C.E. contiene
un mandato a los poderes publicos para que faciliten «la participacion de todos los
ciudadanos en la vida politica, econdmica, cultural y social», y el art. 48 establece la
obligacion de los poderes publicos de promover las condiciones para la participacion de
la juventud en el desarrollo politico, social, econémico y cultural. En otros casos, el
constituyente ha previsto formas de participacion en ambitos concretos, algunas de las

cuales se convierten en verdaderos derechos subjetivos 4.

Se trata de una diferencia, en el caso espafiol, de gran relevancia, puesto que
aquellas vias de Derecho por las que se concreta la participacién popular consagrada en
el articulo 23 de la Constitucion son objeto, como se dice, de garantia constitucional. En
efecto, la participacion prevista en el articulo 23 constituye un derecho fundamental de
los ciudadanos cuya vulneracion puede ser recurrida en amparo ante el Tribunal
Constitucional de conformidad con lo establecido en el articulo 53 de la Constitucion. En
cambio, el mandato general dirigido a los poderes publicos en el articulo 9 de la
Constitucion no permite invocar ante el garante constitucional espafol la vulneracién de
ningun derecho. No podria ser de otra manera dado que estas ultimas disposiciones no
configuran, en puridad, derechos propiamente hablando, sino fines enunciados de manera
mas 0 menos abstracta cuya realizacion debe ser promovida progresivamente por el
Estado*. De este modo, esta misién genérica que la Constitucién encomienda a los
poderes publicos resulta ser un objetivo que éstos han de tener en cuenta en el ejercicio
de sus competencias. Para el caso concreto del legislador, se trata de un fin que ha de

informar el producto de su actividad, es decir, las normas. La legislacion emanada del

46 Sentencia del Tribunal Constitucional (en adelante, STC) 119/1995, de 17 de julio, Fundamento Juridico
(en adelante, FJ) n° 3. Cabe citar, también a este respecto, las SSTC 76/1994, 103/2008 o0 19/2015.

47 STC 119/1995, FJ n° 4.

48 Asf ha sido confirmado por el Tribunal Constitucional (en adelante, TC) espafiol en la STC 119/1995,
FFJJn°5y6.
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parlamento debe mostrarse sensible, en la medida de lo posible, a esta promocion de la
participacion popular en todos aquellos ambitos de la vida -cultural, social, politico,
econdmico- del pais*®. Ahora bien, en caso de no ser asi, tal omision no seria recurrible
ante la jurisdiccion constitucional, puesto que el articulo 9 se halla en una situacion
juridica similar a la de los principios rectores de la politica social y econémica del
Capitulo Tercero del Titulo I de la Constitucion®®. Constituyen fines, a priori, a realizar
por el Estado, pero en caso de incumplimiento u omision, su observancia no puede
imponerse a los poderes publicos a los que se dirigen, salvo que asi lo prevea la legislacion

infraconstitucional que los desarrolle®?.

Tras toda esta exposicion, se preguntara el lector cual es la participacion sobre la
que trata esta tesis. Pues bien, la participacién a la que hace referencia el titulo de este
trabajo y que sera objeto de investigacion es aquélla que se sustancia exclusivamente por
vias de Derecho. En otras palabras, la participacion popular que se encuentra regulada
por las normas de un ordenamiento juridico. A fortiori, dado que esta accion popular por
cauces institucionales se circunscribe a una participacién producida en el marco en un
procedimiento normativo. Esto es, en una o en varias de las fases en las que este Gltimo
se estructura®. Conforme a esta légica, por un lado, el objeto de la investigacion se
circunscribe a la participacion prevista en el articulo 9 de la Constitucion espafiola -
configurada como una mision general a los poderes publicos- cuando ésta se vertebra por
conductos institucionalizados. Por otro, el objeto de la tesis también incluye la
participacion consagrada en el articulo 23 referida a la adopcion directa de una decision
por el pueblo a través de los procedimientos previstos especificamente por el orden
juridico en cuestién. En definitiva, una participacion popular normativa que recubre tanto
las instituciones populares que tienen un carécter decisorio como las que no, pero, que en
todo caso se halla completamente reglada por el Derecho y que se destina a la elaboracion

de una norma. Es este ultimo destino el que impone que la participacion popular de la que

49 Cf. Hamon, F., y Leliévre, J., L héritage politique de la Revolution francaise, Presses universitaires du
Septentrion, Lille, 1995, p. 23-39; Aragdn Reyes, M., Constitucién y democracia, Tecnos, Madrid, 1989,
p. 85-86; Rubio Llorente, F., 2006, op.cit., p. 232; Rubio Llorente, F., 2001, op.cit., p. 32-33.

%0 Respecto de éstos, el art. 53.3 CE sefiala que su reconocimiento, respeto y proteccion “informardn la
legislacion positiva, la prdactica judicial y la actuacion de los poderes publicos”. A continuacion, la referida
disposicion aclara que “sélo podran ser alegados ante la jurisdiccion ordinaria de acuerdo con lo que
dispongan las leyes que los desarrollen”.

51 Cf. Larios Paterna, M.J., 2003, op.cit., p. 161-163.

52 Cf. Sanchez Murfioz, O., «Partidos politicos y problemas actuales de la democracia representativa», en
Revista de Estudos Constitucionais, Hermenéutica e Teoria do Direito, n® 6(3), 2014, p. 255-256.
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aqui se trata apunte a las fases que componen un procedimiento normativo: iniciativa,
deliberaciéon y decision. Participar en las dos primeras fases, aln por unas vias de
Derecho, carece en principio, por la idiosincrasia de las mismas, de un caracter decisorio.
Participar en la fase final, en cambio, si imprime a la participacion popular, por la

especificidad de su objeto, un carécter decisorio.

El objeto de investigacion asi plateando es susceptible de conservar el nexo entre
participacion popular y las maximas esenciales a un Estado de Derecho. Precisamente al
vehicularse la participacion por unas vias de Derecho ya previstas en las normas de un
ordenamiento juridico, y destinarse a su vez a la elaboracion de las mismas, tales vias
repercuten forzosamente sobre ciertos elementos de la nocion actual del Estado de
Derecho. Por ejemplo, sobre el régimen de separacion de funciones o la jerarquia
normativa®3. Ahora bien, tal participacién debe ser protagonizada por un sujeto capaz de

actuar, de realizar una accion. Un sujeto que en el titulo se ha identificado con el pueblo.

B - ¢ Qué pueblo constituye el sujeto de tal participacion?

La determinacion de lo que ha de entenderse por pueblo para el Derecho
representa una cierta problematica, sobre todo por la irrigacion de la que es objeto tal
concepto por parte de otras disciplinas de las Ciencias Sociales. Asi, por ejemplo, es
posible diferenciar el pueblo histérico de un Estado del pueblo que vive hoy en dia. Con
igual posibilidad, cabe distinguir también el pueblo sociol6gico de una determinada
comunidad del pueblo concreto de una determinada nacién. En el primer caso, el pueblo
historico podria identificarse con todas aquellas personas que han participado a lo largo
de los tiempos de ese proyecto comun que es Espafia, mientras que el pueblo actual estaria
constituido Unicamente por aquéllos que participan todavia hoy de tal proyecto y siguen
dandole forma®. En cuanto a la segunda confrontacion, el pueblo sociolégico podria
identificarse con un grupo de individuos unidos por unos lazos comunes: tradiciones, una

lengua y/o una historia compartida®. Seria posible hablar, en este caso, de un pueblo

53 Cf. Kerléo, J-F., «Classification juridique des modes de production normative. Réinvestir la notion de
démocratie par le droit», en Heitzmann-Patin, M y Padovani, J. (Dirs)., 2021, op.cit., p. 45-49.

54 Cf. Aragdn Reyes, M., «Articulo 1», en Casas Baamonde, M.E. y Rodriguez-Pifiero Y Bravo Ferrer, M.
(Dirs.). Comentarios a la Constitucién Espafiola, Fundacién Wolters Kluwer, Madrid, 2018, p. 41-42.

% Cf. Ortega y Gasset, J., Espaiia invertebrada, Biblioteca Nueva, Madrid, 2007, p. 113-118; Taillon, P.,
2012, op.cit., p. 81-83.
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hispano que no se ajustaria Unicamente con el actual pueblo espafiol, sino con la
comunidad latinoamericana del otro lado del Atlantico con la que existen similitudes y

nexos obvios vigentes aln en dia®.

Frente a estas concepciones de la nocion de pueblo, ¢con quién se identifica al
pueblo en Derecho? Pues bien, la acepcion juridica del pueblo se corresponde altamente
con aquella representacion compartida, aquella nocion colectiva, que se encuentra mas
extendida popularmente. Es decir, con aquello que muy mayoritariamente se imagina la
gente cuando se emplea la palabra “pueblo”. Asi, si se abordara a un ciudadano
cualquiera en la calle y se le preguntara, por ejemplo, ¢(quién considera usted que
constituye el pueblo espafol? Seguramente la respuesta seria: “aquéllos que ostentan la
nacionalidad espariola”. Curiosamente, por una vez, los significados juridicos guardan
una mayor correspondencia con el entendimiento colectivo de una nocion que las
acepciones historicas o socioldgicas. El pueblo, en consecuencia, esta constituido
ciertamente por aquellas personas a las que un ordenamiento juridico atribuye la
nacionalidad del pais en cuestion. No obstante, asi delimitada, se trata de una nocion
demasiado amplia puesto que, en puridad, comprende mas personas de aquellas a las que

en este trabajo se hace referencia cuando se utiliza la nocion de pueblo.

En efecto, para todo ordenamiento juridico, el pueblo se compone de aquellas
personas que ostentan la condicién de nacionales. Ahora bien, ¢son todos estos nacionales
los que pueden participar en la elaboracion de la norma? Ciertamente no. Asi, todos los
ordenamientos juridicos de inspiracion democratica-liberal delimitan la participacion de
este pueblo, asimilado a todos los nacionales de un pais, a aquellos de entre éstos que han
cumplido la mayoria de edad®’. De este modo, el pueblo, en su vertiente activa, cuando
participa en la elaboracion de una norma, se identifica con el conjunto de ciudadanos y

ciudadanas a los que el ordenamiento juridico reconoce la plenitud de sus derechos

% Incluso, aunque con mayores matices, dado por ejemplo la ausencia de una lengua compartida, cabria
hablar de un pueblo mediterraneo. Con todo, las similitudes entre las lenguas mediterraneas, derivadas del
latin, es notoria para cualquier persona poliglota a este respecto.

5 Cf. Revon, M., «Les réles des individus dans la production de la loi. Essai de modélisation des
démocraties participative et délibérative en droit constitutionnel», en Fatin-Rouge Stefanini, M. y Magnon,
X. (Dirs), 2022, op.cit., p. 139-140. Por ordenamientos de inspiracion democratica-liberal o militantes de
un modelo democratico-liberal se entienden aquellos militantes de la actual concepcion formal-material de
Estado de Derecho manifestada en Supra., p. 11.
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politicos®®. Un reconocimiento circunscrito generalmente a los nacionales de un pais que
se condiciona principalmente al cumplimiento de la mayoria de edad®®. En resumen,
aquellos ciudadanos y ciudadanas gue se encuentran en condiciones de ejercer su derecho
de sufragio activo. O lo que es lo mismo, el cuerpo electoral. Este es justo el pueblo que

constituye el sujeto de la tesis.

Si se sigue el itinerario trazado por las disposiciones de los ordenamientos
juridicos espafiol y francés, se arriba a esta misma determinacion positiva del pueblo por
lo que hace a su vertiente activa. Por un lado, el articulo 1.2 de la Constitucion espafiola
sefiala que “La soberania nacional reside en el pueblo espaiiol, del que emanan los
poderes del Estado”. Por tal razdn, posteriormente el articulo 66 de la Constitucion, en
su apartado primero, afirma que “las Cortes Generales representan al pueblo espariol”.
Por consiguiente, el pueblo ha de considerarse integrado justamente por los legitimados
para concurrir como electores a dichos comicios. El articulo 1.2 de la Ley Organica del
Régimen Electoral General, de 19 de junio, atribuye por su parte el derecho de sufragio a
todos los espafioles mayores de edad®®. Si se recorre este mismo camino por la estructura
constitucional francesa se llega exactamente a la misma conclusion. El articulo 3 de la
Constitucion francesa afirma que “La soberania pertenece al pueblo que la ejerce por
sus representantes o por la via del referéndum”. A pesar de que la norma fundamental
francesa no especifica quiénes son los representantes del pueblo en su modalidad activa,
tal concrecién ha de presumirse que se efectla tacitamente en los 6rganos del presidente
y del Parlamento. Asi, el articulo L2 del Code électoral francés concreta definitivamente
que “son electores las francesas y franceses de 18 afios de edad, que disfruten de sus

derechos civiles y politicos y que no se encuentren en ninguno de los casos de

%8 Por lo que se refiere a la vertiente pasiva, al pueblo que no participa en la elaboracion de las normas, sino
que es objeto de las mismas, su destinatario, cabe hacer una precision. Este pueblo pasivo ya no se
corresponde siquiera con los nacionales del pais, sino con todas las personas que habitan en el territorio del
Estado en cuestién y por tanto se encuentran sometidos a su jurisdiccion. Desde la perspectiva de los
destinarios de las normas, ciertamente sélo existen sujetos de derechos, es decir, conductas humanas que
constituyen el objeto de las normas, con independencia de otros criterios como la nacionalidad o la mayoria
de edad. Cf. Kelsen, H., De la esenciay valor de la democracia, KRK, Oviedo, 2009, 66-70.

5 Salvo que, excepcionalmente, en virtud de una sentencia firme, tuvieran suspendidos el ejercicio de sus
derechos politicos por la comisién de un ilicito que, por su idiosincrasia, les inhabilitara a tal respecto.

80 Conforme al articulo 3.1a) de la Ley Organica del Régimen Electoral General (en adelante, LOREG)
“carecen de derecho de sufragio: Los condenados por sentencia judicial firme a la pena principal o
accesoria de privacion del derecho de sufragio durante el tiempo de su cumplimiento”. Si bien, la
regulacion establecida por el Codigo Penal limita tal exclusién Gnicamente por lo que hace a la vertiente
pasiva de tal derecho.
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incapacidad previstos por la ley”’®'. La equivalencia entre ambos ordenamientos a este
respecto es absoluta. En cualquier caso, tal identidad se alcanzaria también si se
prosiguiera igualmente la demostracion entre el resto de ordenamientos de inspiracion

liberal-democratica, especialmente entre los Estados miembros de la Unidn Europea.

Efectuada la determinacién juridica de la nocion de pueblo que sera conservada a
lo largo de esta tesis, quiere darse el espacio suficiente a aquella critica que censura el
empleo de tal término por parte de los juristas®?. En ocasiones, se aplaude el hecho de que
un operador juridico renuncie a emplear una nocién “multiforme, o distorsionada, que no
significa nada en Derecho %3, Asi, se declara abiertamente una preferencia por el uso de
la nocidén de ciudadania, por cuanto ésta delimita de manera abreviada la vertiente activa
de la nocion de pueblo aqui desgranada paulatinamente, aquélla que se identifica con el
cuerpo electoral de un pais®. A pesar de ello, son varias las razones que han llevado a
utilizar preferentemente la nocion de pueblo, en lugar de optar por la de ciudadania. En
primer lugar, la vasta mayoria de constituciones de posguerra han introducido la nocion
de pueblo en la literalidad misma de su texto, por lo que puede afirmarse que se trata de
un concepto que cuenta con un fundamento juridico-positivo suficiente®. En segundo
lugar, la expresion voluntad popular se trata de una formula empleada recurrentemente
por los juristas, sobre todo entre los constitucionalistas, para referirse a la manifestacion
de la voluntad del cuerpo electoral. Puesto que esta tesis versa sobre la participacion
popular en la elaboracion de las normas, y en la medida en que ésta puede desembocar en

la expresion de su voluntad, resulta mas oportuno conservar la nocién de pueblo.

Lo argumentado no impide reconocer que el término pueblo pudo ser considerado
con fundamento una nocién multiforme, imprecisa 0 ambigua, en aquellos tiempos en los
que el derecho de sufragio se limitaba a la inscripcion en el censo. De hecho, era frecuente
que en tal época se equiparara al pueblo con una multitud amorfa. Tal indeterminacién

velaba realmente que s6lo una minoria del pais, los que podian sufragar su inscripcion en

61 Por su parte, el art. L6 del Code électoral excluye a “aquellos que los tribunales hubieran prohibido su
derecho de voto y de eleccion, en aplicacion de las leyes que autorizan tal prohibicion”.

62 Cf. Chantebout, B., Droit Constitutionnel, Sirey Université, Paris, 2014, p. 429-431. Sauquillo, J., La
reforma constitucional: sujetos y limites del poder constituyente, Tecnos, Madrid, 2018, p. 366-367. Una
relacion més detallada de otros autores que censuran el empleo de la nocién de pueblo en Derecho puede
encontrarse en: Taillon, P., 2012, op.cit., p.78, nota 277.

83 Verpeaux, M., «Préface», en Heitzmann-Patin, M y Padovani, J. (Dirs)., 2021, op.cit., p. 13.

64 Cf. Cuesta-Lopez, V., 2008, op.cit., p. 195.

8 Cf. Hauriou, M., Précis de droit constitutionnel, Dalloz, Paris, 2015, p. 553-609.
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el censo, eran quienes participaban en la eleccion de los érganos representativos®. Se
trata de una identificacion informe que, ademas, denotaba la voluntad de los intelectuales
decimononicos de minimizar la potencialidad del elemento democratico®’. Sin embargo,
es el Derecho, en tanto que orden juridico auténomo, lo que aporta la unidad necesaria a
tales ficciones para que éstas puedan alcanzar una realidad objetiva®®. No puede obviarse
a este respecto que tras la extension universal del sufragio, el cuerpo electoral de un pais
se corresponde actualmente con aproximadamente el 70% de su poblacion total. Gracias
a esta aproximacion cuantitativa entre cuerpo electoral y poblacién total, hoy resulta mas
realista efectuar una identificacion material del pueblo, y rechazar, en cambio, su
caracterizacion -ideal- amorfa®. En suma, todos estos son los argumentos que abogan por
no suprimir la nocién de pueblo. No, al menos, hasta que el estado de la investigacion
juridica a propdsito de tal nocion se encuentre en una fase mas avanzada que permita no

denotar agravios comparativos carentes, hoy por hoy, de fundamento objetivo.

Resta finalmente, para delimitar de modo definitivo la nocion de pueblo
conservada en esta tesis, concretar el &mbito territorial en el que éste actia. Conforme a
la actual estructura de los Estados occidentales, descentralizados o no, el pueblo ejerce su
sufragio activo en diferentes ambitos espaciales: estatal, autonémico y municipal. En esta
tesis, el pueblo que participa en la elaboracion de las normas se identifica con el pueblo
de dmbito estatal. Seria éste el lugar adecuado para exponer la fundamentacion de tal

eleccion si no fuera porque tal justificacion remite a la cuestion del &mbito especial de las

8 Cf. Garcia-Pelayo, M., 1951, op.cit., p. 168-173; Chevrier, M., «Neutraliser la voix du peuple», en
Binette, A. y Taillon, P. (Dirs.), La démocratie référendaire dans les ensembles plurinationaux, Les Presses
de I’Université de Laval, Québec, 2018, p. 30-32.

57 Cf. Hegel, G., Principios de la filosofia del derecho, Editorial Sudamericana, Buenos Aires, 2004, p. 258-
278.

% Una unidad que es normativa, y no natural, porque dimana del hecho de que las normas que identifican
al pueblo con el cuerpo electoral, o al rey con la unidad de la nacidn, forman parte a su vez de un orden
auténomo constituido por un conjunto de proposiciones normativas. Por eso, ha de censurarse que
filoséficamente se afirmara la idoneidad de la representacion del monarca y se negara, en cambio, la del
pueblo. Cf. Luciani, M., «Il referendum abrogativo. La formazione delle leggi», en Branca, G. y Pizzorusso,
A. (Dirs.), Commentario della costituzione, Zanichelli editore, Bologna, 2005, p. 47; Kelsen, H., 1979,
op.cit., p. 196-197.

8 En efecto, en Espaiia, el cuerpo electoral estd compuesto por 35.004.580 millones de electores, lo que
representa el 73,5% de la poblacién total del pais, compuesta de 47.615.034 habitantes. Datos accesibles
en la web del Instituto Nacional de Estadistica (en adelante, INE), a través del siguiente enlace:
https://www.ine.es/index.htm. En Francia, el cuerpo electoral estd compuesto por 48.700.000 electores que
corresponde al 69,97% de la poblacion total del pais formada esta Gltima por un total de 68.042.591
habitantes. Datos accesibles a través del sitio de internet del Institut national de la statistique et des études
économiques: https://www.insee.fr/fr/accueil. (consultados el 21 de noviembre de 2023)
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normas. Una cuestidbn que reenvia a un interrogante cuya resolucion se aborda

precisamente a continuacion.

C - ¢Qué normas son objeto de la participacion popular?

Seguramente, lo primero que se pregunte el lector al leer el titulo de la tesis -con
mas motivo si se trata de un lector versado en Derecho- sea por qué se hace referencia a
las normas y no a las leyes. Asi, otros trabajos dedicados a la cuestion de la participacion
del pueblo, desde un prisma juridico, han optado por recurrir a la nocion de ley,
descartando la referencia a las normas que aqui se realiza’. Constituye un entendimiento
unanime entre los juristas que la diferencia que existe entre las nociones de norma y de
ley obedece a la distincién que media entre un género y sus especies. Asi, norma ha de
considerarse toda proposicion juridica cuya obediencia se impone de manera coactiva -
objetiva- a los sujetos sometidos a un orden juridico. La nocion de norma acoge
precisamente esta ambiguedad referida tanto a los actos normativos individuales como
generales™. Por su parte, la nocion de ley ha sido objeto de concepciones diversas, tanto
doctrinal como positivamente, en busqueda de un criterio suficientemente descriptivo de
la misma. En ocasiones, la ley se ha definido con arreglo a un criterio material 2. Otras
veces la ley ha sido delimitada conforme a un criterio organico, atendiendo al érgano que
produce o del que emana dicha norma especifica. De ahi que se haya considerado
histéricamente que la ley se corresponde con las normas dictadas por el Parlamento’.
Finalmente, la nocion de ley ha sido objeto también de determinacién conforme a un
criterio formal-procedimental. Se entiende asi que son leyes las normas emanadas del
ejercicio de la funcién legislativa siguiendo los procedimientos legislativos trazados por
la Constitucion’. No existe, por tanto, un entendimiento unanime sobre cuéles de estos
criterios debe predominar en la definicion de la ley. Cada ordenamiento juridico evidencia

la vision que tiene el constituyente en particular, sin que pueda suponerse que tal vision

0 Cf. Heitzmann-Patin, M. y Padovani, J. (Dirs.), La participation du citoyen dans la confection de la loi,
op.cit.

"L Cf. Duguit, L., 1927, op.cit., p. 106-115.

2 Es decir, destinada a la regulacion de una materia. Es la delimitacion realizada, por ejemplo, por la
Constitucion francesa (en adelante, CFr) en su art. 34 o por la CE en su art. 81 para las leyes orgénicas.

3 Cf. Duguit, L., La separacion de poderes y la Asamblea Nacional de 1789, CEPC, Madrid, 1996, p. 28-
34; Hamon, F., Troper, M., y Birnbaum, P. (1977). Réinventer le parlement, Flammarion, Paris, p. 104-
105.

" Por ejemplo, en el caso de la ley ordinaria, las normas emanadas siguiendo el fter dispuesto en los arts.
88a91CE.
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coincide con la empleada en otros ordenamientos, si bien estos criterios suelen aparecer
combinados para la delimitacion de la ley”™. No obstante, existe un minimo comudn
denominador sobre el que si existe unanimidad’®. Este minimo comun consiste en la
identificacion de la ley con aquellas normas generales vigentes en todo el territorio estatal
que se aplican al conjunto de los individuos que se encuentran sometidos a un mismo

ordenamiento juridico.

En esta tesis, con la nocion genérica de norma se hace referencia exclusivamente
a la especifica de las leyes, esto es, a las normas generales vigentes para todo el territorio
estatal que se aplican a la totalidad de los individuos sometidos a un ordenamiento
juridico’’. Con toda la razén, se preguntara el lector por qué no se ha utilizado entonces
directamente la expresion leyes, puesto que ya acoge en si misma tal delimitacion general.
Pues bien, el término norma ha sido escogido de manera deliberada por una razén muy
sencilla. Ciertos ordenamientos y cierta doctrina -influida por la positividad de aquél-

considera que la nocion de ley no integra las reformas o revisiones de la Constitucion.

Se trata de una posicion particular que se corresponde concretamente con la vision
inserta en la Constitucion espafiola, que en sus articulos 167 y 168 no se refiere al
producto de la reforma o de la revision como una ley constitucional o de revision
constitucional®. Debe sefialarse que la regulacion espafiola constituye un rara avis frente
al entendimiento comparado de aquello en lo que consiste una reforma o revisién
constitucional, puesto que éstas se asimilan normalmente a las leyes’. Asi, tanto en

Francia como en Italia -y en la mayoria de ordenamientos occidentales- la reforma o

75 Cf. Auer, A., Malinverni, G., y Hottelier, M., Droit Constitutionnel Suisse. Volume I, L Etat, Staempfli
Editions, Berna, 2006, p. 516-517

6 Cf. Rousseau, J.J., Discours sur lorigine et les fondements de l'inégalité parmi les hommes, LGF, Paris,
1996, p. 69-79 y p. 116-124; Rousseau, J.J., Du contrat social, op.cit., p. 70-72; Kelsen, H., 1979, op.cit.,
p. 301-303; Montay, B. «La participation des citoyens a la confection de la loi. Introduction générale
sémantique», en Heitzmann-Patin, M y Padovani, J. (Dirs)., 2021, op.cit., p. 36-37.

7 Recuérdese a este respecto como en el epigrafe anterior -Supra., p.19, nota 58- se hizo referencia al hecho
de que el pueblo pasivo no se corresponde con los nacionales de un pais, sino con la poblacién total del
territorio en el que se aplica la norma en cuestion, de ahi que se utilice el término universal.

8 Tanto la reforma de 1992 como la de 2011 fueron publicadas en el Boletin Oficial del Estado (en adelante,
BOE) bajo la rabrica de “Reforma del articulo...” , sin realizar referencia alguna a su condicién -0 no-
como ley. Publicaciones accesibles ambas, respectivamente, a través de los siguientes enlaces:
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1992-20403. y
https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2011-15210.

9 Cf. Mathieu, B., «La supra-constitutionnalité existe-t-elle?», en LPA Petites affiches, 29, 1995, p. 12
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revision constitucional adopta la veste de ley constitucional®. En este trabajo se comparte
justamente esta misma vision de las reformas o revisiones constitucionales que predomina
en Derecho comparado. Sin embargo, sé es consciente al mismo tiempo que esta negacion
de la condicion de ley a una reforma o revisién constitucional constituye una postura
arraigada y extendida entre la doctrina espafiola®!. Frente a tal situacion, se ha optado por
emplear el concepto genérico de normas en la medida en que, por su amplitud, permite
aunar dentro de su ambito -sin levantar polémicas- tanto a las leyes como a las reformas
0 revisiones constitucionales. Normas todas ellas generales cuya elaboracion pueden
constituir el objetivo de la participacion popular y, en concreto, constituyen el objeto de
esta investigacion. En consecuencia, se considera preferible no entrar en una disputa que
obligaria a confrontar los argumentos aducidos por un sector mayoritario de la doctrina
espafiola®?. El inconveniente que acompafia tal confrontacion radica principalmente en
que seria necesario dedicar un espacio no desdefiable de la investigacion a una cuestion
que puede resolverse de manera pacifica, optando simplemente por una nomenclatura
distinta. En definitiva, cuando en esta investigacion se emplee la expresion procedimiento
de elaboracion de las normas se esta refiriendo tanto al procedimiento legislativo
destinado a las leyes infraconstitucionales, como al procedimiento de reforma y/o revision
constitucional. Son las normas que emanan de tales procedimientos las que constituyen

el objeto de investigacion.

Finalmente, ha de sefialarse que el estudio de la participacién popular se
circunscribe a las normas destinadas a la totalidad de la poblacion que habita en un pais

determinado. En otras palabras, aquéllas que se aplican y se encuentran vigentes en la

8 Lo cual es facilmente verificable mediante la consulta de la publicacién de las normas de reforma o
revision constitucional en los diarios oficiales. Asi, para el caso francés puede consultarse el ejemplo
siguiente:

https://www.legifrance.gouv.fr/download/pdf?id=PEy7 HFQtChg59a W_8fBZ96WAKkxk7JL KoUd3uP6
3A4=. Para el caso italiano, tal verificacion no es necesaria, puesto que el art. 138 de la Constitucion italiana
(en adelante, ClIt) ya se refiere directamente a “las leyes de revision de la Constitucion y demds leyes
constitucionales...”.

81 Cf. Garcia-Escudero Marquez, P., El procedimiento legislativo ordinario en las Cortes Generales, CEPC,
Madrid, 2006, p. 103; L6pez Guerra, L., «Conclusién», en La reforma constitucional. XXVI Jornadas de
estudio, Ministerio de Justicia, Madrid, 2005, p. 520; Belda Pérez-Pedrero, E., La fallida reforma de la
Constitucion Espafiola durante la VIII Legislatura (2004-2008), Thomson Civitas, Pamplona, 2008, p. 216;
Jiménez Campo, J., «El Titulo X de la Constitucion», en Revista del Departamento de Derecho Politico, n°
7,1980, p. 102.

82 Desde la perspectiva de la jerarquia de las normas, y mas ampliamente de la Teoria General del Derecho,
es del todo licito dudar del rigor juridico y de la coherencia de un razonamiento que niega la condicién de
ley a una modificacion normativa por la que se procede a reformar o revisar la norma normarum de un
ordenamiento juridico: la Constitucion.
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totalidad del territorio en el que rige espacialmente un orden juridico estatal autbnomo.
Con tal concrecion se termina por delimitar también el &mbito espacial o territorial del
pueblo cuya determinacion se aplazo en el anterior epigrafe. Por ilustrar claramente de
esta delimitacién, se excluyen, por ejemplo, los Estatutos de Autonomia en Espafa,
puesto que aun tratdndose de leyes estatales su vigencia espacial se encuentra limitada al

ambito territorial de una determinada Comunidad Auténoma.

Son varias las razones subyacentes a esta eleccion. Por un lado, de acotar la
participacion del pueblo a un ambito territorial inferior al estatal, sus posibilidades de
actuacion se verian reducidas por la delimitacion de competencias que una Constitucion
fija entre drganos estatales e infraestatales, sean municipales o autonémicos®®. Conforme
se reduce el ambito de aplicacion espacial de las normas, se estrecha a su vez el &mbito
de competencias del organismo del que emanan debido a la dindmica a la que obedece la
creacion del Derecho en el interior de un orden juridico autonémico®*. Por ello, acotar la
participacion popular a las normas de un ambito espacial inferior al estatal, vedaria la
participacion del pueblo de diversas materias consideradas fundamentales®. En concreto,
para el caso espafiol, se excluiria la participacion del pueblo respecto de cuestiones tan
importantes como son, entre otras: el contenido esencial de los derechos fundamentales,
la administracion de justicia, la legislacién mercantil, penal y penitenciaria, la legislacion
laboral, la legislacién civil, el régimen de la Seguridad Social o la proteccion del medio
ambiente®. Por otro lado, el objeto de una tesis de investigacién no permite abarcar con
el detalle debido un estudio sobre la participacion popular en ambos &mbitos espaciales
al mismo tiempo, puesto que habrian de examinarse conjuntamente las particularidades

que diferencian a una y otra participacion popular.

No obstante, esta preferencia por un ambito espacial de alcance estatal no supone
minimizar la importancia y la conveniencia de que un estudio como el que constituye el

objeto de esta investigacion sea llevado a cabo respecto de ambitos territoriales

8 Efectuada en los articulos 148, 149 y 150 de la Constitucion espafiola

8 Incluso si en tal ordenamiento existe un reparto de competencias por materias entre el Estado y las
distintas Comunidades Auténomas o entidades regionales, segun el caso. Cf. Kelsen, H., 1979, op.cit., p.
231-237.

8 Cierto es que, de contrario, la participacion popular en las normas de ambito estatal excluye aquella que
puede tener por objeto las normas infraestatales. No obstante, ponderando la importancia de unas y otras
para un orden juridico estatal, se ha decidido decantarse por la participacién popular en las normas de
ambito estatal. Cf. Vintrd Castells, J. y Bilbao Usillos, J.M., 2011, op.cit., p. 15-16.

8 Articulo 149 CE.
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infraestatales®’. Sobre todo si se repara en que muchas de las imposibilidades facticas que
impiden que la participacion popular en las normas pueda aproximarse a su ideal
democratico antiguo, desaparecen o se atenlian para tales ambitos espaciales®®. Ahora
bien, ante la inexistencia de un estudio de iure dedicado al objeto de investigacion en los
términos aqui delimitados, se considera mas oportuno empezar desde una perspectiva

estatal.

A modo de recapitulacion de lo dicho hasta ahora, puede concluirse que el objeto
de la investigacion consiste en el estudio de las distintas vias de Derecho disponibles para
que el pueblo participe en -las fases de- un procedimiento de elaboracion de una norma,
identificada ésta con las leyes y con las reformas o revisiones constitucionales. Una
amalgama de instituciones que permite mesurar el modo en que éstas repercuten sobre
los elementos esenciales a la actual nocion del Estado de Derecho. Mas especificamente
aun, respecto del régimen de separacion de funciones desde la perspectiva de la titularidad
y ejercicio de la funcion legislativa. Conforme a tales sinergias, podra igualmente
verificarse si una mayor participacion popular supone por defecto una mejora de los
procedimientos normativos. Finalmente, el objeto de investigacion, dada la amplitud de
su ambito, permitira determinar cudles de estas vias de Derecho atribuyen al pueblo una
potestad en el ejercicio de la funcién legislativa, objetivos todos estos que para poder ser

alcanzados deben ser abordados conforme a una metodologia adecuada.

§ 3 — El marco metodologico de la investigacion

Definido el objeto de la investigacion y delimitado su ambito, expuestos los
objetivos que pueden alcanzarse, debe captarse la atencidén ahora sobre la metodologia
que se empleara para abordarlo. De entrada, el marco metodol6gico en el que se inserta
el objeto de investigacion se fundamenta en el Derecho positivo. Son varias las cuestiones

que a este respecto deben ser clarificadas al lector.

87 Simplemente se emplaza a la finalizacion de esta primera investigacion.

8 Concretamente la referida al tamario de los Estados y a la imposibilidad de que los ciudadanos pudieran
reunirse en una misma agora para deliberar y decidir sobre las normas a adoptar. Tal imposibilidad factica
se atenlia a medida que se reduce el &mbito territorial que concierne al pueblo en cuestion. No por casualidad
la democracia antigua era practicada en el ambito de las polis -ciudades- ateniense o romana. Ambito que
guarda una gran similitud de tamafio con el actual de los municipios. Cf. Fatin-Rouge Stefanini, M., «Vingt-
cing ans de débats et de réformes sur les référendums en France : entre apparences et réalités», op.cit., p.
908-909; Rousseau, J.J., Du contrat social, op.cit., p. 114.
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Por un lado, el método positivista determiné que una de las tematicas sobre las
que podia haber versado esta tesis fuera finalmente descartada. En un principio se
contempld la posibilidad de realizar un estudio sobre los origenes -filoséficos e historicos-
de cierta institucion popular, el referéndum, para enlazarla luego con una proposicion de
lege ferenda para el orden juridico espafiol. Dicha opcién fue descartada por varias
razones. En primer lugar, se trataba de una cuestion analizada por la doctrina tanto
espafiola como francesa®. Por tanto, el estudio de la misma no aportaria ningtin elemento
novedoso. En segundo lugar, enlazar los origenes de una institucion con una determinada
propuesta de lege ferenda constituye una practica méas bien propia de una vision natural
del Derecho®. Ademas, la razén por la que las normas disponen de unos determinados
contenidos se situa en el plano de la voluntad politica del legislador, y su analisis

corresponde mas bien a la Ciencia Politica®?.

Por otro lado, se contempld también la posibilidad de efectuar un ensayo de
introduccion de un medio de expresion directa del pueblo en el orden juridico espafiol.
En este caso, un enfoque positivo hubiera podido ser conservado, por lo que tal descarte
no vino impuesto por una cuestion epistemoldgica propiamente hablando, aunque si
metodologica. Tal investigacion se hubiera basado en un diagnostico de los medios con
los que cuenta actualmente el pueblo para expresarse directamente en el orden juridico
espafol. Dicho diagndstico, valorado mediante la confrontacion del orden juridico
espafol con el Derecho comparado, hubiera conducido a proponer las modificaciones a
efectuar para posibilitar tal expresion directa®?. Ahora bien, la tesis asi planteada hubiera
circunscrito la investigacién a una cuestion muy especifica: la introduccion de una
institucion concreta. No se hubiera concedido el espacio necesario para que hubiera
podido probarse un conocimiento debido sobre otros aspectos claves de la Teoria General
del Derecho®. En consecuencia, la investigacion se hubiera asimilado mas bien al trabajo

que desempefia el cuerpo de letrados de un Parlamento.

8 Entre otras, cabe destacar las siguientes obras ya citadas: Aguiar De Luque, L., Democracia directa y
estado constitucional, op.cit; Denquin, J-M., Référendum et plebiscite. Essai de théorie générale, op.cit.
% Cf. Hobbes, T., 1979, op.cit., p. 240-254; Locke, J., 1999, op.cit., p. 45-58; Spinoza, B., 1986, op.cit., p.
84-98. En Rousseau el fundamento convencional -por ende, positivo- de las leyes resulta claro, a pesar de
ello dedicd igualmente buena parte de su obra a esclarecer el verdadero estado de naturaleza en el que tuvo
que encontrarse el ser humano en un origen. Cf. Rousseau, J.J., Discours sur [’origine et les fondements de
l'inégalité parmi les homme, 0p.cCit., p. 76-106.

91 Cf. Kelsen, H., 1979, op.cit., p. 46-49 y p. 408-417.

92 Un trabajo que, por otra parte, ya ha sido realizado en Francia. Ver Supra., p. 8, nota 32.

% Como el régimen de separacion de funciones, el examen jurisdiccional de validez de una norma, la
jerarquia normativa o el régimen de modificacion de las normas, entre muchas otras.
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La exposicidn de estos descartes sirve para allanar en gran medida la explicacion
de la metodologia que serd observada en el curso de la tesis. Por un lado, ésta se
circunscribe al Derecho positivo, sin atender por tanto a los origenes metajuridicos de una
0 varias instituciones®. Por otro lado, tal metodologia conduce al examen de la
participacion popular en las normas desde una perspectiva periférica, sin focalizarla en
una institucion concreta, analizando su repercusién sobre las maximas inherentes al
Estado de Derecho. En principio cabe presumir que la participacion popular refuerza la
legitimidad democrética de las decisiones y de los procedimientos que conducen a su
adopcion. Sin embargo, queda por verificar si una mayor participacion popular resulta
siempre conveniente para el Estado de Derecho, concretamente, si aporta una mejora a
los procedimientos normativos o al ejercicio de la funcién legislativa, o si, por el
contrario, altera negativamente su estructura y funcionamiento ordinario. En
consecuencia, el marco metodoldgico asi definido permite realizar una demostracion
concreta: determinar las capacidades legislativas del pueblo para asi concluir sobre las
posibilidades de que este ultimo y el Parlamento coexistan como legisladores dentro de
un mismo orden juridico sin transformar radicalmente la estructura y funcionamiento del
Estado de Derecho. No obstante, queda por resolver una Gltima cuestién que se antoja
primordial para enmarcar debidamente la tesis: ¢cual es el Derecho positivo al que se

atiene el objeto de investigacion?

El Derecho positivo sobre el que se fundamenta la investigacion se circunscribe,
no a uno, sino a varios ordenamientos juridicos. Tal pluralidad de ordenamientos
constituye, con rigor, el corpus de la tesis. De esta manera, cuando a lo largo de la misma
se haga referencia al Derecho comparado, éste debe entenderse circunscrito a los
ordenamientos de determinados Estados. Asi, los Estados cuyos ordenamientos
constituyen tal relaciébn comparada son esencialmente cuatro: Espafa, Francia, Italia y
Suiza. Se trata de una relacion de Estados que permite ofrecer una vision suficientemente
completa de la diversidad existente en el Derecho comparado de nuestro entorno europeo
respecto de la participacion popular en las normas. Al mismo tiempo, tal acotacion reduce

la potencialidad de que el estudio pudiera pecar de un exceso de subjetividad. Si la

% Asf, la evocacion de los debates constituyentes o de los debates que precedieron a la adopcion de una
determinada norma sera realizada de manera accesoria y a los fines de facilitar la comprensién del lector
sobre una cuestion determinada cuando tal practica pudiera contribuir a ello. En cambio, no gozaran de una
posicion ni principal ni preferente en el trabajo que se realizaré a lo largo de la tesis.
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investigacion no se delimitase a un conjunto de Estados acotados para la comparacion,
existiria el riesgo de que las conclusiones doctrinales precedieran -en lugar de seguir- a
la verificacion positiva que debe antecederlas. Un examen comparado no delimitado no
seria capaz, en consecuencia, de eliminar el riesgo de que el objeto de investigacion fuera
abordado subjetivamente. Asi, por ejemplo, podria instrumentalizarse la regulacion
positiva de un determinado ordenamiento a los fines de justificar las conclusiones a las
que, se sabe de antemano, arribara tal analisis. El estudio podria verse tentado a referirse,
para cada via de Derecho, a los ordenamientos que hacen acopio de una regulacion que
se considera virtuosa a este prop6sito®. Se invertiria asi el orden légico de la
investigacion, instrumentalizando el Derecho positivo para ponerlo al servicio de unas

conclusiones planteadas, como un sofisma, a modo de presupuestos.

En cuanto al porqué ha sido escogido esta relacion de paises y no otra, son varias
las razones que han llevado a seleccionar los cuatros ordenamientos expuestos. Por un
lado, la tesis se realiza en régimen de cotutela entre la Universidad Auténoma de Madrid
y [’Université de Pau et des pays de I’Adour. Por ende, la eleccion de los ordenamientos
juridicos espafiol y francés viene predeterminada en gran medida por los paises en los que
el doctorando realiza sus estudios. Por otro lado, tal delimitacion se completa con la
eleccién de los ordenamientos juridicos helvético e italiano porque, siendo ambos
ordenamientos de tradicion romano-germanica, la participacion popular en las normas se
practica de manera acusada en ambos paises. Esta participacion frecuente permite
suponer, a priori, que tales ordenamientos cuentan con un marco juridico detallado que
encauza por unas vias de Derecho suficientemente precisas dicha intervencion popular en
las normas. No hace falta decir, ademas, que todos estos ordenamientos pueden

considerarse militantes o adheridos al modelo del Estado de Derecho moderno.

En cuanto a las ventajas de tal método, la comparacion positiva de los
ordenamientos delimitados sirve a los fines de abordar la participacion popular en las
normas desde una perspectiva global, para que pueda constituir el objeto de una
aprehension juridica universal. A través de dicha investigacion comparada es como el

estudio puede alcanzar una proyeccion universal y, por ende, revelarse Gtil no sélo para

% Lo que se conoce como el fenémeno del cherry picking o la falacia incompleta. Por otra parte, el hecho
de que una regulacién juridica se califique de virtuosa se basa principalmente en que sea capaz de conciliar
la participacion popular en las normas con el funcionamiento ordinario del Estado de Derecho.
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los operadores juridicos de los ordenamientos comparados, sino para cualesquiera otros
interesados en la participacion popular en la elaboracién de una norma®. A este respecto,
sabido es que el Derecho comparado constituye una herramienta pedagogica
extraordinariamente Gtil para comprender mejor el propio ordenamiento juridico
nacional. Asimismo, la delimitacion efectuada comprende unos ordenamientos en los que
la participacion popular en las normas es objeto de una regulacion juridica diferente. Tal
diferencia propicia que pueda efectuarse una valoracién critica de cada aspecto de la
participacién popular, lo cual no impide que, en ciertos supuestos, la comparacion sirva
para subrayar o hacer hincapié en la regulacion establecida por un ordenamiento en

concreto.

Con todo, debe realizarse una Gltima precision. Se ha dicho que se trata de un
corpus delimitado, por lo que el lector podria figurarse que se trata de un contorno
cerrado. Sin embargo, tal descripcion no es lo suficientemente precisa. En realidad, la
comparacion se encuentra “vallada” por los ordenamientos citados, con la sola excepcion
a este respecto de la regulacion estatal de Estados Unidos. Como un recurso auxiliar,
limitado a aquellos casos en los que la regulacion comparada no permita efectuar una
investigacion de la participacion popular con el detalle que se estima conveniente, podra
recurrirse a la regulacion de los diferentes Estados que componen los Estados Unidos.
Del mismo modo que careceria de légica que el estudio no se limitara a un corpus
delimitado, porque podria ser acusado de un exceso de subjetividad, tampoco tiene
sentido que la investigacion se vea inquebrantablemente acotada. No seria 16gico que
excepcionalmente no pudiera aprovecharse la regulacion positiva de unos ordenamientos
estatales que cuentan con una dilatada experiencia a propoésito de la participacion
popular®’. Esta inclusién excepcional obedece paraddjicamente a la delimitacion
efectuada a priori del Derecho comparado. Ciertamente, como la investigacion se
circunscribe a una &mbito determinado de drdenes juridicos, y puesto que a priori se

desconocen los resultados a los que dara lugar tal comparacién, se ha considerado

% Para lo cual, claro esta, cada operador deberda medir las similitudes y diferencias de su ordenamiento
propio respecto de la regulacién contenida en aquellos que componen el corpus de la comparacion. Estas
virtudes del estudio comparado han sido puestas de manifiesto también por autores de otras tesis doctorales
de Derecho comparado. Cf. Taillon, 2012, op.cit., p. 39-40; Fatin-Rouge Stéfanini, M., 2004, op.cit., p. 30-
3L

97 Se trata de una excepcion a un corpus introductoriamente trazado que ha sido igualmente practicada en
otras tesis de Derecho comparado. Como se justificada por otros autores, se trata en puridad de un corpus
periférico que sirve para complementar el corpus principal de la comparacion. Cf. Taillon, P., 2012, op.cit.,
p. 48-49.
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pertinente, por razones de exhaustividad y complementariedad, autorizar

excepcionalmente el recurso a la regulacion estatal estadounidense.

Ahora bien, el objeto de la investigacion ha sido delimitado a las normas estatales
vigentes para todo el ambito espacial de un mismo orden juridico, de ahi que deba adn
justificarse esta inclusion excepcional de la regulacion estatal -y no federal-
norteamericana. Desde el punto de vista de su autonomia, resulta innegable que el
régimen de competencias de los Estados norteamericanos es inferior al del resto de
ordenamientos europeos que conforman la comparacion principal, dada la necesaria
conformidad de aquéllos al Derecho federal de los Estados Unidos. Sin embargo, la
autonomia de los ordenamientos europeos que componen el corpus principal debe ser
igualmente relativizada, sobre todo atendiendo al proceso creciente de cesion de
competencias en favor de la Union Europea que viene produciéndose en estos ultimos
afios. Sabido es que el proceso de constitucién en un Estado federal de las antiguas
colonias norteamericanas ha inspirado y sigue inspirando el proyecto de integracion
politica que se desarrolla en Europa desde hace mas de 60 afios®®. No obstante, la razén
de que haya sido escogida la regulacion norteamericana a nivel estatal, y no federal, se
debe al hecho de que la participacion popular en las normas tiene lugar exclusivamente
en tal ambito territorial-competencial en los Estados Unidos. Asi, es la ausencia misma
de reconocimiento en un ambito federal el motivo que ha justificado la inclusion
excepcional y extraordinaria, a los fines Unicamente de complementariedad, de la
regulacion estatal estadounidense en el &ambito de la tesis. Por el contrario, si la regulacion
estatal norteamericana formara parte del corpus principal de la tesis, la investigacion se
veria obligada a examinar por defecto la legislacién establecida en una cincuentena de
Estados a propdsito de cada aspecto particular de la participacion popular en las normas,
lo cual daria como resultado un trabajo de unas dimensiones colosales y de una relevancia
muy escasa. Asi, todas estas razones relativizan y toleran la inclusion extraordinaria de la
regulacion estatal norteamericana, dado que sélo serd empleada de manera excepcional a
los fines de completar, si fuera necesario, la demostracion que esta investigacion pretende

realizar.

% Cf. Gonzéalez Cadenas, D., «;Unos Estados Unidos de Europa? Mapeando y disefiando un proceso
constituyente para Europa», en Estudios de Deusto, n°® 68/2, 2020, p. 141-167.
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Es conocido el apego a emplear metéaforas en las introducciones de las tesis de
Derecho constitucional. A modo de conclusion, puede evocarse una que ilustra bien sobre
la conveniencia de conservar la metodologia sefialada. La demostracién que aspira a
efectuar esta investigacion bien puede representarse como un viaje de regreso a itaca, con
vistas a mesurar las posibilidades de que el modelo democratico de la antigliedad pueda
ser reproducido hoy en dia. Sencillamente porque a través de este examen comparado
podran determinarse las capacidades legislativas del pueblo segun las vias de Derecho
que vehiculan su participacion en las normas, pudiendo subrayarse ademaés cudl de ellas
es susceptible de erigirlo en soberano. No obstante, como para Odiseas, que el viaje arribe
a su destino resulta a priori incierto, y a lo largo de su itinerario emergen no pocos
peligros. El principal consiste en atender a unos cantos de sirena que puedan tintar la
investigacion de connotaciones politicas, introduciendo una ldgica propia de otras
disciplinas sociales. A fin de superar tales tentaciones sera necesario, Como en un pasaje
de la epopeya, amarrarse firmemente al mastil que a este respecto representa el Derecho
positivo comparado. Con la intencion de exponer el itinerario de tal viaje, resta solo

presentar el plan que estructura la investigacion.

§ 4 — El plan que estructura la investigacion

La participacion del pueblo en la elaboracion de las normas consta, conforme al

plan que estructura la investigacion, de una Primera Parte y de una Segunda Parte.

De un extremo, la participacion popular en la elaboracién de la norma se refiere a
una intervencion activa del pueblo en un procedimiento normativo, es decir, un
procedimiento destinado a la elaboracion de una norma universal. Mas concretamente,
como ya se ha dicho, la Constitucion y las leyes. De esta manera, se ha optado por abordar
esta participacion del pueblo conforme a las fases que clasicamente estructuran dicho
procedimiento: iniciativa, deliberacion y decision. Esta constituye la Primera Parte de la
tesis. Se atiende asi a la evolucion que rige la cronologia de un procedimiento destinado
a la elaboracion de una norma: la iniciativa para proponer una determinada regulacion
juridica por conducto de una norma, la deliberacion sobre el contenido de la propuesta y
su posible enmienda, y, finalmente, la decision final sobre la propuesta resultante del

examen precedente.
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En cuanto a las ventajas derivadas de esta estructura, al seguir la cronologia propia
de un procedimiento normativo, en primer lugar, se consiguen evitar repeticiones
innecesarias. En la medida en que existen una panoplia de vias de Derecho que permiten
institucionalizar la participacién popular a cada fase de un procedimiento normativo,
analizarlas conforme al esquema logico de este Gltimo ofrece una imagen dindmica de la

participacion popular.

Tal organizacion posibilita, en segundo lugar, que ninguna via prevista por el
Derecho para dar cauce a la participacion popular prevalezca sobre las demas, puesto que
su estudio no se ordena de manera especifica para cada una de ellas. De este modo, no se
priorizan unas vias de Derecho sobre otras, ni una fase concreta del procedimiento
normativo respecto de las deméas. En lugar de fijar la atencion en unas “islas”
desconectadas unas de otras, se muestra una imagen panoramica del paisaje juridico de la

participacién popular.

En tercer lugar, la estructura dinamica del plan hace posible que puedan evaluarse
las consecuencias que derivan de la participacién popular, tanto en lo que respecta al
ejercicio de la funcion legislativa por el pueblo, como en lo relativo al funcionamiento
ordinario del Estado de Derecho. Por un lado, se miden las capacidades legislativas del
pueblo a lo largo de un procedimiento destinado a la elaboracion de una norma, pudiendo
concretarse qué via de Derecho le atribuye una competencia para ejercer la funcion
legislativa del Estado. En este Gltimo sentido, para una concepcidn positivista de la
soberania, esto es, dentro de un orden juridico ya establecido, la soberania puede
identificarse con el ejercicio de la funcién legislativa en el interior del ordenamiento, en
otras palabras, con la potestad de crear normas generales®®. De ahi que tal determinacion
pueda resultar relevante para aquellos juristas que comparten esta misma vision de
caracter positivista de la soberania. Por otro lado, es posible mesurar con precision la
incidencia de cada via de Derecho, de manera especifica, y de la participacion desde una
perspectiva méas general, sobre el funcionamiento ordinario del Estado de Derecho. En

definitiva, al hacer confluir uno y otro elemento mediante la sustanciacion cronologica de

% La funcion legislativa, al tener por objeto la adopcion de normas generales, al prescribir un deber-ser
universal, goza de cierto predominio sobre las demas, puesto que tanto la funcién ejecutiva como la
jurisdiccional concurren a la concrecion de tales normas por medio de su aplicacion. Cf. Aragdn Reyes, M.,
«Democracia y Parlamento», en Revista catalana de dret public, N.° 37, 2008, p. 144; Kelsen, H., 1979,
op.cit., p. 401-405; Duguit, L., 1928, op.cit., p. 20-21.
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un procedimiento normativo se propicia el marco idéneo para que pueda evaluarse el

impacto que cada uno puede tener sobre el otro'®,

Del otro extremo, se analizara la respuesta que la participacion popular por parte
de los 6rganos estatales. Tal es la Segunda Parte de esta investigacion. Una respuesta que
tiene lugar principalmente por conducto de dos vertientes. Por un lado, a través del control
juridico de las vias de Derecho que canalizan la participacion popular en las normas. Por
otro lado, a proposito del régimen de modificacion legislativa previsto para las normas
adoptadas en referéndum como resultado de tal participacion popular. En puridad,
constituyen dos aspectos que permiten analizar profundamente la participacion popular
desde la I6gica del Estado de Derecho. El primero remite a la posibilidad de que distintos
Organos estatales intervengan en un procedimiento normativo a fin de controlar
precisamente la participacion popular que se produce en una o varias de sus etapas, lo
cual remite insoslayable a la problematica de la sumision del pueblo al Estado de Derecho.
El segundo, que el parlamento modifique -0 no- segun su voluntad las normas adoptadas
previamente por el pueblo, conduce a interrogarse por la posible compatibilidad en el

ejercicio de la funcion legislativa por el Parlamento y por el pueblo.

A través de esta Segunda Parte se aprehendera juridicamente la respuesta que es
capaz de suscitar por parte de los Organos estatales que el pueblo participe en la
elaboracion de una norma. De este modo, podra completarse la traduccion de iure de una
cuestion hasta ahora imbuida parcialmente de una l6gica eminentemente politica. Que el
pueblo pueda participar en la elaboracion de las normas repercute sobre distintos aspectos
de la Teoria General del Derecho, y mas especificamente sobre algunos elementos
fundamentales del Estado de Derecho. Con més motivo si cabe cuando esta participacion
podria ser susceptible de erigirle en soberano, entendido este calificativo desde una
perspectiva exclusivamente positivista, es decir, que atienda al ejercicio de la funcion
legislativa en el interior del ordenamiento juridico. A este respecto, que el pueblo goce
de la competencia para ejercer la funcion legislativa, para crear normas, incide sobre uno

de los pilares asociados al Estado de Derecho como es la separacion de funciones y

100 pPor un lado, podran ponerse de relieve aquellos aspectos juridicos que restringen en exceso la
participacién popular en la elaboracion de las normas. De manera inversa, podran sefialarse también
aquellos elementos de iure de esta participacion popular que repercuten sobre los fundamentos de la actual
nocién del Estado de Derecho. Por Gltimo, podran asimismo destacarse las virtudes de una regulacion
juridica referida a un determinado aspecto del disefio de esta participacion popular.
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plantea interrogantes tales como son el de controlar juridicamente al soberano o el de

determinar el rango jerarquico de las normas adoptadas directamente por el pueblo.

En definitiva, por un lado, se ha presentado el contexto que envuelve facticamente
la investigacion; por otro lado, se ha expuesto su objeto, la demostracion hacia la que se
dirige, la metodologia que la rige y el plan sobre el que se estructura. O lo que es lo
mismo, pero dicho con otras palabras, se ha introducido el porqué, el qué y el como de la

tesis. Unicamente esta pendiente, por tanto, que la investigacion dé comienzo.
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PRIMERA PARTE:
LAS VIAS DE PARTICIPACION POPULAR EN LAS
DIFERENTES FASES DE ELABORACION DE UNA
NORMA

La participacion popular en la elaboracion de una norma puede llevarse a cabo a
través de diversas formas. A este respecto, las vias que posibilitan la participacion popular
en la legislacion difieren en consonancia con las distintas fases que componen el

procedimiento de elaboracion de una norma.

Los procedimientos normativos se componen clasicamente de tres fases que se
identifican con unos momentos muy determinados de su iter. En este orden, puede
distinguirse la iniciativa que constituye propiamente hablando el estadio inicial del
procedimiento, es decir, aquél en el que se presenta una propuesta normativa. A
continuacion, tal propuesta inicial sera objeto de un debate centrado en la posible
modificacion de su contenido. Esta es la fase que se conoce como deliberacion.
Finalmente, el estudio en detalles de la propuesta normativa ha de conducir con la
adopcidn de una decision final respecto a su aprobacion. Esta ultima fase, la de decision,
en las democracias contemporaneas suele efectuarse a través de una votacion. El objeto
de esta Parte Primera vendra constituido precisamente por el analisis de las distintas vias
a través de las cuales el pueblo puede participar en cada una de estas etapas. Conforme a
esta cronologia normativa, habra de atenderse primeramente al impulso popular del
procedimiento de elaboracion de una norma (Titulo I). A continuacion, se analizaran las
diversas vias conforme a las cuales el pueblo puede integrarse en la deliberacion de una
norma (Titulo I). Por dltimo, se analizara la participacion popular en la adopcion final

de la norma (Titulo I11).
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TITULO I
EL IMPULSO POPULAR DEL
PROCEDIMIENTO DE ELABORACION DE
LAS NORMAS

El impulso popular del procedimiento de elaboracion de las normas ha de remitir
I6gicamente a la cuestion de su iniciativa. En este sentido, el objeto de este Titulo consiste
en determinar las vias que permiten al pueblo concurrir a esta primera fase de iniciativa.
En otras palabras, cuales son las vias a través de las cuales puede poner en marcha o

impulsar un procedimiento normativo y con qué consecuencias juridicas.

Los distintos tipos de iniciativas populares en el procedimiento de elaboracion de
las normas sera la primera cuestion a analizar (Capitulo 1). Unas distintas iniciativas
populares que, conforme a su diversidad, pueden verse supeditadas a determinados
limites materiales (Capitulo 2). Tras analizar el régimen juridico de estos diferentes tipos
de iniciativas populares y los limites de caracter sustantivo que pueden oponérseles, los
aspectos procedimentales de su ejercicio seran asimismo objeto de una atencion detallada.
Sobre este Gltimo particular, la operacién de recogida de firmas y el régimen juridico de
la comision promotora pueden considerarse los aspectos que repercuten sobre la

viabilidad de las distintas iniciativas populares con una mayor incidencia (Capitulo 3).
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CAPITULO 1

Los distintos tipos de iniciativas populares

La participacion del pueblo en un procedimiento de elaboracion de una norma ha
de comenzar, cronoldgicamente, por su fase inicial, la iniciativa. Asi, es posible efectuar
una distincion entre los distintos tipos de iniciativas emanadas del cuerpo electoral
conforme al impacto con que éstas inciden en los procedimientos normativos. Por un lado,
aquellas iniciativas cuyo ejercicio supone proponer a una Camara parlamentaria que
delibere sobre una determinada cuestién. Por otro lado, aquellas iniciativas cuya
presentacion implica la puesta en marcha de un procedimiento normativo en el que -
directamente o reunidas determinadas condiciones- la aprobacion o derogacion de una
norma se resuelve a través de un referendum. De este modo, esta diferente incidencia
constituye un parametro valido con el que determinar que vias permiten al pueblo ejercer
directamente la funcion legislativa en el interior de un ordenamiento juridico. Ademas,
permite una clasificacion de las iniciativas populares dentro de un contexto juridico mas
I6gico -la produccion de normas- con la epistemologia que corresponde al Derecho®%, En
consecuencia, el estudio abordara en primer lugar las iniciativas populares de agenda
(Seccion 1); a continuacion, las iniciativas populares de referéndum (Seccion 2); vy,

finalmente, concluiria con los Ilamados referéndums consultivos (Seccién 3).

Seccion 1

Las iniciativas populares de agenda

Antes que nada, la iniciativa popular de agenda puede definirse como aquella
iniciativa que permite a un determinado numero de ciudadanos, en calidad de miembros
del cuerpo electoral, iniciar un procedimiento normativo con objeto de introducir en la

agenda parlamentaria el debate sobre una cuestion. La calificacion de este tipo de

101 Otros autores clasifican las iniciativas populares en funcion del diferente rango jerarquico de las normas
que tienen por objeto, asi distinguen entre iniciativas populares legislativas y constitucionales. Sin embargo,
tal clasificacién conlleva el riesgo de aunar en una misma categoria iniciativas que tienen funciones
distintas, sin dar cuenta por tanto de su distinta insercion e incidencia en los distintos procedimientos
normativos existentes en un orden juridico. Cf. Cuesta-Lopez, V., «La iniciativa ciudadana de referéndum
en perspectiva comparada», en Séenz Royo, E. y Garrido Lopez, C. (Dirs.), El referéndum y su iniciativa
en el Derecho Comparado, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2020, p. 432; Aguiar De Luque, L., 1977, op.cit.,
p. 115-116.

38



iniciativa popular como de “agenda” no se encuentra suficientemente popularizada entre
la doctrina espafiola, no obstante, la utilizacion de este término si es recurrente entre la
doctrina francesa especializada'®. La terminologia responde al hecho de que su ejercicio
permite impulsar el procedimiento normativo mediante la inscripcion en el orden del dia
parlamentario, de ahi su caracterizacion de agenda, el debate sobre una determinada
propuesta. Tales iniciativas, en cambio, no imponen ninguna obligacién de resultado al
Parlamento en orden a la adopcion o derogacion -en un sentido concreto- de la

proposicion presentada por una minoria del pueblo.

Estas iniciativas populares de agenda gozan de un menor o mayor alcance segun
la obligatoriedad o no de que la propuesta anexa haya de ser inscrita en el orden del dia
parlamentario a fin de que su consideracion pueda ser debatida. Ahora bien, ninguna de
ellas vincula al Parlamento en cuanto a su asuncién ni a su resultado, todas comparten
una misma caracteristica no-vinculante. En puridad, la mayoria de las veces no
constituyen verdaderas iniciativas legislativas, puesto que para ello han de ser
consideradas previamente por los 6rganos titulares a los que se atribuye verdaderamente
tal iniciativa'®. Tal es el caso en Espafia donde la iniciativa legislativa pertenece al
Gobierno, al Congreso de los Diputados y al Senado. Respecto a las Camaras, la iniciativa
se les atribuye de manera colegiada conforme a lo dispuesto al respecto por el articulo
87.1 de la Constitucion, el articulo 126 del Reglamento del Congreso de los Diputados y
el articulo 108 del Reglamento del Senado'%. El apartado tres del articulo 87 de la
Constitucion espafiola adelanta, en cambio, otro régimen para la iniciativa legislativa
popular al establecer expresamente que su ejercicio implica “la presentacion de
proposiciones de ley”. Sin embargo, ha sido el articulo 127 del Reglamento del Congreso
junto con el articulo 13.1 de la Ley Organica 3/1984, de 26 de marzo, reguladora de la

iniciativa legislativa popular, los que han sometido definitivamente la iniciativa al mismo

102 Cf. Dumont, H. y Fatin-Rouge Stefanini, M., «L’initiative citoyenne européenne a la lumiére du droit
constitutionnel comparé», en Dubout, E., Martucci, F. y Picod, F., L’initiative citoyenne européenne,
Bruylant, Bruselas, 2019, p. 43-44; Morel, L. y Paoletti, M., «Introduction. Référendums, délibérations,
démocratie», en Revue Participations, n° 20, 2018, p. 11.

103 Cf. Aragdn Reyes, M., «La iniciativa legislativa», en Revista espafiola de Derecho Constitucional,
Enero-Abril, n® 16, 1986, p. 287-290; Pérez Sola, N., «Algunas propuestas para la reforma de la Ley
Orgénica de iniciativa legislativa popular», en Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad
Complutense, Curso 1993-1994, n° 84, 1995, p. 487.

104 A diferencia de Espafia, ciertos paises como Italia (articulo 71 de la Constitucion), Francia (articulo 39
de la Constitucion) o Suiza (articulo 160 de la Constitucién) atribuyen la iniciativa individualmente a los
diputados de las Camaras en lugar de hacerlo de manera colegiada a estas Ultimas.
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régimen que las proposiciones de ley'%. Desde un punto de vista puramente juridico, la
iniciativa de agenda asi configurada constituye una propuesta de iniciativa -legislativa-
dirigida al Congreso, para que sea éste quien considere libremente, como titular de la
funcion legislativa que es, su hipotética asuncioni®. Por ende, la iniciativa popular
espafola, al amparo de su regulacion positiva, y al contrario de lo que induce a pensar la
calificacion empleada por el titulo de su Ley Orgénica, no constituye una verdadera

iniciativa legislativa.

Puesta ya de relieve la funcién -general- anexa a estas iniciativas de agenda, en
esta primera Seccidn se analizaran sus distintos tipos (81). La exposicion juridica de la
iniciativa espafiola ha resultado suficiente para exponer la funcion general de las
iniciativas de agenda. No obstante, tal funcion puede ser desplegada de una manera
diferente en virtud de la regulacion prevista a proposito en Derecho comparado. Una vez
finalizado este andlisis, se observara la forma que puede revestir la confeccion de las

propuestas anexas a tales iniciativas (82).

8 1 - Los distintos tipos de iniciativas populares de agenda

Las iniciativas de agenda se encuentran suficientemente extendidas a lo largo del
panorama juridico europeo. Mas alla de esta funcién de agenda, la regulacién comparada
puede ofrecernos un marco suficientemente variado del grado de vinculacion que su
ejercicio implica en relacion con los procedimientos de elaboracion de las normas. Una
variedad que puede clasificarse de la siguiente manera. Por un lado, la regulacion de
aquellos paises en los que no se prevé ningun tipo de consideracion obligatoria de la
iniciativa por parte del Parlamento. Por otro, aquellos ordenamientos en los que se
prescribe que el Parlamento deba analizar la iniciativa de agenda validamente presentada.
Dentro de esta Gltima categoria pueden distinguirse a su vez los ordenamientos en los que

tal analisis se circunscribe a la toma en consideracion de la iniciativa de aquéllos en los

195 Dado que el art. 87.3 CE remitia a la futura Ley Organica (en adelante, LO) la configuracion legal de
las formas de ejercicio y requisitos de la iniciativa popular, ésta Gltima podria haber establecido un régimen
que no la sujetara a toma de consideracion, convirtiéndola asi en una verdadera iniciativa legislativa. Tal
no fue el caso, si bien las consecuencias précticas derivadas de su toma -0 no- en consideracién, seran
analizadas méas adelante en este mismo capitulo.

196 Un caracter propositivo que debe predicarse igualmente de la facultad para la presentacion de
proposiciones de ley que tienen reconocidas tanto las Comunidades Auténomas conforme al art. 87.2 de la
Constitucion, como los grupos parlamentarios segun el art. 89 CE.
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que no se requiere tal tramite y la iniciativa es tratada directamente en la fase de enmienda.
En el primer supuesto, la iniciativa de agenda consiste en una propuesta de iniciativa, que
promueve el comienzo de un procedimiento normativo sin iniciarlo, porque tal potestad
Unicamente corresponde a sus verdaderos titulares. En el segundo caso la iniciativa de
agenda si constituye por si misma una verdadera iniciativa legislativa, por lo que su
gjercicio da comienzo irremediablemente a la fase de enmienda o deliberacion de un

procedimiento normativo.

Asi las cosas, la funcion de la iniciativa puede verse negada cuando su regulacion
positiva no posibilita siquiera que la misma cumpla con el fin para el que fue concebida
doctrinalmente. Tal fin no es otro que el de introducir en la agenda parlamentaria el debate
sobre la propuesta a ella anexa'®’. Esta negacion se produce en aquellos paises cuya
regulacion no obliga a la Camara a inscribir la iniciativa en su orden del dia, ya sea para
considerarla inicialmente o para examinarla directamente en fase de enmiendas. Este es
el caso de Italia, por ejemplo, donde la iniciativa popular de agenda no vincula al
Parlamento a fin de que éste deba celebrar un debate sobre la misma®®. Dicha ausencia
de vinculacion minima también se produce en Francia, pese a que no existe rigurosamente
una verdadera iniciativa popular de agenda. En el pais galo, las propuestas emanadas de
una minoria del pueblo sélo pueden ser sustanciadas a través del derecho de peticion®.
Estas pueden dirigirse al Consejo Econémico y Social y Medioambiental para que éste
resuelva previamente, con total libertad y tras estudiar la peticion, si la traslada al
Gobierno o al Parlamento para que cualquiera de ellos le den la continuacién normativa
que consideren mas oportuna®'®. En cualquier caso, también es posible la presentacion de
peticiones directamente ante la Asamblea Nacional, conservando ésta igualmente su total
competencia respecto del destino normativo que desee conceder a la propuestat!!. El
Reglamento de la Asamblea Nacional -articulo 148.6- parece conceder un estatus especial

a las peticiones que hubieran alcanzado las 500.000 firmas al establecer que “Bajo

107 Cf. Kelsen, H., 2009, op.cit., p. 113-127.

108 Cf. Masala, P., «El referéndum vy la iniciativa legislativa popular en el ordenamiento constitucional
italiano, entre experiencias consolidadas y la busqueda de nuevos equilibrios», en Saenz Royo, E. y Garrido
Lépez, C. (Dirs.), 2020, op.cit., p. 168-169.

109 Cf. Bartolucci, M., «Le référendum d’initiative partagée : tirer les lecons de 1’expérience
constitutionnelle frangaise», en Revue frangaise de droit constitutionnel, n® 128, 2021, p. 15; Gicquel, J-E.,
«Faut-il introduire le référendum législatif d’initiative populaire ?», en Petite affiches, n° 20, 2005, p. 3.
110 Articulo 69 CFr y articulo 4-1 de /’Ordonnance n° 58-1360 portant loi organique relative au Conseil
économique, social et environnemental.

11 Arts. 147 a 151 del Reglamento de la Asamblea Nacional.
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proposicion del presidente de la comision competente o de un presidente de un grupo, un
debate sobre el informe relativo a una peticion firmada por més de 500 000 peticionarios
(...) puede ser inscrito en el orden del dia por la Conferencia de presidentes”. La realidad
es que al recaer la decision sobre la Conferencia de presidentes, nada cambia respecto de
aquellas peticiones que no hubieran alcanzado las 500.000 firmas, puesto que en este caso
igualmente se dice que “Dentro de los ocho dias que siguen a la distribucion de la
resolucidn que contiene la decision de la comision de archivar la peticion, todo diputado
puede solicitar al Presidente de la Asamblea que dicha peticion sea sometida a la
Asamblea; la solicitud es transmitida a la Conferencia de presidentes para que

decida 112,

Mas considerados con la funcion de la institucién son las regulaciones de aquellos
paises en los que el ejercicio de la iniciativa por una minoria del pueblo obliga al 6rgano
legislativo parlamentario a examinarla a través de su toma en consideracion. Este disefio
de iure permite asi a una fraccion del pueblo intervenir en la agenda parlamentaria,
suscitando el debate sobre un determinado asunto y obligando a una de las Camaras
parlamentarias a pronunciarse al respecto por medio de su consideracién. La actual
regulacion espafiola, fruto de la reforma operada por la Ley Orgéanica 4/2006, de 26 de
mayo, de modificacién de la Ley Organica 3/1984 de Iniciativa Legislativa Popular,
obliga a inscribir la propuesta popular en el orden del dia de la Camara para su toma en
consideracion por el Pleno. Asi, se prevé expresamente que “Recibida la notificacion que
acredite haberse reunido el numero de firmas exigido, la Mesa ordenara la publicacion
de la Proposicién, que debera ser incluida en el orden del dia del Pleno en el plazo
mdximo de seis meses para su toma en consideracion "**3. Una regulacién positiva en la
direccion apuntada es la que permite garantizar minimamente que la institucién cumple

la funcion que justifica su introduccion en el ordenamiento juridico.

112 Art. 149.2 del Reglamento de la Asamblea Nacional.

113 Art. 13.1 de la Ley Orgénica de Iniciativa Legislativa Popular (en adelante, LOILP). Fuera del Derecho
comparado acotado, la Constitucion austriaca -art. 42- impone también que las iniciativas populares
presentadas ante el Gobierno sean tramitadas en el Consejo Nacional, sin prescribir ningin resultado al
respecto. También la reciente iniciativa ciudadana europea impone a la Comision la obligacion de dar una
respuesta a los proponentes en un plazo méaximo de 6 meses, a contar desde que la iniciativa fue publicada
conforme a lo estipulado en el art. 15.2 Reglamento (UE) 2019/788 sobre la iniciativa ciudadana europea
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Existe también en los margenes del grupo de ordenamientos que prescriben la
toma en consideracion obligatoria de la iniciativa, un tipo de iniciativa tan singular y
particular que no tiene parangon en Derecho comparado y que, por ello, se analiza
separadamente: la iniciativa compartida francesa de referéndum. Se trata de una iniciativa
que -debe ponerse énfasis en este aspecto- no constituye en puridad una iniciativa de
caracter exclusivamente popular. Su titularidad se atribuye ab initio a una minoria
parlamentaria que, posteriormente, ha de contar con un cierto apoyo popular para que la
misma alcance su perfeccion juridica'4. De ser asi, la propuesta contenida en la iniciativa
se someteria a referéndum Unicamente para el caso de que la misma no fuera examinada
por ninguna de las dos Cdmaras legislativas. De este modo, en lugar de prescribir sutoma
en consideracion obligatoria como ocurre en Espafia, lo que el legislador francés ha hecho
es condicionar la omision del debate sobre la iniciativa compartida a la celebracion de un
referéndum. Una consecuencia que constrifie a los parlamentarios a considerar la
propuesta de referéndum mediante su inscripcion en el orden del dia parlamentario. No
obstante, la autonomia del Parlamento en el ejercicio de su potestad legislativa se
encuentra muy levemente condicionada ya que, a fin de evitar la celebracion del
referéndum, le bastar simplemente con examinar la propuesta en un plazo de 6 meses a
contar desde la publicacion en el Diario Oficial de la validacion por el Conseil
constitutionnel numero de firmas obtenido. Un examen que puede conducir tanto al
rechazo de la propuesta como a su modificacion a su antojo, puesto que no se vincula a
ningun resultado concreto. En cualquiera de estos supuestos el referéndum no tendria
lugar'!®. Ciertamente se trata de una iniciativa que, desde la perspectiva de la celebracion
del referéndum, resulta altamente improbable que pueda cumplir tal funcion®®. Por esta
razdn, su régimen juridico se sitia mas proximo del de las iniciativas de agenda. Asi las
cosas, mas que una forma de iniciar un referéndum, su funcion principal es la de provocar

un debate en una de las Camarastt’.

114 Art. 11 CFr.

115 Art. 9 de la Loi organique n® 2013-1114. Unicamente la devolucion de la propuesta en Comision no
equivale, segln lo sostenido por el Conseil constitutionnel en su décision n® 2014-705 DC, a un verdadero
examen de la propuesta, por lo que en tal supuesto si habria de someterse de manera obligada la iniciativa
a referéndum. Cf. Fatin-Rouge Stefanini, M., «La décision n® 1-2019 RIP ou quand un mécanisme voué a
I’échec devient un véritable atout pour I’opposition», en Revue frangaise de droit constitutionnel, n® 120,
2019, p. 999-1010.

116 Cf. Hamon, F., «Le contrdle du référendum», en Hamon, F., y Passelecq, O. (Dirs.), Le référendum en
Europe: bilan et perspectives, L’Harmattan, Paris, 2003, p. 217-218.

117 pyesto que uno de los objetivos de la loi constitutionnelle de modernisation des Institutions de la Véme
République de 2008 que introdujo la iniciativa compartida fue el de acrecentar las facultades y, por ende,
el protagonismo, de las minorias parlamentarias, favoreciendo a través de la institucion que nos ocupa que
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Una tercera categoria de iniciativas de agenda estaria constituida por aquéllas que
excluyen directamente el trdmite de toma de consideracion de la propuesta de iniciativa
por lo que ésta es tratada directamente en la fase de enmienda. De esta forma, la iniciativa
de agenda se perfecciona como una auténtica iniciativa legislativa una vez se hayan
reunido las firmas requeridas para su presentacion puesto que no resulta necesaria que sea
considerada previamente por la Cdmara parlamentaria en cuestion. Este es el caso, por
ejemplo, del régimen previsto a nivel autondmico para ciertas iniciativas populares de
agenda, al preverse que una vez verificadas las firmas “El debate de totalidad de la
proposicion de ley debe tener lugar en el plazo de cuatro meses... '8, Sin embargo, pese
a la distinta calificacion juridica que merece la iniciativa de agenda en estos casos -como
verdadera iniciativa legislativa y no como propuesta de iniciativa-, las consecuencias que
se derivan de tal régimen diferenciado no son excesivamente relevantes. Una cosa es la
iniciativa legislativa y otra es la potestad legislativa, es decir, la competencia para
aprobar, modificar o derogar leyes que se ejerce por el Parlamento!®®. De esta forma, alin
en aquellos supuestos en los que el pueblo ostenta una verdadera iniciativa legislativa
popular y no una propuesta de iniciativa, las diferencias respecto de esta ultima son
minimas. Por la sencilla razon de que la iniciativa legislativa puede ser objeto igualmente
de una enmienda de devolucion -como acontece en el caso de las proposiciones de leyes-
por parte del Parlamento. E incluso de no acontecer esto ultimo, el Parlamento conservaria
igualmente su autonomia en el ejercicio de la funcion legislativa, por lo que la continuidad

de la iniciativa esta supeditada a la voluntad de la mayoria de sus miembros*?°.

Las iniciativas de agenda constituyen, por tanto, una manifestacion mas de la
Ilamada democracia participativa. Se trata de una forma de participacion ciudadana, que,
sin implicar la atribucion al pueblo de una potestad en el ejercicio de la funcién legislativa

-cuyo monopolio conserva el Parlamento-, le permite impulsar o iniciar el procedimiento

ciertas propuestas emanadas de la oposicién sean debatidas en el Hemiciclo. Cf. Ferndndez Andujar, M.,
«Las recientes propuestas de institucionalizacion del referéndum de iniciativa ciudadana en Francia», en
Garrido Ldpez, C.y Cebrian Zazurca, E. (Dirs.), La iniciativa ciudadana vinculada al referéndum: modelos
comparados, Aranzadi, Pamplona, 2023, p. 221-226; Fatin-Rouge Stefanini, M., «Le réle du peuple est-il
renforcé ?», en Revue francaise de droit constitutionnel, 2008/5 (HS n°2), 2008, p. 143.

118 Art. 14.2 de la Ley catalana 1/2006 de la Iniciativa Legislativa Popular.

119 El Gobierno, en virtud de una delegacion al efecto realizada por el Parlamento, también puede gozar de
excepcionalmente de la potestad para dictar normas directamente. Asi se encuentra reconocido por el art.
77 Clt, art. 38 CFr, art. 82, CE o art. 164.2 Cst.

120 Cf. Vintrd Castells, J. y Bilbao Ubillos, M., 2011, op.cit., , p. 19.
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para la elaboracion de normas'?l. Ahora bien, de tal inicio no es posible derivar ninguna
obligacion de resultado para el Parlamento, tratandose de una participacion no-vinculante
desde una perspectiva de iure. La participacion popular integra tanto formas vinculantes
0 decisorias como otras meramente propositivas como en el caso de las iniciativas de
agenda®??, Sencillamente porque esta participacién puede manifestarse a través de unas
vias de Derecho -vinculantes o no- muy diferentes entre si'?3, Tales diferencias se ponen
de relieve por el impacto que tales instituciones tienen con vistas a la creacion de normas.
La Constitucion espafiola parece hacer acopio de esta misma diferenciacion. En su
articulo 9 apartado segundo se refiere a la participacion popular de una manera genérica,
como un principio programatico que ha inspirar la actuacion de los poderes publicos. En
cambio, como una especializacion de tal principio programatico, se reconoce la

participacion directa y vinculante en los asuntos publicos consagrada en el articulo 2324,

El propio Tribunal Constitucional espafiol ha corroborado esta diferenciacion, al
afirmar en su conocida Sentencia 103/2008 de 10 de octubre, que: “El referéndum es un
instrumento de participacion directa de los ciudadanos en los asuntos publicos, esto es,
para el ejercicio del derecho fundamental reconocido en el articulo 23.1 CE. No es cauce
para la instrumentacion de cualquier derecho de participacion, sino especificamente
para el ejercicio del derecho de participacion politica, es decir, de aquella participacion
gue «normalmente se ejerce a través de representantes y que, excepcionalmente, puede
ser directamente ejercida por el pueblo» (STC 119/1995, de 17 de julio, FJ 3). Es, por
tanto, una forma de democracia directa y no una mera manifestacion «del fenbmeno
participativo que tanta importancia ha tenido y sigue teniendo en las democracias
actuales y al que fue especialmente sensible muestro constituyente» que lo ha formalizado

como un «mandato de caracter general a los poderes constituidos para que promuevan

121 Cf. Dumont, H. y Fatin-Rouge Stefanini, M., «L’initiative citoyenne européenne a la lumiére du droit
constitutionnel comparé», en Dubout, E., Martucci, F. y Picod, F., 2019, op.cit., p. 58-60.

122 Cf. Garcia-Pelayo, M., 1951, op.cit., p. 182-184; Aguiar De Luque, L. «Democracia directa e
instituciones de la democracia directa en el ordenamiento espafiol», en Trujillo, G., Lépez Guerra, L.M. y
Gonzalez Trevijano, P.J. (Dirs.), La experiencia constitucional: (1978-2000), CEPC, Madrid, 2000, p. 76-
95.

123 Cf. Nikolaidis-Lefrancois, C.E, «La Convention citoyenne pour le climat. Les enjeux juridiques d’une
chambre citoyenne au service de 1’environnement », en Fatin-Rouge Stefanini, M. y Magnon, X. (Dirs),
Les assemblées citoyennes : nouvelle utopie démocratique ? DICE Editions, Aix-en-Provence, 2022, p.
271. Més adelante en -Infra., p. 211-213- ser4 tratada en detalle la terminologia que en este trabajo se
considera mas adecuada para referirse a las distintas vertientes de la democracia.

124 1 a cual constituye un derecho fundamental susceptible de amparo ante el Tribunal Constitucional
conforme a lo previsto en art. 53.2 CE. Recordar a este respecto lo sostenido en Supra., p. 12-17.
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la participacion en distintos ambitos» (arts. 9.2 y 48 CE)”'%5. Sin embargo, pese a haber
llevado a cabo esta irreprochable diferenciacion, el Tribunal Constitucional ha incluido
en el ambito del articulo 23.1 CE -junto al concejo abierto previsto en el articulo 140 de
la Constitucion - a la iniciativa legislativa popular'?, Una inclusion dificil de entender
por cuanto el Tribunal Constitucional ha identificado plenamente el caracter juridico de
esta iniciativa al sefialar que “la funcion principal de este cauce de participacion se habra
conseguido haciendo posible que los ciudadanos puedan conocer «lo que sus
representantes piensan sobre una determinada materia, asi como sobre la oportunidad o
no de su regulacion legal, y extraer sus propias conclusiones acerca de como aquéllos
asumen o se separan de lo manifestado en sus respectivos programas electorales» (STC
124/1995, de 18 de julio, FJ 3)"*?". La inclusién de la iniciativa de agenda en el ambito
del articulo 23 resulta incoherente con la propia clasificacion tedrica que antes habia
construido el Tribunal por cuanto “esta forma de participacion es un instrumento de
democracia participativa en la medida en que es un mecanismo de participacion no
decisorio 1?8 | que “se deriva méas claramente del principio de participacion del articulo
9.2"12  Seguramente su inclusion en el ambito del articulo 23 de la Constitucion se
explica por el deseo de justificar la posibilidad de recurrir en amparo para el caso de que
el ejercicio de tal iniciativa fuera restringido de manera abusiva. Ahora bien, a tal fin,
podria haberse previsto excepcionalmente su inclusion dentro del ambito del recurso de
amparo aun no constituyendo en puridad un derecho fundamental consagrado en el Titulo

Primero, Capitulo 2, Seccién 12 de la Constitucion espafiola *°.

En conclusion, el fin de las iniciativas populares de agenda consiste en introducir
el debate sobre una determinada propuesta, sin que por ello supongan la atribucion de una

potestad concurrente o alternativa a la parlamentaria en el ejercicio de la funcion

125 STC 103/2008, FJ n° 2.

126 SSTC 76/1994, de 14 de marzo y 119/1995, de 17 de julio. Con rigor, la diferenciacion llevada a cabo
por el Tribunal debe ser matizada por lo que hace al empleo del término democracia directa, como se
expondra en otro momento. Ver a este respecto Infra., p. 137-138.

127 STC 19/2015, de 19 de febrero, FJ n® 2.d). Una caracterizacion, por tanto, que contrasta con el tipo de
participacién especifica que, segun el TC, conforme a su propia jurisprudencia, acoge el art. 23 CE.

128 | arios Paterna, M.J., 2003, op.cit., p. 158.

129 |bid., p. 159.

130 Tal es lo que ocurre, por ejemplo, con el derecho a la objecion de conciencia -art. 30 CE- de conformidad
con lo previsto en el articulo 53 CE y en el art. 41 LO 2/1979, de 3 de octubre, del TC (en adelante, LOTC).
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legislativa estatal'3L. Conserva, por ende, el Parlamento la plenitud y la exclusividad de
su funcion legislativa y el dominio del procedimiento legislativo en todas sus fases. La
Unica obligacion que se impondria in limine al Parlamento seria la de la inscripcién de la
propuesta en el orden del dia de la agenda parlamentaria en aquellos ordenamientos -
como el espafiol- en los que se ha expresamente sancionado tal obligatoriedad!®?.
Seguramente su alcance de agenda explica por qué, alli donde existe positivamente tal
institucion popular, se han presentado propuestas para modificarla y/o convertirla en una
iniciativa de referéndum®®. Principalmente con el fin de contrarrestar el trato
mayoritariamente indiferente que vienen recibiendo por parte de los drganos
representativos. La atencion que estos ultimos conceden a las iniciativas de agenda puede

tener una cierta conexion incluso con la forma en la que han de ser confeccionadas.

8 2 - La forma de las iniciativas populares de agenda

Los ordenamientos que conceden a una minoria del pueblo la potestad de influir
en la agenda parlamentaria mediante la presentacion de propuestas determinan asimismo

la forma que éstas deben revestir.

Normalmente las iniciativas populares de agenda adoptan la forma de una
proposicion de ley. Se comprende facilmente, e incluso desde una logica juridica parece
lo méas sensato, que, si una minoria del pueblo ha de realizar una propuesta al 6rgano
legislativo, ésta adquiera la forma de una proposicion articulada. Asi, a fin de introducir
el debate sobre una cuestion determinada, parece acorde con las caracteristicas
legislativas del érgano ante el que se presenta, que tal debate se cimente sobre una

propuesta articulada3*. No obstante, ante todo, es el tipo procedimiento que su ejercicio

131 potestad que ha correspondido histéricamente al Parlamento como muestra la regulacion positiva
comparada. Asi se encuentra reconocido en Espafia por el art. 66.2 CE, en la Confederacion Helvética por
el art. 163 Cst, en Francia conforme al art. 24 CFry en Italia segun lo dispuesto por el art. 70 Clt.

132 Cf. Biglino Campos, P., 1987, op.cit., p. 75-96; Larios Paterna, M.J., 2003, op.cit., p. 88.

133 Tal es el caso de Espafia donde en 2014 se presentd por el Parlamento de Asturias la Proposicion
101/000001 de reforma constitucional -de los arts. 87.3, 92 et 166 CE- al Congreso de los Diputados, sin
que haya sido aln considerada, pese a no haber caducado. En Francia, se han presentado varias propuestas
de reforma constitucional en 2019 -propositions de lois constitutionnelle n® 1558 y 2179- en orden a la
conversion de la iniciativa compartida en una iniciativa de referéndum. Finalmente, en Italia, en el afio 2018
la Proposta di legge costituzionale del 19 de septiembre, efectuada por el Movimento 5 Stelle, hubiera
supuesto la introduccién de una iniciativa popular de referendum propositivo con un disefio singular. Antes,
el 13 de junio de ese mismo 2018, se presento otra Proposta -conocida como Ceccanti- en un sentido similar
134 De manera analoga a como acontece con las proposiciones de ley emanadas de los grupos parlamentarios
y de las Comunidades Auténomas.
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pretende poner en marcha, el que aconseja que la iniciativa de agenda disponga de tal
forma articulada. Si este tipo de iniciativas tienen por objeto promocionar el inicio de un
procedimiento destinado a la produccion de una norma, lo méas coherente con ello es que
las mismas se erijan a su vez en una proposicion normativa. Por ello, ordenamientos como
el italiano -articulo 71 de la Constitucion- o el espafiol -articulo 87.3 de la Constitucion-
prescriben que las iniciativas populares de agenda adopten la forma articulada de una

proposicion de ley*®,

A diferencia de estos paises, en el marco de una entidad supranacional como la
Union Europea, la regulacion de la que es objeto la iniciativa ciudadana de agenda no
obliga a que sea presentada a traves de un proyecto articulado. La iniciativa ciudadana
podria presentarse bajo la forma que sus propios promotores entiendan mas conveniente.
Es decir, como una proposicion de ley articulada o como una proposicion redactada en
términos generales'3®. Eso si, en cualquiera de los dos casos, la propuesta debera estar
redactada de manera que se comprenda clara y meridianamente cuales son sus objetivos
y, en todo caso, habrd de contener los elementos prescritos en el Reglamento UE
2019/788, del 17 de abril de 2019, sobre la iniciativa ciudadana europea!®’. Esta
regulacion es lo suficientemente flexible por cuanto deja en manos de los promotores la
decisién respecto de la forma que comprenden mas oportuna para trasmitir de una manera
clara y completa la propuesta cuya asunciéon normativa habria de llevar a cabo, en todo
caso, el 6rgano competente para ello*3. En Francia las propuestas populares sustanciadas
a través del derecho de peticion no revisten obligatoriamente la forma de una proposicion
de ley, aunque tampoco se prohibe expresamente'®. Sin embargo, dado que la
continuacion hipotética de las peticiones pasa forzosamente por el reenvio a la comisién

parlamentaria competente al respecto, resulta bastante improbable que ésta se presente de

135 También, fuera del Derecho comparado delimitado, en Portugal conforme al art. 6.2 de la Ley 17/2003
0 en Austria, segun lo dispuesto en el art. 42.2 de la Constitucion

136 Cf. Vintrd Castells, J. y Bilbao Ubillos, M., 2011, op.cit., p. 73-74.

137 Concretamente los sefialados en el Anexo 11 del Reglamento.

138 En este caso la Comision Europea, conforme a lo dispuesto en el art.1 del Reglamento 2019/788.

139 Articulo 4-1 de la Ordonnance n° 58-1360 portant loi organique relative au Conseil économique, social
et environnemental y articulos 147 y 148 del Reglamento de la Asamblea Nacional. Cf. Dumont, H. y Fatin-
Rouge Stefanini, M., «L’initiative citoyenne européenne a la lumiére du droit constitutionnel comparé», en
Dubout, E., Martucci, F. y Picod, F., 2019, op.cit., p. 46-47.
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otra forma que no sea en términos generales. Precisamente en la medida en que su

traduccion normativa-articulada tendria lugar en tal fase de Comision4,

Se pone asi de manifiesto la escasa utilidad de uno de los pocos criterios con los
que la doctrina ha ensayado -con bastante dificultad- de distinguir el derecho de peticion
de la iniciativa popular de agenda'*!. Mientras que el primero habria de ejercerse en
términos generales, la segunda se articula de manera analoga a las proposiciones de
leyes!*2. No obstante, no sélo en el marco de la UE y de Francia, también en otros
ordenamientos juridicos -fuera del Derecho comparado delimitado- aun tratandose de una
iniciativa popular de agenda, se permite igualmente su formulacion en términos
generales*®, En consecuencia, el examen comparado revela que no todas las iniciativas
populares de agenda revisten necesariamente la forma de una proposicién de ley. En este
sentido, no es preciso continuar conservando el criterio de la forma como elemento valido
para establecer las fronteras entre la peticion y la iniciativa de agenda. En puridad, uno y
otra comparten unas finalidades similares: dotar de impulso o promover el inicio del
procedimiento legislativo, dirigiéndose al érgano competente para ello mediante la
presentacion de una propuesta'#4. Ambas instituciones permiten, por ende, dar cauce a la
particion popular. Sin embargo, la iniciativa de agenda proporciona una participacion
normativa de mayor recorrido en la medida en que suelen conducir a que un
procedimiento de elaboracion de las normas alcance, al menos, la fase de toma en
consideracion o de enmiendas. Ambas fases generalmente se vinculan con la celebracion
de un debate, al que la peticidn es practicamente incapaz de arribar, salvo de manera muy
excepcional. Es sobre este Ultimo aspecto -junto con el hecho de que la peticién puede
tener como destinatarios diversos 6rganos estatales- donde reside la principal diferencia

entre ambas instituciones.

140 Articulos 148.2 y 3 del Reglamento de la Asamblea Nacional que establecen: “2. El presidente de la
Asamblea nacional reenvia las peticiones a la comision competente, que designa un rapporteur”. “3. Bajo
proposicion del rapporteur, la comision decide, segun el caso, archivar o examinar la peticion”.

141 Cf. Vintro Castells, J. y Bilbao Ubillos, M., 2011, op.cit.,, p. 30-31; Fernandez Ferrero, M.A., La
iniciativa legislativa popular, CEPC, Madrid, 2001, p. 21-22.

142 Cf. Dumont, H. y Fatin-Rouge Stefanini, M., «L’initiative citoyenne européenne a la lumiére du droit
constitutionnel comparé», en Dubout, E., Martucci, F. y Picod, F., 2019, op.cit., p. 47-48.

143 Como en Bulgaria (art. 44 de la Ley sobre participacion directa de los ciudadanos en el Gobierno
nacional y local del 29 de mayo de 2009) o Paises Bajos (art. 132 del Reglamento de la Cdmara Baja).

144 Sj bien es cierto que el derecho de peticion también pueda dirigirse no sélo al Parlamento, sino también
al resto de érganos estatales clasicos. Tal es la regulacion prevista, por ejemplo, en el art. 29 CEyen la LO
4/2001, de 12 de noviembre, reguladora del Derecho de Peticion.
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A modo de conclusion, se quiere poner de relieve que la iniciativa popular de
agenda constituye una institucion con fines no-decisorios por lo que se refiere a la
participacion del pueblo en la elaboracion de las normas. Asi, el hecho de que la propuesta
popular deba o no adoptar una forma articulada no reviste en estos casos la misma
importancia que en otros supuestos. La funcion de estas iniciativas es la de introducir el
debate en la agenda del Parlamento sobre una determinada materia. Asi, el objetivo es
que la propuesta sea objeto de tratamiento y de estudio a lo largo del iter parlamentario.
Tanto si la iniciativa es elaborada en términos generales como si adopta la forma de una
proposicion de ley, el Parlamento conserva siempre el dominio sobre su continuidad. Por
ello, aun si se presenta bajo la forma de una proposicion de ley, ésta podria ser objeto de
enmiendas -alternativas o de devolucion- por parte de los grupos parlamentarios. En caso
de concebirse en términos generales, seria durante la fase de enmienda en comision
cuando la propuesta genérica adquiera su esencia normativa. Por ende, uno y otro
supuesto no aportan grandes diferencias a la funcion de la institucion. Ahora bien, esto
no es Obice para que se considere mas deseable -por estar en armonia con el objeto del
Derecho- que la iniciativa se lleve a cabo de forma articulada, sin que, en ningln caso, tal
exigencia constituya un elemento capital de la institucion'*. Una forma y una funcién
que difieren en otros supuestos como el de las iniciativas populares vinculadas al

referéndum.

Seccion 2

Las iniciativas populares de referéndum

Junto a esta iniciativa de agenda, existe otro tipo de iniciativa también de origen
popular con una funcion diferente a la de aquélla, la iniciativa -d’en bas- popular de
referéndum. Esta debe definirse como la potestad por la cual un niimero determinado

de ciudadanos, en calidad de miembros del cuerpo electoral, inician un procedimiento

145 Cf. Kelsen, H., 1979, op.cit., p. 17-21, p. 61-72; Duguit, L., 1927, op.cit., p. 1-89. Dado que el objeto
del Derecho son las normas, y de ahi su caracter objetivo, entendemos que es mas armonioso con la esencia
de nuestra ciencia que la iniciativa popular se presente de manera articulada bajo la forma de una propuesta
normativa. Cf. Dumont, H. y Fatin-Rouge Stefanini, M., «L’initiative citoyenne européenne a la lumiére
du droit constitutionnel comparé», en Dubout, E., Martucci, F. y Picod, F., 2019, op.cit., p. 78.

146 Francis Hamon distingue, en una clasificacion ampliamente extendida entre la doctrina francesa, entre
las iniciativas de referéndum d’en bas -desde lo bajo- y d’en haut -desde lo alto-, segin que su titularidad
pertenezca a una fraccion del pueblo o a alguno de los distintos 6rganos representativos del Estado. Cf.
Hamon, F., 2012 op.cit., p. 25.
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normativo, efectuando una propuesta, cuya resolucion se vincula a la celebracion de una
consulta referendaria. Dentro de esta genérica definicion, puede distinguirse todavia entre
las iniciativas populares de referéndum directas (81) de las indirectas (82)'4’. Las
primeras consisten en una propuesta normativa que es directamente sometida a
referéendum del pueblo para su resolucion, sin que ningun otro d6rgano estatal pueda
frustrar su celebracion fundandose en criterios de oportunidad politica. Las segundas, en
cambio, se dirigen primero al Parlamento y solo en el supuesto de que se produzca una
cierta accion por parte del érgano legislativo parlamentario respecto de la propuesta
popular, desembocaran en un referéndum. De manera introductoria, cabe sefialar que la
iniciativa directa esta prevista en Suiza e Italia'*. Por su parte, las iniciativas indirectas
tienen una vocacion preferentemente subnacional, de ahi que se encuentren mayormente
extendidas en el ambito de las regiones italianas e igualmente de los Estados

americanos4®,

8 1 — Las iniciativas populares de referéndum directas

Efectuada a priori la distincién entre las iniciativas directas e indirectas, en este
epigrafe se tratard del régimen juridico de las primeras. Las iniciativas directas difieren
obligatoriamente la resolucion sobre la propuesta normativa que emana de una fraccion
del pueblo, no al Parlamento, sino al pueblo considerado en su conjunto. En cuanto a su
caracterizacion juridica, por la razon expuesta, tales iniciativas confieren al pueblo una
competencia concurrente -que no excluyente- a la clasica parlamentaria en el ejercicio de
la funcion legislativa estatal*®. De este modo, la iniciativa de referéndum asi configurada
representa una institucion que vehicula una participaciéon popular decisoria en tanto que

la propuesta anexa se vincula directamente a una votacion referendaria. De la definicion

147 Otros autores, en una clasificacion igualmente valida, distinguen entre iniciativas directas e indirectas
segun que las primeras vayan directamente dirigidas al cuerpo electoral o al Parlamento. En esta
clasificacion, tanto las iniciativas de agenda como las iniciativas de referéndum indirectas se encuentran
aunadas dentro del grupo mas amplio de iniciativas indirectas puestos que en ambos supuestos van dirigidas
al érgano parlamentario. El criterio para distinguir entre directas e indirectas no es, por tanto, su vinculacién
al referéndum, sino cudl es el 6rgano destinatario de las mismas -el cuerpo electoral o el Parlamento-. Cf.
Fatin-Rouge Stefanini, M., 2020, op.cit., p. 319-321.

148 Ademas de en buena parte de los Estados que componen los Estados Unidos de Norteamérica.

149 Fuera del corpus delimitado de Derecho comparado, se encuentran ampliamente extendidas entre la
regulacion de los Landers alemanes. Cf. Arias Guedon, S., «El referéndum de iniciativa popular en los
Lander alemanes», en Saenz Royo, E. y Garrido Lépez, C. (Dirs.), 2020, op.cit., p. 149-166;

10 por concurrente -que concurre- se entiende la segunda acepcion dada por el DLE de concurrir. Esto es,
dicho de diferentes cualidades o circunstancias: coincidir en algo o alguien.
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dada ha podido discernirse ya la competencia legislativa que estas iniciativas entrafian en
favor del pueblo, a diferencia de las iniciativas de agenda. Por lo tanto, pese a la prontitud,
puede sostenerse que constituyen unas iniciativas idoneas en el sentido de permitir el
gjercicio de la soberania popular, entendida esta Gltima conforme a la acepcion positivista

ya sefialada, en el interior del ordenamiento juridico®s:.

El panorama comparado ofrece una amplia diversidad de funciones con las que
estas iniciativas actdan en el procedimiento de elaboracién de las normas. Pese a tal
variedad, todas ellas son capaces por si mismas de iniciar unos procedimientos
normativos singulares'®2, Debido a la obligatoriedad que imponen en cuanto a la
celebracion del referéndum, suscitan la activacion de procedimientos legislativos por -
una minoria- y para el -conjunto- pueblo en la medida en que son iniciados por una
fraccion del mismo y resueltos por €l en su totalidad. Se trata de una diferencia notable
con lo que suele ser la regla general en los ordenamientos juridicos occidentales, donde
generalmente se excluye al pueblo de los distintos procedimientos normativos o, a lo

sumo, su participacion se limita a una fase -no decisoria- de los mismos?®3.

A lo largo de este epigrafe se analizara la regulacién juridica de las iniciativas
directas. Puesto que esta definicion introductoria ha permitido exponer cual es la funcién
general de este tipo de iniciativas, el estudio concretard tal funcion en virtud de los
distintos tipos de iniciativas directas (A). La iniciativa directa permite que el pueblo
decida sin mediacién sobre una proposicion normativa, ahora bien, esta Gltima a su vez
puede versar sobre una propuesta de adoptar ex novo, modificar o derogar una norma. Asi
las cosas, esta distinta funcionalidad de la propuesta puede erigirse en un criterio con el
distinguir los diferentes tipos de iniciativas. Tras esta distincion, se abordara la forma que

ha de seguirse para su elaboracion (B).

181 Cf, Kelsen, H., 1979, op.cit., p. 402-404; Duguit, L., 1996, op.cit., p. 46-47.

152 Cf. Tarr, A. «La democracia directa en los Estados Unidos», en Saenz Royo, E. y Garrido Lépez, C.
(Dirs.), 2020, op.cit., p. 32.

153 Esta falta de participacion de los ciudadanos en los procedimientos legislativos fue aceptada como un
hecho constatado en los informes de los Comités consultivos Vedel (1993) y Balladur (2007) constituidos
en Francia a iniciativa presidencial para estudiar las posibles mejoras a introducir en la Constitucion,
concretamente en los capitulos intitulados Un citoyen plus présent (p. 49-61) y Des droits houveaux pour
les citoyens (p. 69-97) respectivamente. Igualmente, también se reconoce como un hecho probado en el
Rapport n° 3100. Refaire la démocratie elaborado por /’Assemblée nationale francesa durante la XIV
Legislatura (afios 2014-2015). También la doctrina viene admitiendo como un hecho indiscutido tal falta
de participacion en los Gltimos afios como ya se puso de manifiesto en la Introduccién.
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A — Los distintos tipos de iniciativas populares directas

Las iniciativas populares directas proyectan sobre las normas una competencia
popular en orden a su adopcion. De esta manera, el acto complejo que constituye el
procedimiento normativo singular que éstas activan, se encuentra sujeto a ciertas
condiciones a fin de que las normas resultantes de este iter puedan reputarse juridicamente
validas'®. El acto complejo que constituye este procedimiento singular es dominado por
el pueblo al preverse como condiciones juridicas para su perfeccién que, por un lado, el
procedimiento se inicie a través de una propuesta popular y que, por otro lado, la norma
solo sea valida cuando sea adoptada en referéndum, concediéndole asi ambas condiciones
la impronta sui generis que se predica. EI Derecho comparado ofrece una pluralidad de
funcionalidades con las que estas iniciativas estan previstas, pudiendo agruparse

esencialmente en tres.

En primer lugar, las iniciativas populares directas que tienen una funcion
propositiva o proactiva por cuanto ofrecen al pueblo la posibilidad de adoptar una norma
ex novo o modificar una ya existente. Este tipo de iniciativas no se encuentran
universalmente extendidas. Dentro del Derecho comparado acotado, solo se encuentra
reconocida una iniciativa con estas caracteristicas en Suiza -conforme a los articulos 138
y 139 de la Constitucion- y en el ambito estatal de los Estados Unidos*®. Las referidas
iniciativas constituyen con seguridad un medio de fomentar, mediante su ejercicio, una

educacion civica y democratica del pueblo®®®. No obstante, debido a las consecuencias

154 Kelsen hablando de los actos complejos dice que “en el caso de que varios actos parciales tuvieran que
realizarse en un orden determinado, el primero seria condicion de todos los restantes, que serian como su
«efecto» o consecuencia juridica; pero que la consecuencia del acto complejo no puede surgir sino después
de realizados todos los actos incompletos; por lo cual, desde el punto de vista de aquélla, todos los actos
incompletos son simultaneos, pues aparecen realizados en el acto complejo” , Kelsen, H., 1979, op.cit., p.
366. Mas adelante explica en qué consiste un proceso o procedimiento de la siguiente manera: “Si una
funcion organica se compone de varios actos parciales, se hace necesario regular el hecho en el que los
actos incompletos se integran en un todo. Se habla aqui de un «proceso» o «procedimiento»”, 1bid., p. 368.
155 En Estados Unidos, son un total de 21 los Estados en los que existe una iniciativa popular directa de
referéndum propositivo de leyes. Cf. Auer, A., Le référendum et l'initiative aux Etats-Unis, Economica,
Paris, 1989, p. 54-60. Cifra cuya veracidad puede consultarse de manera actualizada a través de la siguiente
base de datos: https://ballotpedia.org/Direct_initiative (consultado el 3 de febrero de 2022).

1% |a democracia, por su esencia, constituye un método de adoptar decisiones que, materialmente,
presupone una cierta concepcion del mundo, la cual parte desde una postura relativista axiol6gicamente
hablando. Por ello su aprehension se adquiere en mayor medida a traves de la educacién -el aprendizaje
practico de un codigo de conducta conforme a una moral- que a través de la ensefianza -la transmisién de
conocimientos cientificos y sociales-, si bien ambas vertientes resultan necesarias. La distincion entre
educacion y ensefianza ya fue sostenida por el Magistrado Francisco Tomas Y Valiente en el argumentario
contenido en su Voto Particular de la STC 5/1981. En efecto, la promocidn de una cultura democratica se

53


https://ballotpedia.org/Direct_initiative

que podria implicar para el normal funcionamiento del Estado de Derecho que se
convierta al pueblo en colegislador -junto al Parlamento- su prevision positiva no se ha
generalizado hasta el momento. Recuérdese a este respecto que las iniciativas populares
directas no requieren del concurso de ningun otro drgano estatal -ni siquiera del
Parlamento- para que la propuesta a ellas anexas pueda convertirse en ley. Solamente de
un pronunciamiento popular a favor de esta ultima en referéndum. De ahi que, con rigor,
este tipo particularmente propositivo de iniciativa directa de referéndum devengan una
fuente del ordenamiento juridico, puesto que su ejercicio permite crear Derecho a través
de la adopcioén directa de leyes®’. De este modo, la expresién de una voluntad popular
mayoritaria se erige en la condicion de iure a la que el ordenamiento en cuestion imputa
la consecuencia juridica de que una norma entre en vigor. Es al amparo de esta
argumentacion que debe entenderse que tales iniciativas constituyen una fuente del
Derecho, en la medida en que se encuentran en el origen -del que emanan- de la creacion

de las normas que componen un orden juridico.

En segundo lugar, se podrian aunar en un mismo grupo todas aquellas iniciativas
cuyo objeto es someter una norma aprobada parlamentariamente a ratificacion popular
como conditio sine qua non de su validez. En este orden de cosas, la singularidad del
procedimiento legislativo radicaria en que la aprobacion parlamentaria no seria suficiente,
de ejercerse la iniciativa popular de referéndum, para que el acto legislativo fuera
considerado valido y, por ende, entrara en vigor. Para que éste fuera valido el pueblo
habria de ratificarlo ad-referendum*®8. La iniciativa con estas caracteristicas esta prevista

en Suiza (articulo 141 Constitucion) y en Italia (articulo 138 de la Constitucion)®®. Asi

obtiene, en gran medida, fomentando una mayor participacién popular, practicando su educacion, de
manera que para que aquélla sea amplificada conviene recurrir frecuentemente a ésta Ultima. Cf. Arendt,
H., Sobre la revolucion, Alianza, Madrid, 1988, p. 119; Macpherson, C., La democracia liberal y su época,
Alianza, Madrid, 1987, p. 119-130; Kelsen, H., 2009, op.cit., p. 224.

157 Las fuentes del Derecho reconocidas por el ordenamiento espafiol son la ley, la costumbre y los
principios generales del Derecho conforme al articulo 1 del Codigo Civil. No obstante, todo procedimiento
de produccion de normas universales -como el referendario- puede considerarse una fuente del
ordenamiento juridico desde la perspectiva de que el ordenamiento imputa al resultado del mismo la
creacion de Derecho. Asi lo ha entendido parte de la doctrina internacional y nacional. Cf. Kelsen, H., 1979,
op.cit., p. 301-307; Luciani, M., 2005, op.cit., p. 604-607; De Cabo Martin, C., La reforma constitucional
en la perspectiva de las fuentes del Derecho, Trotta, Madrid, 2003, p. 27-29.

18 Seglin el DLE el significado de la locucidn latina ad-referendum es el siguiente: “Dicho de la firma de
un convenio o de un convenio mismo. sometido a la aprobacion de un érgano superior”. Al sujetar la
decision parlamentaria a ratificacion popular, puede considerarse que en tales ocasiones al pueblo actla
como un érgano superior del Parlamento. Ver Infra., p. 313-314.

159 También en 24 Estados norteamericanos. Entre ellos, Alaska (art.11 de la Constitucion), Montana (art.
3, Seccion 6 de la Constitucion), Kentucky (Seccion 171 de la Constitucion) u Oklahoma (art. 5, Seccion 2
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pues, la norma aprobada por el Parlamento se publica en el Boletin o Diario Oficial del
Estado en cuestion a efectos de que los ciudadanos adquirieran conocimiento sobre la
misma y puedan, dentro de un determinado plazo, ejercer su iniciativa de ratificacion. En
el supuesto de que ésta no se ejerciera en el plazo establecido, habra de entenderse que el
pueblo ratifica tacitamente la norma que entraria plenamente en vigor transcurrido su dies
ad quem. En Italia el texto de las leyes constitucionales de revision, antes de ser ratificadas
en referendum, advierte que: “Dentro de los tres meses siguientes a la publicacion en el
Diario Oficial del texto siguiente, un quinto de los miembros de una Camara, o quinientos
mil electores, o cinco Consejos regionales pueden solicitar que se proceda al referéndum
popular 10, Asi, durante el plazo que media para el ejercicio de la iniciativa, se suspende
la entrada en vigor de la norma aprobada por el Parlamento. Tal consecuencia ha

conducido a un sector de la doctrina a calificarlas de iniciativas suspensivas®6Z.

A este ultimo respecto, sin embargo, cabe oponer que la iniciativa no suspende la
vigencia de la norma, lo cual es una consecuencia obligada del hecho de que durante un
cierto plazo exista la posibilidad de ejercer la iniciativa, con independencia de que
finalmente tal posibilidad se materialice 0 no'62. En otras palabras, la suspension no es
consustancial al ejercicio de la iniciativa, sino a la mera posibilidad de que sea ejercida.
Por tanto, la funcion de la iniciativa, porque tal es el efecto que despliega su ejercicio, es
la de condicionar la validez definitiva de la norma a su ratificacion popular. Una vez
ejercida la iniciativa, si la norma no entra finalmente en vigor es porque no es valida, y si
la norma no es valida es porque no ha sido ratificada finalmente por el pueblo. De no
ratificarse, la norma aprobada parlamentariamente no cumpliria con una de las
condiciones legales que el ordenamiento prescribe para la adopcion definitiva de tal acto
complejo de legislacion. En consecuencia, no se ha suspendido su entrada en vigor -que
ya estaba suspensa durante el plazo en que podia ejercerse la iniciativa-, sino que se ha
denegado su adopcion y, en consecuencia, la norma no puede reputarse véalida. Por

preferir -y por deferencia- el empleo de una terminologia juridica, en este trabajo se

de la Constitucion) por citar algunos ejemplos. El primer antecedente de este tipo de iniciativas se encuentra
en los arts. 72 y 73 Constitucién de Weimar.

160 Se ha empleado el ejemplo de la ley constitucional de 2019 que modifica los articulos 56, 57 y 59 de la
Constitucion en materia de reduccion del ndmero de parlamentarios. Accesible desde
https://www.gazzettaufficiale.it/eli/id/2019/10/12/19A06354/sg (consultado el 5 de octubre de 2023).

161 Cf. Cuesta-Lopez, V., «La iniciativa ciudadana de referéndum en perspectiva comparada», en Saenz
Royo, E. y Garrido Lopez, C. (Dirs.), 2020, op.cit., p. 431.

162 Cf. Tarr, A. «La democracia directa en los Estados Unidos», en Saenz Royo, E. y Garrido Lépez, C.
(Dirs.), 2020, op.cit., p. 31.
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considera mas coherente que este tipo de iniciativas sean calificadas como iniciativas de
ratificacion, puesto que ésta es su funcion. Por otro lado, y continuando con las
nomenclaturas empleadas por la doctrina para calificar a este tipo de iniciativas, otra parte
también las designa como iniciativas veto!3. Ello se explica porque este tipo de
iniciativas, desde una perspectiva politica, permiten corregir la falta de correspondencia
entre la voluntad de los electores y la de los parlamentarios electos'®*. Asi es, a través de
su ejercicio los ciudadanos pueden oponerse a aquellas leyes aprobadas por el conducto
parlamentario. Ahora bien, aun admitiendo que esta es la finalidad politica de la
institucion, ello no excluye que su funcién juridica sea precisamente la de ratificar una
norma aprobada parlamentaria. De ahi que en este trabajo se haya optado por utilizar una

nomenclatura que da cuenta preferentemente de su caracterizacion juridica®.

Finalmente, el Gltimo grupo de iniciativas sujetas a clasificacion esta constituido
por todas aquéllas cuyo ejercicio permite que el pueblo decida en referéndum la
derogacion de una ley en vigor. En estos supuestos la potestad normativa del pueblo se
erige igualmente en una fuente del Derecho, aunque con otra perspectiva, desde una
vertiente negativa. En tanto que su ejercicio permite derogar normas del ordenamiento
juridico, en lugar de crear Derecho, estas iniciativas pueden desembocar en su
eliminacion?®®. El ordenamiento juridico italiano es el ejemplo caracteristico de este tipo
de iniciativas populares de referéndum, regulada concretamente en el articulo 75 de la
Constitucion, dentro de la Seccion Il relativa a la Elaboracion de las leyes'®’. Estas

iniciativas, a diferencia de las de ratificacion, revisten una mayor importancia desde la

163 Cf. Morel, L., «La démocratie directe comme procédure», en Morel, L. y Magni-Berton, R. (Dirs.), 2022,
op.cit., p. 39-40.

164 En esta época se introdujo justamente en Estados Unidos y Suiza, a nivel estatal y cantonal
respectivamente, a fin de corregir dicha desviacion, el revocatorio de mandato que permite destituir a un
cargo electo. En Espafia también se encontraba previsto, en el ambito local, para revocar a alcaldes y
concejales en el Estatuto Municipal de 1924 y posteriormente en la Ley Municipal de 1935. También las
Constituciones de los paises socialistas previeron mas adelante esta institucién -con nula aplicacion
préctica, por cierto- como era el caso del articulo 107 de la Constitucion de la Unién Soviética o el articulo
68b de la Constitucion cubana. Cf. Sdenz Royo, E., «La regulacion y la préctica del referéndum en Suiza:
un andlisis desde las criticas a la institucién del referéndum», en Revista de estudios politicos, n® 171, 2016,
p. 71-76; Chantebout, B., 2020, op.cit., p. 167; Duefias Castrillo, A., «La incidencia del revocatorio de
mandato en los ayuntamientos espafioles», en Biglino Campos, P. (Coord.), 2016, op.cit., p. 130-133.

165 Una terminologia preferida también por otros autores. Cf. Auer, A., 1995, op.cit., p. 150.

166 Cf. Pérez Sola, N., «Los referéndums abrogativos del 18 de abril en la encrucijada de la crisis politica
italiana», en Revista de Estudios Politicos, n® 82, octubre-diciembre, 1993, p. 200-201.

167 o cual refuerza la tesis anterior de que la iniciativa asi configurada constituye una verdadera fuente del
Derecho italiano. Mas alla de la delimitacion comparada de este trabajo, este tipo de iniciativas existe
también en paises de menor tamafio como Albania (articulo 150.1 de la Constitucién), o Hungria (articulo
8 de la Constitucion parte relativa al Estado).
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perspectiva del Derecho por su insercion en el sistema de fuentes. En el caso de las
iniciativas de ratificacion, la vigencia de la norma se suspende y su validez juridica se
condiciona a su ratificacion en referéndum o al trascurso del plazo para asi proceder. Por
tanto, no son capaces por si solas de crear Derecho ni de suprimir normas del
ordenamiento juridico, constituyendo, en puridad, una condicion mas de un
procedimiento normativo singularizado por la funcionalidad ratificadora de la institucion.
Por el contrario, a través del ejercicio de estas iniciativas derogatorias se esta ante una
verdadera fuente del Derecho por cuanto permiten derogar normas ya validas y vigentes
en un ordenamiento juridico'®. En este Gltimo supuesto, el objeto de la iniciativa lo
constituyen unas normas cuya aplicacion ha podido extenderse durante una época mas o
menos prolongada, por lo que éstas han tenido ocasion de desplegar sus efectos. Tal es el
motivo de que pueda considerarse mas relevante una iniciativa derogatoria -de las que
han podido dimanar efectos durante afios- que aquéllas destinadas a ratificar normas no
aplicadas hasta la fecha. Una cuestion ésta la de la funcionalidad de las iniciativas directas

que, en todo caso, se encuentra conectada con la de la forma que han de revestir.

B — La forma de las iniciativas populares directas

Las iniciativas populares de referendum, con independencia de su funcionalidad,
son verdaderas iniciativas legislativas para cuya perfeccion no es necesario su asuncion
por el 6rgano legislativo representativo. Y ello porque el pueblo, a través de su ejercicio,
deviene también érgano legislativo del Estado'®®. Por lo que, a diferencia de lo sostenido
para las iniciativas de agenda, la forma es un elemento fundamental del disefio juridico
de este tipo de iniciativas. Inserta en un contexto normativo, una iniciativa popular de
referéndum se integra coherentemente en el orden juridico de la que forma parte cuando
se prescribe que su ejercicio se lleve a cabo de manera articulada. Mas alld de este

ejercicio de coherencia, las razones que abogan por tal preferencia son las siguientes.

188 Cf. Luciani, M., 2005, op.cit.,, p. 599-715; Giudicelli, J., La Cour constitutionnelle italienne et le
référendum abrogative, Thése, Toulon, 2002, p. 278-302; Pizzorusso, A., «Le référendum en Italie», en
Hamon, F., y Passelecq, O. (Dirs.)., 2003, op.cit., p. 74-107.

169 “Por relacion a la norma superior, determinante de su funcion creadora, el 6rgano del Estado es
siempre un realizador, legis executor; pero, al mismo tiempo, por relacién a la norma que él crea en su
funcion, es un creador, legis lator”, Kelsen, H., 1979, op.cit., p. 342.
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En primer lugar, los efectos dimanantes de una propuesta emanada de una fraccion
del pueblo, cuya resolucion compete a su vez a la totalidad del mismo, serdn mejor
comprendidos y mas previsibles para éste en la medida en que adopte una forma
articulada. Conviene notar que se esta refiriendo a los efectos de la propuesta y no a la
propuesta en si misma, porque es cierto que una redaccion en términos generales o
abstractos, en esencia politicos, seguramente sean comprendidos méas facilmente por los
ciudadanos. Por el contrario, los efectos de una propuesta concebida en términos
generales, sin concretar su transmutacion en una norma, y precisamente por esta falta de
concrecion juridica, se revelan méas impredecibles a la par que incomprensibles. El objeto
del referéndum, a medida que se aproxima la votacion, guarda una relacion intima con la
forma conforme a la que se concibe la iniciatival”®. En consecuencia, la forma
correspondiente a las proposiciones de leyes dotaria a la institucién de mayor seguridad
juridica, contribuyendo a su vez a evitar que pueda ser percibida como un elemento

perturbador para el Estado de Derecho!?,

En segundo lugar, si una propuesta popular que ha de someterse a referéndum se
concibe en términos generales, por muy clara que sea su redaccion, requerira que el
Parlamento lleve a cabo su traduccion normativa en ley. Por lo tanto, no podria
garantizarse plenamente que la norma finalmente resultante fuera totalmente coherente
con la volicion popular. Aun cuando el Parlamento estuviera vinculado en esta operacion
por el sentido expresado por el pueblo en la votacion, conservaria un grado de discrecion
irreductible que vendria a atenuar o matizar la potestad del pueblo en el ejercicio de la
funcion legislativa estatal*’2. Por ende, sélo aquellas iniciativas populares de referéndum
confeccionadas de manera normativa-articulada permiten imputar directamente a la
expresion de la voluntad popular el efecto de que una norma entre directamente en vigor.
En este sentido, tal forma resulta imprescindible para que pueda calificarse al pueblo de

organo legislativo soberano. En definitiva, si el Derecho es un orden compuesto de

170 Sobre todo porque la comprensidn del objeto del referéndum y los efectos hipotéticos que pueden derivar
de las opciones en liza es una tarea que corresponde mas bien a la campafia referendaria, a cuya realizacion
debe proceder durante su transcurso.

1 LLa mayor seguridad juridica que implica una formulacion articulada-normativa se pone también de
manifiesto respecto de las propias disposiciones legislativas que modifican una ley en vigor. Asi, se dice,
que una disposicion derogatoria que se formula en términos genéricos —“quedan derogadas cuantas normas
se opongan a lo establecido - tropieza con una doble dificultad: encontrar esas normas precedentes sobre
la misma materia y averiguar si se oponen o no a lo dispuesto en la nueva. Cf. Rubio Llorente, F., «El papel
del Consejo de Estado en el control de la calidad técnica de las normas», en Revista Espafiola de la Funcién
Consultiva, n° 6 julio-diciembre, 2006, p. 40.

172 Cf. Taillon, P., 2012, op.cit., p. 289-294.
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proposiciones normativas, lo méas légico para con su esencia es que la iniciativa popular

de referéndum revista la forma de una proposicion de ley.

La realidad es que en Derecho comparado existen varios ejemplos positivos en los
que la iniciativa popular directa vinculada al referéndum puede presentarse en términos
no-normativos o generales. No ocurre asi con los paises que componen el corpus
comparado de este trabajo; sin embargo, en ciertos Estados del Este de Europa, es
frecuente que los legisladores hayan optado por que la iniciativa de referéndum se conciba
de esta manera’’3. Una mirada a la evolucién de la regulacion sobre esta materia en Suiza
puede constituir un ejemplo bastante ilustrativo sobre la conveniencia de que este tipo de
iniciativas se ejerzan de una manera articulada. Asi, en el pais helvético la iniciativa
popular directa de referéndum para la revision constitucional parcial es posible ejercerla
tanto en términos generales o no-normativos como concebida adoptado la forma de una
proposicion -de ley- articuladal’. Es tan elocuente la preferencia del pueblo suizo por las
iniciativas redactadas de manera articulada frente a las iniciativas generales, que éstas
Gltimas no han sido utilizadas desde el afio 19765, Para mas inri, en 2003 se introdujo
en la Constitucion suiza la iniciativa popular de referéndum para normas de rango
legislativo infraconstitucionall’®. Esta habia de ser ejercida en términos generales. Tal
aspecto de su régimen juridico provoco que la iniciativa tuviera un empleo nulo, lo que
condujo a su vez a que tal modalidad fuera eliminada en 2009. Una escasa utilizacion que
se explica por la necesaria tutela parlamentaria que implicaba el que tal iniciativa tuviera
que concebirse en términos generalest’’. Ello incluso cuando el legislador constitucional
suizo, consciente de estos peligros, sanciono en su dia una regla positiva vinculando la

traduccion normativa a realizar por el Parlamento con la opcién expresada previamente

173 Asf esta previsto en Croacia (articulo 87 de la Constitucion y articulo 3 de la Ley del referéndum),
Albania (articulo 150.1 de la Constitucion), Bulgaria (articulo 10.2 de la Ley sobre participacidn directa de
los ciudadanos en el Gobierno nacional y local) o Lituania (articulo 6.2 de la Ley de Referéndum).

174 Art. 139 Cst.

175 Concretamente |initiative populaire pour ‘la réforme fiscale’. Una iniciativa cuyo texto se encuentra
disponible en la propia web de la Cancilleria federal a través del siguiente enlace:
https://www.bk.admin.ch/ch/f/pore/vilvis114t.html. (consultado el 5 de febrero de 2022)

176 Se encontraba prevista en el art. 139a Cst. Fue introducida para evitar que se insertaran en la Constitucion
disposiciones que, por su &mbito material, casaban mal con la importancia que se supone a las hormas
constitucionales. Cf. Auer, A., Malinverni, G., y Hottelier, M., 2006, op.cit., p. 244-245.

177 Como han puesto de manifiesto varios autores entre la doctrina. Cf. Martenet, V., «La démocratie
représentative et référendaire : a ’exemple de la Suisse», en Revue francaise de droit constitutionnel, n°
126, 2021, p. 89-90 ; Hottelier, M., «Suisse : réforme des droits politiques de rang fédéral», en Revue
francaise de droit constitutionnel, n° 55, 2003, p. 657-670.
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por el pueblo en el referéndum no-normativo’’®. La experiencia suiza a este propdsito
constituye una prueba suficiente para zanjar la preferencia indicada en el anterior parrafo.
Habréa que ver si esta forma articulada goza también de un caracter tan relevante en
relacion con las iniciativas populares de referéndum indirectas, sobre todo una vez

finalizado el examen del resto de aspectos del régimen juridico de éstas.

8 2 — Las iniciativas populares de referéndum indirectas

Las iniciativas indirectas constituyen un tipo muy particular de iniciativa popular
de referéndum. Esta particularidad aconseja que se efectle una delimitacion previa en
orden a clarificar qué iniciativas constituyen en puridad su modalidad popular indirecta
(A). A continuacion, se seguira la estructura observada tanto para las iniciativas de agenda
como para las iniciativas populares directas. Es decir, se analizaran los distintos tipos de

iniciativas indirectas (B) y la forma que habria de observarse para su elaboracién (C).

A — Una delimitacién previa de las iniciativas indirectas

Las iniciativas populares de referéndum indirectas constituyen una modalidad de
participacion popular en las normas particularmente extendida en los ambitos
subnacionales. Asi, las entidades subnacionales de paises con una clara impronta federal,
como ltalia o Estados Unidos, han introducido directamente esta institucion en la norma
fundamental de sus respectivos ambitos competencialest’. Este tipo de iniciativas no han
sido tratadas por la doctrina -tanto espafiola como comparada- de manera profunda,
dirigiéndose preferentemente su atencion en torno a las iniciativas directas de referéndum.
Seguramente larazon de ello se debe a que su ejercicio no garantizar la celebracion directa

de un referéndum?8?. Este sera convocado Gnicamente en el caso de que se produzca una

178 E| articulo 189.1bis Cst permitia acudir al Tribunal federal en caso de que la concrecién normativa
hubiera sido efectuada por el Parlamento desvinculandose del mandato general expresado previamente en
referéndum. Tal disposicion fue derogada en referéndum en 2009 con la supresion de la iniciativa popular
en términos generales para leyes. Cf. Ibid., p. 663-664.

179 Asi acontece en Estados Unidos, donde este tipo de iniciativas estan ampliamente previstas en las
constituciones estatales. En Italia, también en su Estatutos, han previsto esta especie de iniciativa de
referéndum las regiones de Campania, Valle de Aosta o la provincia auténoma de Bolzano. Cf. Orlandi
Rodean, N., «El referéndum y la iniciativa reforzada en los nuevos estatutos regionales italianos», en Séenz
Royo, E. y Garrido Lopez, C. (Dirs.), 2020, op.cit., p. 227-273.

180 Cf. Dumont, H. y Fatin-Rouge Stefanini, M., «L’initiative citoyenne européenne a la lumiére du droit
constitutionnel comparé», en Dubout, E., Martucci, F. y Picod, F., 2019, op.cit., p. 54-55; Fernandez
Anddjar, M., «Le référendum d’initiative indirecte comme proposition rationnelle de révision
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determinada accion por parte del 6rgano legislativo parlamentario, accion que suele
concretarse normalmente ya sea en el rechazo del Parlamento a la propuesta formulada

por una minoria del cuerpo electoral o en la introduccién de enmiendas a la misma.

La regulacion positiva comparada de la institucion revela que este tipo de
iniciativas gozan exclusivamente de una funcionalidad propositiva en la medida en que
la accion del Parlamento ha de ir referida a la proposicion de adoptar una nueva norma
ex novo o modificar una ya existente. Por el contrario, no cabe hablar de iniciativas
indirectas si éstas cumplieran una funcién derogatoria o de ratificacion. Ambos tipos de
iniciativas gozan de un caracter directo en tanto que tienen por objeto normas recién
aprobadas por el organo legislativo. El fin de la iniciativa es derogarlas, en un caso, o
condicionar su validez, en el otro, hasta que se sustancie la decision definitiva al respecto
mediante una consulta referendaria. En las dos hipotesis la actuacion parlamentaria ha de
tener lugar con anterioridad al ejercicio de la iniciativa, por lo que la actuacién del
Parlamento ya estaria agotada. En otras palabras, es la actividad legislativa previa por
parte del Parlamento la que motiva una participacion popular directa a posteriori. En el
caso de las iniciativas con una finalidad proactiva o propositiva la cronologia del
procedimiento es la contraria, puesto que es a partir de la propuesta popular cuando da
comienzo la actividad parlamentaria. Asi las cosas, entre la propuesta de adoptar ex novo
o modificar una norma y su resolucion final en referéndum, se inserta una etapa
intermedia en la que tendria lugar dicha actividad parlamentaria. En las iniciativas
derogatorias y en las de ratificacion la estructura es, por el contrario, la siguiente: primero
una norma es aprobada por el Parlamento en ambos casos, a continuacion, es una minoria
del electorado la que solicita su ratificacion o derogacion y, finalmente, aqui también en
ambos tipos, la decision final compete directamente al conjunto del cuerpo electoral. En

suma, las iniciativas indirectas gozan exclusivamente de una finalidad propositiva.

Por otro lado, existen ciertos procedimientos legislativos singulares que se inician
con la presentacion de una proposicion normativa por parte de una fraccion del
electorado. En tales casos se concede, para el caso de que su contenido sea modificado
subsiguientemente por el 6rgano parlamentario, un nuevo plazo para la presentacion de

una iniciativa popular de referéndum de ratificacion -mediante la obtencion de un numero

constitutionnelle», en Perrier, J-B. y Gasparini, E. (Dirs.), Juristes et réformes, PUAM, Aix-en-Provence,
2023, p. 45-53.
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de firmas adicionales- frente a la norma enmendada parlamentariamente. Pese a ser
ampliamente calificadas como iniciativas indirectas por la doctrina comparada, en este
trabajo se considera que, con rigor, no constituyen una especie de éstas'®l. En estos
supuestos, ante todo, la iniciativa popular se ejerce de manera directa sobre la norma
modificada parlamentariamente, condicionando su validez a su ratificacién por el
electorado. No es la proposicion original del pueblo el objeto de la iniciativa, sino la
enmienda a esta Ultima efectuada por el Parlamento. En cambio, en el supuesto de las
iniciativas indirectas, el texto normativo que suele someterse a votacion es el propuesto
inicialmente por una fraccion del pueblo, es decir, antes de ser enmendado. Cierto es que
la actuacion parlamentaria es promovida tras la presentacion de una propuesta popular.
Ahora bien, esta iniciativa se erige en un tipo particular de iniciativa directa, basicamente
por dos razones. La primera se corresponde con el hecho de que tales iniciativas tienen
por objeto la ratificacion directa de una norma parlamentaria y no la aprobacién de una
propuesta normativa emanada de una minoria popular. La segunda es que tras la
modificacion parlamentaria se abre un nuevo plazo para la recogida de un nimero de
firmas adicionales, sin las cuales, no seria posible someter la modificacidn parlamentaria
a referéndum?®2. En cambio, en el supuesto de las iniciativas indirectas, las firmas se
retinen por una sola vez con anterioridad a la enmienda parlamentaria y, de producirse
ésta, no resulta necesario adicionar nuevas firmas. Con todo, es mas bien el primer aspecto
-que la propuesta sometida a referéndum sea la parlamentaria y no la popular- el que
determina que tales iniciativas se erijan en realidad en iniciativas populares de referéndum

directas, con una funcion ratificadoral®s.

Finalmente, como ya se puso de manifiesto, en este trabajo las iniciativas
indirectas si se diferencian claramente de las iniciativas de agenda. EI motivo que subyace
a tal diferenciacion consiste principalmente en que las iniciativas de agenda no son
susceptibles, por su disefio juridico, de condicionar al Parlamento en el ejercicio de su

potestad legislativa. Su funcion es la de inscribir en la agenda parlamentaria el debate

181 Cf, Auer, A., Le référendum et Uinitiative aux Etats-Unis, Economica, Paris, 1989, p. 62-65; Dumont,
H. y Fatin-Rouge Stefanini, M., «L’initiative citoyenne européenne a la lumiére du droit constitutionnel
comparé», en Dubout, E., Martucci, F. y Picod, F., 2019, op.cit., p. 56-61.

182 Este es el caso de la iniciativa popular prevista en Ohio (art. 2 Seccién 1.b de la Constitucion). En dicho
Estado, los promotores deben reunir una cantidad determinada de firmas nuevamente para someter a
ratificacion la norma modificada parlamentariamente.

183 Porque la sola adicién de un nuevo nimero de firmas, tras la enmienda parlamentaria, y siempre que la
propuesta que se somete a referéndum sea la popular, podria considerarse una muestra mas de
racionalizacion exhibida por el legislador en cuestion para agravar la posibilidad de celebrar un referéndum.
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sobre una determinada cuestion, ya sea a través del trdmite de toma en consideracion o
directamente en la fase de enmiendas. Ninguno de dichos tramites vincula en un sentido
determinado al Parlamento, el cual conserva plenamente su dominio sobre la continuacion
que entiende que ha de resultar de cualquiera de éstos'®. Las iniciativas de referéndum
indirectas, por el contrario, si introducen una condicion para el Parlamento en lo que
concierne a la autonomia con la que ejerce su competencia legislativa. Tal condicién
consiste en que, de llevarse a cabo una determinada actuacion por parte del érgano
parlamentario sobre la iniciativa indirecta, la propuesta a ella anexa habria de ser sometida
a referendum. En consecuencia, la vinculacion indirecta al referéndum de estas
iniciativas, y sobre todo la condicionalidad a la que someten la autonomia con la que el
Parlamento ejerce su potestad legislativa que de ello deriva, ha de entenderse lo
suficientemente relevante como para distinguirlas de las iniciativas de agenda. Por estas
razones, uno y otro tipo de iniciativas son objeto en esta tesis de una clasificacion

especifical®®,

Se ha avanzado introductoriamente que este tipo de iniciativas condicionan la
autonomia con la que el Parlamento ejerce su potestad legislativa. Pues bien, la diversa
manera en que se concreta tal condicionamiento constituye precisamente el criterio que

permite diferenciar a su vez los distintos subtipos de iniciativas indirectas.

B — Los distintos tipos de iniciativas populares indirectas

En efecto, la vinculacion de estas iniciativas al referéndum se considera indirecta
porque dependen de una cierta actividad parlamentaria. Tal enlace indirecto posibilita que
puedan ser graduadas en funcion del margen de discrecionalidad que conserva el 6rgano

parlamentario en el ejercicio de su potestad legislativa. Asi las cosas, como ya fue

18 Ello porque la iniciativa de agenda no confiere a los ciudadanos ninguna competencia concurrente para
el ejercicio de la funcion legislativa, cuyo monopolio exclusivo -a falta de una iniciativa popular de
referéndum- seguiria correspondiendo a las Camaras parlamentarias. Cf. Garcia-Escudero Marquez, P.,
«Articulo 87», en Casas Baamonde, M.E. y Rodriguez-Pifiero Y Bravo Ferrer, M. (Dirs.)., Comentarios a
la Constitucion Espafiola, Tomo Il, Fundaciéon Wolters Kluwer, Madrid 2018, p. 238-239.

185 Esta diferente funcionalidad y repercusion es una caracteristica sobre la que la doctrina ciertamente si
ha reparado, a pesar de que luego alne en una misma categoria a las iniciativas de agenda y a las indirectas
de referéndum. Cf. Arias Gueddn, S., «El referéndum de iniciativa popular en los Lander alemanes», en
Séenz Royo, E. y Garrido Lépez, C. (Dirs.), 2020, op.cit., p. 155-156; . Orlandi Rodean, N., «El referéndum
y la iniciativa reforzada en los nuevos estatutos regionales italianos», en Saenz Royo, E. y Garrido L6pez,
C. (Dirs.), 2020, op.cit., p. 259-268; Cuesta-LOpez, V., «La iniciativa ciudadana de referéndum en
perspectiva comparada», en Sdenz Royo, E. y Garrido Lopez, C. (Dirs.), 2020, op.cit., p. 438-442.

63



avanzado, la condicidn gue introducen estas iniciativas suele identificarse ya sea con una
determinada modificacion parlamentaria (1) o con el simple rechazo in toto por el

Parlamento de la propuesta en gue consiste la iniciativa indirecta (2).

1 — Las iniciativas populares indirectas vinculadas a la

modificacion parlamentaria

Dentro de esta categoria figuran todas aquellas iniciativas cuya vinculacion al
referéndum se condiciona al supuesto de que el Parlamento modifique la propuesta
normativa popular. A priori, constituyen el tipo mas restrictivo de iniciativas indirectas
puesto que son las que conceden al Parlamento el grado de discrecion mas reducido. Si
se ponen en relacién este tipo de iniciativas con las iniciativas condicionadas al rechazo
de la totalidad de la propuesta popular, su mayor grado de restriccién frente a éstas resulta
evidente. La Camara parlamentaria conserva una mayor autonomia cuando puede
modificar a su antojo una propuesta popular, sin que ello obligue a la celebracién de un
referendum, que, evidentemente, cuando tal enmienda impone una votacion referendaria.
No obstante, no todas las enmiendas parlamentarias pueden reputarse equivalentes. En
este sentido, no puede equipararse la enmienda técnica de una proposicion normativa con
su enmienda sustantiva. Asi, tal distincion faculta para que, dentro de este tipo iniciativas
indirectas vinculadas a la hipotesis de la enmienda parlamentaria, pueda crearse a su vez

unos subtipos.

Por una parte, estarian aquellas iniciativas que condicionan la celebracion del
referéndum al hecho de que el Parlamento hubiera modificado materialmente la norma
propuesta de una manera sustancial. Aquellos casos en los que la enmienda parlamentaria
respecto de la propuesta popular es de tal relevancia, que el texto finalmente adoptado
por el Parlamento s6lo conserva, respecto de la propuesta original, una misma
homogeneidad material. Es decir, que va referido a un mismo objeto o materia, pero la
regulacion aprobada por el érgano parlamentario es completamente distinta desde un
punto de vista sustancial. La proposta di legge costituzionale Ceccanti en Italia pretendia

condicionar la sumision a referéndum de las iniciativas populares con arreglo a tal
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criterio, esto es, que fueran modificadas sustancialmente por la Camera dei deputatie.
Una propuesta inspirada de la regulacion de la que hace acopio la region de Campania,
gue ya cuenta positivamente en su Estatuto -articulo 15- con una iniciativa de estas

caracteristicas®’.

Por otro lado, serian mas restrictivas si cabe aquellas iniciativas en las que la
celebracion del referéndum se supedita a cualquier enmienda realizada en sede
parlamentaria, incluidas aquellas de carécter exclusivamente técnico. Dentro del Derecho
comparado al que se circunscribe esta tesis, el Estado de Maine prevé una iniciativa que
goza de estas caracteristicas. El articulo IV Seccion 18 de la Constitucion establece que
“la medida asi propuesta, a menos que la legislatura la promulgue sin cambios en la
sesion que se presente, se presentara a los electores ”. En otras palabras, cualquier cambio
introducido en la propuesta popular, obliga a someterla a referéndum?e8, En estos Gltimos
supuestos, dado que cualquier modificacién, por minima que fuera, obliga a someter a
referéndum la propuesta original, estariamos ante la especie de iniciativa indirecta mas
restrictiva posible. EI margen de maniobra del Parlamento es practicamente inexistente,
por lo que su intervencion se justifica en el sentido de aligerar la adopcion de una norma,
evitando asi los costes -materiales y procesales- anexos a la celebracion de un referéndum.
En este sentido, la intervencion del Parlamento obedece a un criterio de economia

procedimental®e®,

18 E] contenido de tal propuesta se encuentra accesible a través de la pagina web de la Camera dei deputati

italiana a través del siguiente enlace:
http://documenti.camera.it/leg18/pdl/pdf/leq.18.pdl.camera.726.18PDL0025860.pdf (consultado el 16 de
febrero de 2022).

187 Una regulacion idéntica a la establecida, fuera del Derecho comparado aqui delimitado, en el Lander de
Berlin (art. 62 de la Constitucion).

188 Este tipo de iniciativas tuvo una existencia positiva a través del articulo 73 de la Constitucion de Weimar.
Hoy, se encuentra reconocida en el actual articulo 78 de la Constitucién de Letonia. Igualmente en
Hamburgo la iniciativa indirecta conserva aln estas caracteristicas restrictivas conforme a lo dispuesto en
el art. 50 de la Constitucion, lo mismo que en Bremen (art. 70 de la Constitucién) o Turingia (art. 82 de la
Constitucion).

189 Un ejemplo de este criterio de economia procedimental puede encontrarse en la regulacién de la
iniciativa derogatoria italiana en su vertiente directa. Asi, el articulo 39 de la Legge 352/1970 prevé que “si
antes de la fecha de la celebracion del referéndum, la ley, o el acto con fuerza de ley, o las solas
disposiciones objeto del referéndum, son derogadas, la Oficina Central para el referéndum declara las
operaciones relativas a tal fin sin efecto”.
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2 — Las iniciativas populares indirectas vinculadas al rechazo

parlamentario

Por otra parte, constituyen la categoria menos restrictiva posible de iniciativas
indirectas, aquéllas que condicionan la celebracion de un referéndum Unicamente a la
hipotesis de que el Parlamento rechace la propuesta popular en su totalidad. Este menor
grado de restriccion es evidente, toda vez que el Parlamento dispone de una capacidad de
actuacion considerable en tanto que puede enmendar la propuesta popular conforme a su
voluntad. Podria desvirtuarse totalmente una propuesta a traves de una modificacién que,
tratando sobre el mismo objeto, contenga una regulacion en un sentido diametralmente
opuesto y no se someteria a referendum. Como ejemplos, puede citarse la regulacion
contenida en las Constituciones de Nevada (articulo XIX, Seccién 2.1) o Washington
(articulo 11, Seccion 1a). Asi, el articulo XIX, Seccion 2.1 de la Constitucion de Nevada
dispone que “si la propuesta de ley o enmienda a una ley es rechazada por la Legislatura,
0 si no se toma ninguna accion al respecto dentro de los 40 dias, el Secretario de Estado
sometera la cuestion (...) a votacion en las siguientes elecciones generales”. EStas
iniciativas confieren al pueblo una participacion de menor alcance que las anteriores en
el procedimiento de elaboracién de las normas. Precisamente porque, salvo cuando el
organo parlamentario rechaza frontalmente su propuesta, la celebracion del referendum
resulta imposible. Desde la perspectiva de la funcion legislativa del Estado, el ejercicio
de este tipo de iniciativas no implica la titularidad de una potestad concurrente del pueblo
al efecto. En estos supuestos, cabe sostener que la autonomia del Parlamento se encuentra
condicionada Unicamente al rechazo in toto de una proposicion anexa a la iniciativa
popular. Del mismo modo, aun en el supuesto de que tal condicion se corresponda con su
enmienda parlamentaria, tampoco puede considerarse que tales iniciativas indirectas
confieran al pueblo una potestad legislativa concurrente a la parlamentaria. Para este
altimo subtipo, ademas, dado que el referéndum se condiciona a una enmienda
parlamentaria, la forma que reviste la proposicion popular constituye un aspecto

primordial de su régimen juridico.
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C — La forma de las iniciativas populares indirectas

La forma es un elemento que deviene absolutamente capital cuando tratamos de
las iniciativas de referéndum indirectas. A este respecto, como acaba de apuntarse, se ha
de diferenciar igualmente el subtipo de iniciativa indirecta en cuestion, puesto que la
condicién anexa repercute sobre la forma que ha de considerarse mas conveniente para

su elaboracién.

De un lado, cuando la condicion referendaria anexa al ejercicio de este tipo de
iniciativas se concreta en la modificacion de la propuesta popular por el Parlamento, que
deban presentarse adoptando la forma de una proposicion normativa resulta inexcusable.
A su vez, dentro de esta categoria, se encuentran aquellas iniciativas cuya condicién se
fundamenta, por un lado, en una modificacion técnicay, por otro, aquéllas condicionadas
a una modificacion sustancial. Por lo que hace a las primeras, el caracter técnico o no de
la enmienda parlamentaria, s6lo podria determinarse si tanto la propuesta como la
enmienda revisten la forma normativa-articulada correspondiente a las proposiciones de
leyes. Unicamente una iniciativa confeccionada normativamente podria constituir un
parametro eficaz con el que mesurar el cardcter técnico o no de una enmienda
parlamentaria. Por otro lado, si la condicion referendaria se circunscribe a una enmienda
material de caracter sustancial, la envergadura de tal enmienda se identificaria con mucha
mayor precision cuando la propuesta popular se concibe observando la forma de una
proposicion de ley. En resumen, una concepcién articulada de las iniciativas indirectas,
conforme se confeccionan formalmente las proposiciones de leyes, contribuye a que la
condicidn anexa a estas iniciativas pueda verificarse con mayor precision que de revestir
una forma genérica. En la medida en que la apreciacion de que se ha cumplido la
condicion referendaria pertenece a la Legislatura, constrefiir tal valoracion a una

propuesta normativa-articulada garantiza una mayor objetividad a tal proposito.

Finalmente, si podria admitirse -sin considerarse en cualquier caso conveniente-
que en aquellos casos en los que la condicion referendaria se concreta exclusivamente en
el rechazo de la iniciativa indirecta, ésta pudiera plantearse en términos generales. En esta
hipotesis, no resulta necesario comparar la propuesta popular con una enmienda

parlamentaria, en tanto que esta Ultima no constituye la condicion referendaria hipotética.
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De ahi que pueda aceptarse que la iniciativa se ejerciera en términos no-normativos. Al
vincularse Unicamente la celebracion de referéndum a un rechazo in toto de una propuesta
popular, que ésta se conciba de manera articulada o genérica no es tan primordial como
en el supuesto anterior, porque el cumplimiento de tal condicion referendaria puede
medirse sin mayores dificultades, aun cuando la propuesta se concibe en términos
generales. Una concepcién en términos generales que comparten con el otro tipo de

referéndum que concluye este estudio, esto es, el consultivo.

Seccién 3
Los referéndums consultivos como via indirecta para iniciar

un procedimiento normativo

Como ultima via de la que disponen los ciudadanos para iniciar un procedimiento
normativo, deben tratarse los referéndums llamados consultivos. La doctrina no es
unanime en cuanto a los efectos que implica el calificativo consultivo con el que se define
a este tipo de referéndums no-normativos. Para algunos juristas tal calificacion se refiere
particularmente a la fase procedimental en la que los ciudadanos son consultados, sin que
ello reste a la consulta referendaria su vinculatoriedad juridica'®. En la medida en que
esta hipdtesis el referéndum se celebra con anterioridad al inicio del procedimiento
normativo, y no como colofén del mismo, tal posicion procedimental seria la responsable
de su caracterizacion como consultivo. Para otros, no obstante, consultivo hace referencia
a su capacidad de iure e implica que, més alla de condicionantes estrictamente politicos,
no vincula juridicamente a las instituciones representativas. Seria a estas ultimas a las que
corresponderia, en todo caso, adoptar la decision preconizada por el pueblo en

referéndum?®®. Expuestas ambas tesis, al profundizar en el régimen positivo de estos

190 Cf. Aragén Reyes, M., 1989, op.cit., p. 127-128; Torres del Moral, A., Principios de Derecho
Constitucional, Atomo ediciones, Madrid, 1986, p. 151; Santamaria Pastor, J.A., «Articulo 92», en Garrido
Falla, F. (Dir.), Comentarios a la Constitucion, Civitas, Madrid, 2001, p. 1453; Lépez Gonzalez, J.L., El
referéndum en el sistema espafiol de participacion politica, Universidad Politécnica de Valencia, 2005, p.
36, p. 55 y p. 98-99; Oliver Araujo, J., «<El referéndum en el sistema constitucional espafiol», en Cuadernos
de la Facultad de Derecho, 15, 1986, p. 95-148.

191 Cf, Pérez Sola, N., La regulacién constitucional del referéndum, Universidad de Jaén, 1994, p. 51; Saenz
Royo, E., El referéndum en Espafia, Marcial Pons, Madrid, 2018, p. 28-31; Presno Linera, M.A., «El
referéndum en la Constitucion espafiola: limites y posibles reformas», en Sdenz Royo, E. y Garrido Ldpez,
C. (Coords.), La funcionalidad del referéndum en la democracia representativa, Tirant lo Blanch, Valencia,
2017, p. 47-51; Requejo Rodriguez, P., «El referéndum consultivo en Espafia: reflexiones criticas y algunas
propuestas de futuro», en Estudios de Deusto, n® 62/1, 2014, p. 265.
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referéndums, podra determinarse cual de ellas se muestra coherente con su realidad

juridica.

Lo primero que debe ponerse de manifiesto cuando tratamos este tipo de
referéndums es que no versan directamente sobre normas. Asi, la consulta dirigida al
cuerpo electoral tendria por objeto una cuestion planteada en términos generales o no-
normativos cuya concrecion normativa no seria inmediata. Esta es justamente la
regulacion del referéndum previsto en el articulo 92 de la Constitucion espafiolal®?. De
ello deriva el que la resolucion popular adoptada en referéndum pueda considerarse que
constituye, con rigor, una forma mas de iniciar el procedimiento legislativo
correspondiente. Seria el drgano competente, como titular de la potestad necesaria para
traducir normativamente tal decision, y a consecuencia de la decision promovida por el
pueblo, quien habria de adoptar el acto respectivo. En consecuencia, este examen muestra
cémo el hecho de que los referéndums consultivos carecen de un objeto normativo se
encuentra intimamente relacionado con los efectos juridicos que dimanan de su

celebracion.

Los referéndums normativos, al tener por objeto evidentemente una norma, suelen
ir acompariados en la gran mayoria de los casos de una eficacia juridica inmediata. Por el
contrario, cuando atendemos a los referéndums no-normativos referidos a cuestiones
politicas planteadas en términos abstractos o generales, su concrecién juridica requiere
de un acto ulterior. Tal acto ulterior ha de ser adoptado por el 6rgano que, en ultima
instancia, ostenta la competencia para su concrecion juridica. Asi, en el iter que lleva a
su adopcidn, el érgano parlamentario conservaria su plena autonomia en lo que respecta
a su concrecion normativa®®®. Son varios los ordenamientos en los que el referéndum sélo
resulta vinculante cuando versa sobre una propuesta normativa, mutando su caracter a
consultivo, en cambio, cuando tiene por objeto una cuestion de principios o, en todo caso,

formulada en términos no-normativos'®*.Desde una perspectiva de iure no puede

192 Fuera del Derecho comparado de esta tesis, también la Constitucion griega (art. 44.2) prevé este tipo de
referéndum no-normativos sobre cuestiones nacionales graves.

198 “La esencia del referéndum consultivo reside en el hecho de que se trata de un referéndum que no es
directa o inmediatamente ejecutorio. Es por esto por lo que la implementacion de los resultados de este
tipo de referéndum requiere la intervencién de los parlamentarios que disponen, en consecuencia, de un
margen de apreciacion sustancial en cuanto a la eleccién de los medios para alcanzar el objetivo
privilegiado por los electores”, Taillon, P., 2012, op.cit., p. 302.

194 Este es el caso, por ejemplo, de Espafia donde los referéndums de reforma -art. 167 CE- y revision art.
-168 CE- constitucional, al tener por objeto una propuesta normativa, despliegan efectos juridicos
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compartirse ni predicarse que las contingencias politicas de un supuesto de hecho, por
muy conflictivo que sea politicamente, modifique la esencia juridica de una institucion*®.
O lo que es lo mismo, pero dicho con otras palabras, la presion politica que puede dimanar
de un referéndum consultivo no basta para conferirle unos efectos normativos inmediatos.
En el caso de Espafia, donde el referéendum del articulo 92 de la Constitucion es definido
segun su propia diccion literal como consultivo, los propios debates constituyentes -por
si la formulacion del enunciado no fuera suficientemente clara- muestran que la intencion
de las Cortes de 1978 era la de negarle su vinculatoriedad juridica®®®. Asi, el articulo 92
de la Constitucion reza lo siguiente: “Las decisiones politicas de especial trascendencia

podrén ser sometidas a referéndum consultivo de todos los ciudadanos ”.

Mas alla de nuestras fronteras el referéndum calificado como consultivo no ha
gozado de una interpretacion similar a la dada por un sector mayoritario de la doctrina
espafiolat®’. Se reconoce sin mayores conflictos que el referéndum consultivo no afecta a
la potestad y autonomia del Parlamento -0, en su caso, del ejecutivo- para adoptar el acto
consiguiente. La consulta al pueblo en estos casos permitiria orientar la resolucion sobre
una decision ain no adoptada, pero sin vincular o restringir en ningun caso, desde una
perspectiva juridica, al érgano estatal competente por razén de la materia interpelado por
el pueblo. Si, efectivamente, los 6rganos competentes se sienten constrefiidos a la hora de
llevar a cabo definitivamente la decision promovida por el pueblo, tal vinculacion no deja
de ser politica, pero no de iure!®®. Por ende, para el caso de que los 6rganos competentes
decidieran apartarse de la direccion escogida por el pueblo, careceria este ultimo de
cualquier medio para imponer a tales rganos que la decision sea concretada siguiendo el

sentido sefialado en el referéndum. Diferente seria que positivamente se hubiera previsto

inmediatos. En cambio, el referéndum consultivo del art. 92 CE que no versa sobre propuestas normativas,
sino sobre decisiones de especial trascendencia politica, carece de efectos juridicos inmediatos.

195 Conforme a la critica que vierte Patrick Taillon sobre este tipo de referéndums y la clasificacion que de
ellos hace la doctrina. Segun el autor, estos referéndums, en lugar de calificarse de consultivos, deberian
ser calificados atendiendo a su falta de caracter directamente ejecutorio. Cf. Taillon, P., «Pour une
redéfinition du référendum consultatif», en Revue internationale de droit comparé, n° 1, 2007, p. 143-155.
1% Resulta curioso que, a este respecto, se obvie el contenido de estos debates para dilucidar los efectos
anexos al referéndum, teniendo en cuenta su frecuente evocacion en la literatura juridica espafiola. Ver
Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, Comision de Asuntos Constitucionales y Libertades
Publicas, nim. 81, 6 de junio de 1978, p. 2937-2942.

197 Cf. Denquin, J.M., «Référendums consultatifs», en Revue Pouvoirs, n® 77, 1996, p. 82-84; Luciani, M.,
y Fatin-Rouge Stefanini, M., 2017, op.cit., p. 589 y p. 593-595; Taillon, P., 2012, op.cit., p. 269-313.

1% Cf. Tierney, S., Constitutional Referendums: The Theory and Practice of Republican Deliberation,
Oxford Constitutional Theory, Oxford University Press, 2012, p. 262; Taillon, P., 2007, op.cit., p. 151-152;
Séenz Royo, E., 2018, op.cit., p. 127.
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lo contrario, esto es, que se hubiera sancionado su vinculatoriedad juridica. En Suiza,
como ya se dijo, tal vinculacién fue introducida expresamente en su dia en la Constitucion
para posteriormente ser derogada con la reforma de 2009. Igualmente existen otros
ejemplos en Derecho comparado de ordenamientos con una regulacion idéntica a la suiza
en este sentido'®. Ahora bien, debe reiterarse que, en estos casos, como ha puesto de
manifiesto también algun autor, no puede garantizarse que la traduccion normativa sea
completamente satisfactoria?®. Dado que el Parlamento siempre habria de operar una
traduccion juridica a este respecto, de una decisién formulada en términos generales a un
acto normativo concreto, en tal operacion gozaria siempre de un margen de discrecion
inevitable. De este modo, se abriria la puerta a que la decision expresada por el pueblo
fuera introducida en un ordenamiento juridico con unos matices que pudieran desviarla

del sentido querido por aquél.

Precisamente es la falta de efectos juridicos directos o inmediatos como correlato
I6gico de su caracter no-normativo la nota principal que caracteriza al referéndum
consultivo. Existen empiricamente varios ejemplos que demuestran como la decision
adoptada en un referéndum no-normativo no ha sido convertida consiguientemente en un
acto legislativo o gubernativo en armonia con aquélla. Un sector de la doctrina defiende
el caracter necesariamente vinculante de los referéndums consultivos?®’. No obstante, su
realidad positiva comparada, como ha puesto de relieve otro sector doctrinal, desmienten
tal vinculacion?®. Cierto es que la realidad empirica ha demostrado que pueden
producirse unas crisis politicas de grandes envergaduras para el caso de que los
representantes se apartasen del sentido expresado en una decision popular emanada de un
referéndum consultivo®®. Pero no menos cierto es que, pese a tales riesgos, otros

ejemplos han demostrado igualmente que los Organos estatales no se encuentran

199 Como en el caso de Portugal con arreglo al art. 115 de su Constitucion. Una relacion mas precisa de las
diferencias que median entre los referéndums previstos en los ordenamientos ibéricos puede encontrarse
en: Bon, P., «Le référendum dans les droits ibériques», en Revue francaise de droit constitutionnel, 31,
1997, p. 452-480.

200 Cf, Hottelier, M., 2003, op.cit., p. 663-664; Taillon, P., 2007, op.cit., p. 153.

201 Se aduce, en este sentido, que “En una Constitucién que atribuye al pueblo la soberania, el resultado
del referéndum nacional siempre es vinculante para el poder (dicho con mas precisién, para los 6rganos
del Estado), aunque ese referéndum sea consultivo”, Aragén Reyes, M., 1989, op.cit., p. 128.

202 Cruz Villalén, P., «El referéndum consultivo como modelo de racionalizacion constitucional», en
Revista de Estudios Politicos, n° 13, 1980, p. 153-158; Aguiar De Luque, L., 2000, op.cit., p. 81; Cuesta-
Lépez, V., 2008, op.cit., p. 90.

203 Cf. Martin Cortés, 1., «El referéndum del «no» en Grecia: una consulta de dimensiones internacionales»,
en Biglino Campos, P. (Coord.), 2016, op.cit., p. 237-266; Chevrier, M., «Neutraliser la voix du peuple»,
en Binette, A. y Taillon, P. (Dirs.), 2018, op.cit., p. 45-47.
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vinculados juridicamente por la decision emanada de tales referéndums consultivos.
Porque éstos no condicionan -més alld de una valoracion estrictamente politica- la

autonomia legislativa del Parlamento o gubernativa del ejecutivo, segun el caso?%.

En Grecia, pese al rechazo frontal en el referendum del afio 2015 del plan de
rescate europeo, éste fue finalmente impuesto debido a la presion de las instituciones de
la Union Europea. El articulo 16.3 de la Ley 4023/2011 griega -de aumento de la
democracia directa y participativa a través del referéndum- prevé que el referéndum no-
normativo tenga caracter vinculante alcanzada una participacion del 40% del electorado.
En tal votacion participd un 62,5% del cuerpo electoral griego. Por ende, la
implementacién normativa de dicho plan vulnerd las reglas previstas por el propio
ordenamiento heleno, en la medida en que de tal referéndum, aun siendo no-normativo,
dimana un mandato juridico imperativo para los 6rganos estatales competentes?., Otro
ejemplo notorio, en Bélgica, los ciudadanos se pronunciaron en un referéndum en 1950 a
favor de la vuelta del rey Leopoldo a sus funciones. El referéndum en Bélgica se califica
actualmente por la Constitucién de consultation populaire y sus articulos 39bis y 41 lo
delimitan al ambito comunal y regional. En aquella época, igual que ahora, el referéndum
de &mbito nacional carecia de base constitucional, no existiendo dudas entonces de que
sus efectos, con arreglo al texto de la Constitucion, no eran vinculantes?%. Por eso el rey
Leopoldo hubo de comprometerse politicamente a no retornar al pais si su regreso no era
secundado por una mayoria de, al menos, un 55% de sus compatriotas. Pese a que el
apoyo popular fue de un 58% del cuerpo electoral, el monarca hubo de abdicar finalmente

en favor de su hijo, debido a la fuerte oposicion que la comunidad valona le profesaba?®’.

24 “Lo que nosotros designaremos aqui como definicion tradicional del referéndum consultivo reposa
sobre una concepcion de la representacion en la que los parlamentarios disponen de una capacidad
ilimitada respecto de las opciones expresadas por el cuerpo electoral”, Taillon, P., 2012, op.cit., p. 270-
271.

205 | o cual pone de manifiesto que un referéndum no-normativo, aunque se sancione su vinculatoriedad
juridica de manera expresa en las normas, al estar necesitado de una posterior traduccién normativa, no
despliega efectos juridicos inmediatos. Por eso ciertos ordenamientos, como el Suizo, previeron en su
momento un control jurisdiccional relativo a la conversion normativa que ha de operarse de una decision
referendaria expresada en términos generales.

208 Sobre todo porque el articulo 33 de la Constitucion establece, como establecia también entonces, que
los poderes estatales se ejercen de la manera establecida en la Constitucion. La cual reserva en su articulo
36 el poder legislativo al rey y a las CAmaras parlamentarias.

207 Una experiencia traumatica para la historia politica belga que, desde entonces, no ha vuelto a celebrar
un referéndum de dmbito nacional Cf. Dumont, H., y El Berhoumi, M., «Les référendums constitutionnels
et constituants dans 1’Etat plurinational belge : un parcours d’obstacles insurmontables ?», en Binette, A. y
Taillon, P. (Dirs.)., 2018, op.cit., p. 313-346.
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Toda esta argumentacidn, en consecuencia, conduce a clarificar que el referéndum
consultivo constituye realmente otra via, con rigor mas de hecho que de derecho, de dar
comienzo a un procedimiento normativo?®. Desde una perspectiva juridica, no aminora
un éapice la discrecionalidad con la que el Parlamento -0 al 6rgano que hubiera de
implementar juridicamente la decision consultivo- ejerce su potestad legislativa. El
articulo 92 de la Constitucion espafiola confiesa tal vocacion de tutela por parte de los
organos representativos al prever un referendum que califica de consultivo y cuyo objeto
son las “decisiones politicas de especial trascendencia”. Seria dificil imaginar una
decision politica que, precisamente por la especial trascendencia que ha motivado el
referendum popular, no requiriera de una ulterior concrecion en un acto normativo. Se
revela asi que, desde un punto de vista juridico, la funcion de estos referéndums
consultivos es la de efectuar una demanda al 6rgano estatal competente para que inicie el
procedimiento normativo conducente a la adopcion del acto juridico en que se concreta
la decision en él adoptada®®®. Tal realidad juridica no impide reconocer que la presion
politica que emana de estos referéndums es méas acusada, por gozar de mayor legitimidad
democratica, que en la hipotesis de la iniciativa de agenda?!®. Ahora bien, desde una
perspectiva de iure, a semejanza de las iniciativas de agenda, estos referéndums no
condicionan ni sustraen la autonomia de los 6rganos representativos para ejercer las
funciones que la Constitucion les encomienda. Un condicionamiento que no suele existir
tampoco cuando el referéndum, adn prevista la vinculacidén imperativa de sus efectos para

los érganos estatales, carece de un objeto normativo.

Para finalizar, debe ponerse de relieve un aspecto del régimen juridico que suele
acompafiar a los referéndums de iniciativa presidencial, consultivos o vinculantes. Tales
procedimientos estdn dominados generalmente en todas sus fases por el Ejecutivo. Tanto
la iniciativa como la redaccion de la pregunta suelen ser una potestad propia del Gobierno
que esta detras de su convocatoria. En consecuencia, su convocatoria suele producirse en

los momentos en los que las autoridades en el poder estiman mas convenientes para sus

208 Recuérdese en este punto, la distincion entre vias de hecho y vias de Derecho efectuada en la
Introduccion, concretamente en Supra., p. 12-17.

209 Cf. Cruz Villalon, P., 1980, op.cit., p. 160.

210 Sj hien desde un punto de vista juridico, las iniciativas de agenda suelen obligar al menos a la tenencia
de un debate en el seno del Parlamento. Una consecuencia juridica ésta que, con arreglo al Derecho, el
referéndum consultivo no podria imponer a los 6rganos estatales competentes segun la materia objeto de la
consulta.
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intereses politicos?'t. En Francia, la potestad para convocar el referéndum es un arma
politica en manos del Presidente, puesto que no esta sujeta a control alguno por parte del
resto de drganos estatales que suelen intervenir en la mayoria de procedimientos
referendarios iniciados desde abajo. Asi pues, el articulo 11 de la Constitucion francesa
requiere que el referéndum ha de ser propuesto primero por el gobierno o las caAmaras al
Presidente, para que éste ejerza su iniciativa. Empero, el articulo 19 de la Constitucion,
al tratar de los actos presidenciales que requieren el refrendo de los ministros -los cuales
no constituyen potestades propias del presidente- excluye expresamente -entre otros- al
referéndum del articulo 11. Asi éste constituye, en puridad, una potestad propia del
presidente?'2, Por otro lado, en Espafia -articulo 92 de la Constitucion- se impone como
condicion para su celebracion la obtencion previa de una autorizacion parlamentaria. Tal
regulacion atenla su caracter plebiscitario, sin eliminarlo por completo. En concreto
porque el Gobierno conserva la iniciativa para su convocatoria, la cual ejerce si, de
antemano, es conocedor - merced de las mayorias parlamentarias existentes- de que
obtendra dicha autorizacion preceptiva del Congreso?'®. Ademas, para terminar, debe
advertirse también que el objeto de estos referéndums es excesivamente difuso al estar
acotado su ambito material en términos igualmente genéricos no-normativos. Una
imprecision que, desde una perspectiva de iure, repercute negativamente sobre el

principio de seguridad juridica®'.

211 Cf. Tierney, 2012, op.cit., p. 98-128; Santamaria Pastor, J.A, «Articulo 92», en Garrido Falla, F. (Dir.),
2001, op.cit., p. 1456-1458; Pérez Sola, N., «Articulo 92», en Casas Baamonde, M.E. y Rodriguez-Pifiero
Y Bravo Ferrer, M. (Dirs.)., 2018, op.cit., p. 283-292; Chantebout, B., 2020, op.cit., p. 457-462.

212 Cf, Fatin-Rouge Stefanini, M., «En busca de la democracia semidirecta en Francia», en Baamonde
GoOmez, L., Espinosa Diaz, A. y LOpez Rubio, D. (Dirs.), Reflexiones constitucionales sobre la
participacion politica directa, CEPC, Madrid, 2021, p. 197-200; Hamon, F. y Troper, M., Droit
constitutionnel, LGDJ, Paris, 2018, p. 602-603; Alcaraz, H., «Los partidos politicos y la democracia directa
en Francia», en Biglino Campos, P. (Coord.)., 2016, op.cit., p. 312-315.

213 En los actuales regimenes parlamentarios, las Camaras legislativas ya no son sélo un lugar de oposicion
al Gobierno, sino méas bien su centro de actuacion. Gracias, sobre todo, a las mayorias parlamentarias que
lo sustentan y a las prerrogativas de las que dispone, frente a los grupos parlamentarios, para ejercer su
funcién de direccion politica. Cf. Mélin-Soucramanien, F., Droit Constitutionnel, Siret Université,
Bordeaux, 2013, p. 112-124; Larios Paterna, M.J., 2003, op.cit., p. 174-205.

214Cf. Linde Paniagua, E., «Articulo 92», en Alzaga Villaamil, O. (Dir.), Comentarios a la Constitucion,
Edersa, Madrid, 1998, p. 465-466; Pérez Sola, N., 1994, op.cit., p. 51; Hamon, F. y Troper, M., 2018,
op.cit., p. 566-580.
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CONCLUSION

Las vias de Derecho existentes en Derecho comparado, desde la perspectiva de la
iniciacion de un procedimiento normativo, son muy diversas. En este orden de cosas,
puede decirse que las iniciativas de agenda circunscriben la participacion popular a la fase
de inicio de tales procedimientos, con la funcion esencial de promover el debate sobre
una proposicion de ley. En cuanto a su alcance, las estadisticas evidencian la escasa
repercusion que estas instituciones tienen en un ordenamiento juridico?®. Ademas,
puestas en relacion con la funcion legislativa, son insuficientes para conceder al pueblo
una competencia al respecto. Por eso, alli donde existe este tipo de institucion, se
proponen constantemente modificaciones normativas para dotarlas de un mayor caracter
decisorio. Justamente las iniciativas de referéndum si gozan de este caracter. Las de tipo
indirecto, si no desembocan en una decision popular, son susceptibles de condicionar -
con diferente grado segln su disefio juridico- la potestad legislativa del Parlamento. Por
su parte, las iniciativas directas si implican la atribucion de una competencia normativa
concurrente en favor del pueblo. Estas ultimas inician un procedimiento normativo
singularizado, dada su diferente morfologia, del resto de procedimientos existentes en

Derecho comparado?t®,

Latitularidad en el ejercicio de la funcion legislativa estatal puede ser determinada
incluso segun los diferentes funciones de las iniciativas populares directas de referendum.
Asi, un ordenamiento como el suizo constituye el despliegue mas avanzado que una
regulacion positiva puede conceder a este respecto?!’. Porque la iniciativa popular directa
de referéndum tiene una funcién tanto propositiva como ratificadora. Ordenamientos
como el italiano, donde la iniciativa tiene una Unica funcién, permiten ejercer la funcion
legislativa de una manera menos completa, porque la capacidad legislativa del pueblo

italiano se circunscribe a la derogacion de normas. Finalmente, la practica general en los

215 En Espafia, por ejemplo, sélo 14 iniciativas de entre las més de 140 presentadas hasta la fecha han
alcanzado al menos la fase de toma en consideracion, 10 fueron rechazadas en Pleno y s6lo 4 han sido
finalmente adoptadas, aunque se modificd sustancialmente su contenido. La relacion de todas las iniciativas
de agenda presentadas en Espafia por Legislaturas y la continuacion procesal concedida a cada una de ellas
puede encontrarse a través del siguiente enlace: http://www.juntaelectoralcentral.es/cs/jec/ilp/legislaturas.
(consultado el 20 de febrero de 2022)

216 o que en su dia Schmitt califico, tal y como se hace eco Aguiar De Luque, de “procedimiento de
legislacion popular en sentido propio”. Cf. Aguiar De Luque, L., 1977, op.cit., p. 94.

27 Cf. Fatin-Rouge Stefanini, M., «Juger le référendum», en Annuaire international de justice
constitutionnelle, 34-2018, 2019, p. 58; Taillon, P., 2012, op.cit., p. 472-483.
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paises de tradicion romano-germanica -tales como Espafia o Francia- es el no
reconocimiento positivo de una iniciativa popular de referéndum. Constituyen, por tanto,
el ejemplo de como el ejercicio de la soberania en el interior del ordenamiento juridico se
hace descansar siempre de la voluntad de los 6rganos representativos. A este respecto, las
iniciativas de referéndum indirectas constituyen un medio de aproximar paulatinamente
a los ciudadanos al ejercicio de la funcion legislativa estatal, sin que ello sea un obstaculo
para que pueda conservarse en un horizonte de lege ferenda la posibilidad de su

transformacion futura en una iniciativa directa.
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CAPITULO 2
Los limites materiales de las distintas iniciativas

populares

En consonancia con las diferentes funciones con las que las iniciativas populares
dan comienzo a los procedimientos normativos, ciertas materias suelen excluirse de su
objeto. Asi, este capitulo da cuenta de un aspecto compartido del disefio juridico de tales
vias de Derecho en el panorama positivo comparado. Ahora bien, tal limitacion material
difiere segun que las iniciativas populares dispongan de una funcién de agenda (Seccién

1) o de referéndum (Seccién 2).

Seccion 1

Los limites materiales de las iniciativas de agenda

La regulacion comparada ofrece diversas soluciones en lo que atafie a la prevision

de limites materiales respecto de las iniciativas populares de agenda.

En un primer lugar estaria la regulacion de aquellos paises que si establecen
limites materiales al ejercicio de una iniciativa popular de agenda. Tal es el caso de
iniciativa popular espafiola conforme a lo dispuesto en el articulo 87, apartado 3, de la
Constitucion. Tal disposicion excluye las siguientes materias: las leyes organicas, las de
naturaleza tributaria, las de caracter internacional y las relativas a la prerrogativa de
gracia. Por su parte, el articulo 2 de la Ley Organica 3/1984 excluye también a los
proyectos de planificacion econémica general y los presupuestos generales del Estado.
Finalmente, el articulo 166 de la Constitucion descarta que la iniciativa popular pueda
ejercerse a los fines de proponer una reforma o revisién constitucional. Se tratan de unas
materias que se corresponden en gran medida con las exclusiones ya previstas en la
antigua Constitucién de 1931 por su articulo 66, pese a que en este Gltimo supuesto se
trataba de una iniciativa popular de referéndum directa?’®. La regulacion espafiola

constituye a tal efecto un ejemplo que carece de parangon en Derecho comparado porque

218 ge excluian entonces de su ambito a las leyes constitucionales y complementarias de la misma, las leyes
internacionales y las de caracter tributario.
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hace practicamente coincidir los limites materiales de una iniciativa popular de agenda
con los concernientes a las iniciativas populares de referendum. Tal regulacion se inspira
concretamente de la regulacién constitucional italiana prevista para la iniciativa popular
de referéndum derogatoria del articulo 75. Para un sector de la doctrina espafiola esto
vendria a constituir la prueba fehaciente de la confusion que imperaba en el seno de la
Cortes Constituyentes de 1978 al introducir positivamente en el texto constitucional dicha
modalidad de iniciativa popular?!®. Ahora bien, debe destacarse que ya entonces también
existieron voces que abogaron por suprimir cualquier limite material a la iniciativa

popular de agenda??.

Frente a esta regulacion, la iniciativa de agenda carece de un catalogo tan amplio
de materias vedadas en la amplia mayoria de ordenamientos juridicos del Derecho
comparado. En Italia la iniciativa puede ejercerse en orden a proponer al Parlamento una
reforma de la Constitucion. La Constitucion italiana no regula de un modo diferenciado
lainiciativa legislativa ordinaria y la iniciativa de reforma constitucional. El articulo 138,
relativo a la reforma constitucional, no aborda la cuestion de su iniciativa, por lo que
parece que ha de replicarse el régimen previsto en el articulo 71 para la iniciativa
legislativa ordinaria. Este establece que “la iniciativa de las leyes pertenece al Gobierno,
a cada miembro de las Camaras y a los 6rganos y entidades a los cuales sea conferido
este derecho por una ley constitucional. El pueblo ejercera la iniciativa de las leyes
mediante la proposicion por cincuenta mil electores como minimo de un proyecto
articulado”. Las palabras de Aguiar De Luque a este respecto ratifican la deduccién

anterior, asi “seguin recoge MORTATI, en el proyecto presentado por la comisién de los

219 Cf. De Vega, P., La Reforma de la Constitucion Espariola y la problematica del poder constituyente,
Tecnos, Madrid, 2011, p. 15-16 y p. 136; Contreras Casado, M., «Sobre el titulo X de la Constitucion
espafiola: de la reforma constitucional», en Revista de Derecho Politico, n® 37, 1992, p. 305-306; Pérez
Royo, J., «Algunas reflexiones sobre el Titulo X de la Constitucidn», en Revista de Politica Comparada, ,
n° 10-11,1984, p. 437-439. Esta asimilacion poco acertada de la iniciativa popular de agenda -que no es
exclusiva por otro lado de la doctrina espafiola, ni de la época a la que se hace referencia- con la iniciativa
popular de referéndum se manifiesta también en los trabajos ulteriores de ciertos diputados constituyentes.
Cf. Alzaga Villaamil O., Comentario sistematico a la Constitucion espafiola de 1978, Madrid, Marcial
Pons, 2016, p. 431-434.

220 Sopre este punto, pueden consultarse los debates constituyentes a propdsito. Cf. Diario de Sesiones del
Congreso de los Diputados — Comisién de Asuntos Constitucionales y Libertades Publicas, nim. 80, 2 de
junio de 1978, p. 2927-2928. La enmienda retirada del Sefior Carro Martinez demandaba la supresién de
los limites materiales a la iniciativa popular -entonces art. 80.4- del actual art. 87.3 CE. El contenido de tal
enmienda, asi como del resto de las presentadas al Anteproyecto de CE pueden consultarse a través del
siguiente enlace de la web del Congreso:
https://www.congreso.es/constitucion/ficheros/enmiendas/enmcongreso.pdf (consultado el 25 de febrero
de 2022).
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75 que redactara el proyecto inicial de Constitucion, se limitaba la posibilidad de iniciar
las reformas constitucionales al Gobierno y a las Camaras, limitacion que fue rechazada
por el pleno de la Asamblea constitucional, lo que induce a pensar que hubo una
intencion expresa en los constituyentes de dejar abierta la puerta de la reforma
constitucional a la iniciativa popular"??*. Ademas, todavia en el supuesto italiano, la
iniciativa de agenda confiere a una fraccion del pueblo la potestad de efectuar una
proposicion de ley, no sélo con vistas a reformar la constitucion, sino igualmente respecto

de cualquier &mbito material??2.

En cuanto a cudl de los dos regimenes se considera més adecuado, para responder
a tal interrogante habra de atenderse prioritariamente a la funcion anexa a estas iniciativas
de agenda. Esta no es otra que la de introducir en la agenda parlamentaria la deliberacion
sobre una proposicion de ley emanada de una minoria del pueblo. El 6rgano parlamentario
conserva en todo momento la autonomia y el monopolio de la funcién legislativa en
consonancia con este caracter no-vinculante de la iniciativa de agenda??3. El pueblo, en
este tipo de iniciativas, no se erige en colegislador. Si se repara, entonces, en la funcién
anexa a dicha institucion, se comprende pacificamente que la ausencia de todo limite
material constituye la regulacién acorde con su funcionalidad de agenda??*. Dicho de
manera mas clara, el debate que estas iniciativas son capaces de suscitar no deberia
sustraerse a ninguna materia. EI argumento que se utiliza para justificar la limitacién
material de tales iniciativas es el relativo a la presion politica que seria susceptible de
introducir en determinados ambitos??°. No obstante, las iniciativas de agenda carecen de
la suficiente repercusion mediatica como para ejercer tal influencia, de lo cual constituye

una buena prueba su limitada eficacia incluso para cumplir los fines para los que ha sido

221 Aguiar De Luque, L., 1977, op.cit., p. 199. Exactamente lo mismo ocurre en el supuesto austriaco. Al
no regularse especificamente la iniciativa para la reforma constitucional, se entiende ésta se asimila a la
prevista en su articulo 41 donde, en su apartado segundo, se incluye la iniciativa popular de agenda. Cf.
Garcia-Escudero Marquez, P., El procedimiento agravado de reforma constitucional, CEPC, Madrid, 2007,
p. 27-32.

222 No se prevén limitaciones materiales a la iniciativa popular de agenda italiana ni en la CIt -art. 71- nien
la Legge 352/1970 reguladora de la misma. Por citar otro ejemplo, tampoco en Eslovenia donde la iniciativa
tiene también una finalidad de agenda se oponen limites materiales a la misma (art. 88 de la Constitucion).
223 Cf. Fatin-Rouge Stefanini, M., 2020, op.cit., p. 318.

224 Cf. Garrorena Morales, A., 1991, op.cit., p. 205-206; Aragon Reyes, M., 1986, op.cit., p. 305.

225 Cf. Garcia Majado, P., «La configuracion de la iniciativa legislativa popular: resistencias y soluciones»
en Ofati Socio-legal Series [online], 7 (5), 2017, p. 1041-1057; Biglino Campos, P., 1987, op.cit., p. 104-
114; Pérez Sola, N., 1995, op.cit., p. 481-490.
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prevista®?®, En este sentido, su eficacia puede ser negada cuando la celebracién de un
debate mediante su inscripcién obligatoria en el orden del dia parlamentario no se
prescribe imperativamente por el ordenamiento en cuestion. Asi, de ser cierta tal presion
politica, no hubiera sido necesario reformar expresamente el régimen juridico de tales
iniciativas a fin de obligar al Parlamento a inscribir la proposicion popular en el orden del
dia para propiciar la tenencia de un debate??’. Puesto que su capacidad es sélo la de
provocar un debate sobre una determinada proposicion de ley, la prevision de tales limites
resulta excesiva en la medida en que el Parlamento puede, a través de dicha deliberacion,
operar en todo momento un control de oportunidad politica. Quiza gozaria de cierta logica
excluir de su ambito las materias cuya iniciativa legislativa corresponde al Ejecutivo y
que se excluyen asimismo del régimen de las proposiciones de leyes emanadas de la

iniciativa parlamentaria o autonémica??,

En definitiva, la iniciativa de agenda no tiene, porque no goza de un eco suficiente
en el seno de la sociedad, la capacidad de introducir la demagogia en sede parlamentaria.
Tampoco la de perturbar el normal funcionamiento del 6rgano parlamentario cuyas
potestades se mantienen intactas. Esta es la razon de que doctrinalmente se haya
propuesto eliminar tales limites materiales a las iniciativas de agenda®?°. Una proposicion

que en este trabajo se considera acorde con la funcién juridica de tal institucion.

226 Sobre la escasa repercusion de la que gozan las instituciones participativas no-decisorias en el seno de
la sociedad, Ver Diario Oficial de la Republica francesa, sesion ordinaria del Senado 2012-2013, Reunion
del 28 de febrero de 2013, ©p. 1595. Accesible en lengua francesa  desde
https://www.senat.fr/seances/s201302/s20130228/s20130228.pdf (consultado el 15 de marzo de 2022).
Respecto de las estadisticas relativas a la iniciativa de agenda espafiola, Ver Supra., p. 75, nota 215.

227 Como en el caso de Espafia tras la reforma operada en el afio 2006 por la LO 4/2006 de modificacion de
la LOILP 3/1984. Cf. Larios Paterna, M.J., 2003, op.cit., p. 306-309

228 Como las leyes de finanzas y los Presupuestos Generales del Estado.

229 por ejemplo, la propuesta emanada de una serie de juristas pertenecientes a la Universidad de Zaragoza,
que fue luego asumida por el Partido Socialista de Aragdn en el afio 2013: Contreras Casado M., Garrido
Lépez C., Sdenz Royo E. et al., Propuestas para una reforma constitucional. Mejora de la Calidad
Democrética y reforma del modelo territorial, Zaragoza, 2013, p. 9-11. El contenido de la propuesta puede
examinarse en detalle a través del siguiente enlace:
https://federalistainfo.files.wordpress.com/2013/04/prop_ref const psoe_aragon.pdf (consultado el 18 de
abril de 2022).
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Seccion 2
Los limites materiales de las iniciativas populares de

referéndum

A diferencia de las iniciativas de agenda, las iniciativas populares de referéndum
si son susceptibles de erigir al pueblo en un 6rgano colegislador. Por consiguiente, su
limitacién material no parece a priori exenta de légica. Con rigor, deben distinguirse a
tal efecto las de tipo directo de las de tipo indirecto. Las primeras atribuyen una
competencia al pueblo en el ejercicio de la funcion legislativa, por lo que su limitacién
material constituye un elemento tendente a racionalizar dicho reconocimiento (81). De
esta forma, el reconocimiento del pueblo en tanto que érgano colegislador, despliega
consecuencias de suma importancia a su vez para el Estado de Derecho. Las segundas, en
tanto que condicionan la autonomia con la que el Parlamento ejerce su funcion legislativa,
podrian ser también objeto de limitaciones materiales. Ahora bien, habra de ponderarse a
tal efecto el grado de constriccion con el que estas ultimas iniciativas indirectas han sido
disefiadas (§2).

8 1 — Los limites materiales de las iniciativas directas

La conveniencia de limitar materialmente las iniciativas de referéndum directas
constituye una cuestion aceptada por la doctrina®°. La razén de ello obedece a que su
ejercicio activa un procedimiento normativo singular en el que la resolucion final
corresponde al pueblo a través de un referendum. En estos supuestos, no se produce
ningun control de oportunidad politica por parte del Parlamento, como si acontece en el
caso de las iniciativas de agenda. De manera sintetizada, las exclusiones materiales a las
que se enfrentan este tipo de iniciativas pueden agruparse en cinco categorias: la garantia
de la jerarquia de normas (A), los derechos fundamentales (B), los limites de caracter
financiero y tributario (C), las normas internacionales (D) y el ejercicio de la prerrogativa
de gracia (E).

230 Cf. Fatin-Rouge Stefanini, M., «Le référendum et la protection des droits fondamentaux», en Revue
francaise de droit constitutionnel, n° 53, 2003, p. 93; Aragén Reyes, M., 1986, op.cit., p. 304-305; Larios
Paterna, M.J., 2003, op.cit., p. 219-221.
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A — El principio de jerarquia normativa

Una primera categoria estaria constituida por aquella limitacion material cuyo fin
es el de preservar que las normas resultantes de un procedimiento referendario respeten
la jerarquia normativa propia a todo ordenamiento juridico. En otras palabras, que la
iniciativa de una minoria del pueblo, en tanto que potencial colegislador cuando se
pronuncia en su conjunto, respete las normas situadas jerarquicamente en un rango
normativo superior. Este limite garantiza que el pueblo, con independencia de que una
norma sea el resultado de su expresion directa, deba expresarse como un 6rgano mas
dentro del Estado de Derecho. En este sentido, resulta l6gico que se vea sometido a un
principio, el de la jerarquia de las normas, que vincula a todos los demas drganos estatales
sin excepcion?®L, Tal principio de jerarquia normativa opera principalmente cuando las
iniciativas populares se formulan de manera articulada siguiendo la forma de una
proposicion de ley. Por ello la Comisidn de Venecia se ha encargado de sefialar a este
proposito que la jerarquia normativa “sdlo concierne a los proyectos redactados; las
cuestiones de principios y las propuestas no articuladas carecen de rango para la
jerarquia de norma (es su implementacion la que se efectuara a través de normas
constitucionales y/o legislativas)” **?. Se pone nuevamente de manifiesto la importancia
fundamental que revista la forma para el Derecho asi como la conveniencia de que las
instituciones acogidas por un ordenamiento juridico se armonicen con esta esencia

normativa.

De comenzar por la cuspide de la jerarquia normativa, las iniciativas populares
directas tendrian vedadas de su objeto las reformas constitucionales. Su &mbito normativo
seria, por tanto, el propio de la legislacion infraconstitucional. EI Derecho comparado
suele racionalizar los posibles riesgos que el ejercicio de una iniciativa directa en este
rango normativo constitucional puede comportar, excluyendo por eso mismo las

disposiciones constitucionales de su ambito?33, Tales peligros se basan fundamentalmente

231 |_a CE establece en su art. 9.3 que la Constitucion ha de garantizar, entre otros principios, “la jerarquia
normativa”. Antes, en el apartado primero de la misma disposicion, sefiala que “Los ciudadanos y los
poderes publicos estan sujetos a la Constitucion y al resto del ordenamiento juridico”.

232 CDL-AD (2005) 034 Estudio n° 287/2004, p.14. Igualmente, en las CDL-AD (2007) 008 Rev-Cor Estudio
n®371/2006, p. 14 y p. 25; CDL-AD (2022) 015 Code de bonne conduite en matiere référendaire revisé, p.
29-30.

233 patrick Taillon en su excelente tesis doctoral expone cémo el fenémeno de racionalizacion de los
procedimientos referendarios es una consecuencia logica del principio de limitacion del poder inherente a
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en que una iniciativa de referéndum que pudiera modificar dichas disposiciones facultaria
a una fraccion del pueblo para proponer reformas que pudieran suponer una verdadera
revolucion ideoldgica. Puesto que no existen normas de mayor rango que las
constitucionales, la potestad de modificar estas Ultimas comporta inevitablemente la
posibilidad de que pueda quebrarse la coherencia ideoldgica del texto constitucional,
enmendando sus disposiciones més fundamentales. Asi las cosas, se concederia a una
minoria popular la capacidad de iniciar determinadas reformas que serian susceptibles de
polarizar a la sociedad, atendiendo sobre todo a la importancia de las disposiciones objeto
de la propuesta. Piénsese, por ejemplo, que se propusiera derogar la disposicion
constitucional segun la cual “la soberania nacional reside en el pueblo ”?**. En todo caso,
tales peligros pueden ser aminorados, no sélo mediante la prevision de los limites
materiales que ahora se analizan, sino a través del debido control juridico que garantice

su observancia?®.

Pese a que la cantidad de paises que globalmente han previsto esta iniciativa para
el rango normativo constitucional son muy escasos, dentro del Derecho comparado
delimitado en este trabajo existen varios ejemplos al respecto. Asi, en Estados Unidos
suele preverse, aunque restringida al ambito subnacional, para la reforma de las
constituciones estatales?3. En Suiza, la iniciativa popular de referéndum con fines
propositivos sélo puede tener por objeto las normas de rango constitucional?®’. En Italia,
conforme al articulo 138 de la Constitucion, es posible presentar una iniciativa popular
de referéndum a los fines de ratificar una reforma constitucional aprobada
parlamentariamente?®. En cambio, la iniciativa derogatoria del articulo 75 de la
Constitucion no puede ejercerse con vistas a suprimir una disposicion de rango

constitucional. El texto constitucional no prevé de manera expresa tal limitacion, asi, ha

la esencia liberal del Derecho Constitucional. Cf. Taillon, P., 2012, op.cit., p. 28. Se trata de un fenémeno
que se produce, no solo respecto de la participacion popular a través del referéndum, sino también en
relacion con el resto de vias de Derecho por las que puede conducirse tal participacion popular.

B4 Art. 3 CFryart. 1.2 CE.

235 Una garantia que sera objeto de analisis en la Parte Segunda. Ver Infra., p. 364-400.

236 Asi, por ejemplo, es una minoria de 17 Estados americanos los que han previsto la iniciativa popular de
referéndum para la reforma constitucional y, salvo la excepcion de Florida, en todos tiene un alcance
parcial. Cf. Auer, A., 1989, op.cit., p. 35-53; Tarr, A. «La democracia directa en los Estados Unidos», en
Saenz Royo, E. y Garrido Lépez, C. (Dirs.), 2020, op.cit., p. 31-33.

237 pyesto que la iniciativa popular de referéndum legislativo introducida en 2003 fue derogada, por los
motivos ya expuestos en Supra., p. 59-60, tras la reforma efectuada en el afio 2009.

28 A condicion de que ésta Ultima no hubiera sido aprobada por una mayoria parlamentaria agravada de
dos tercios en la segunda votacidn celebrada en cada Camara.
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sido la Corte Constitucional quién los ha deducido en la Sentencia 16/1978. EI motivo,
segun entiende esta Ultima, se basa en que “existen efectivamente valores de orden
constitucional, referidos a las estructuras o a las materias de las iniciativas
referendarias, que deben ser protegidas a través de la exclusion de los referéndums mas
alla de la letra del articulo 75, apartado 2 de la Constitucion "*°. Acto seguido la Corte
procede a identificar tales exclusiones con la Constitucion, las leyes de revision y las leyes
constitucionales previstas en el articulo 138 de la Constitucion, entre otras?*. Por lo
tanto, el respeto a la Constitucion y a las leyes constitucionales que gozan del mismo
rango delimita el ambito de la iniciativa derogatoria a las normas legislativas

infraconstitucionales.

Al continuar este itinerario conforme al principio de jerarquia de las normas que
componen un ordenamiento juridico, en sentido descendente, tal principio puede implicar
la exclusion también de aquéllas que las constituciones califican de forma especifica. Se
trata aquellas normas universales que las Constituciones espariola (articulo 81) y francesa
(articulo 46) describen como Leyes Organicas?*!. Su exclusion del ambito del referéndum
encontrd su primera expresion positiva en Europa en el antiguo ordenamiento
constitucional espafiol de 1931242, A pesar de que en ltalia no existen, propiamente
hablando, una categoria de leyes calificadas como organicas, la Corte Constitucional ha
excluido del &mbito del referéndum un tipo particular de leyes que se asemeja bastante a
las leyes orgénicas espafiolas y francesas. Asi, en la Sentencia 16/1978 la Corte
Constitucional italiana ha excluido también del ambito del referéndum de iniciativa
popular las “disposiciones legislativas ordinarias con contenido constitucionalmente

vinculado, cuyo nucleo normativo no puede venir alterado o privado de eficacia, sin que

239 Sentencia 16/1978, Considerando n° 3.

240 |dem.

241 En Francia este tipo de leyes -art. 46 CFr- ademas de un control previo obligatorio de constitucionalidad,
requieren su aprobacion por una mayoria absoluta de I’Assemblée Nationale -cuando el Senado no hubiese
aprobado el proyecto o proposicion previamente por mayoria simple- frente a la mayoria simple prevista
para las ordinarias En Espafia también han de ser aprobadas por mayoria absoluta -art. 81 CE- contra la
mayoria simple prevista -art. 79.2 CE y art. 79.1 RCD- para las leyes ordinarias.

242 | a CE de 1931 a diferencia de la Constitucién de Weimar - la cual sélo excluia en su art. 73 de la
iniciativa de referéndum los presupuestos y las leyes fiscales-, extendid tal limite a las leyes
complementarias de la Constitucion. Ambas Constituciones actuaron a modo de nodriza de la actual
Constitucion italiana, de ahi todas estas similitudes a este respecto. Cf. Aguiar De Luque, L., 1977, op.cit.,
p. 89-105. Sin embargo el apelativo de orgénicas obedece a la influencia que ejerci6 el texto constitucional
francés de 1958, que instituye el régimen de la Ve™ République, sobre la Constitucion espafiola de 1978.
Cf. Garrorena Morales, A., «Acerca de las Leyes Organicas y de su espuria naturaleza juridica», en Revista
de Estudios Politicos, n° 13, 1980, p. 170-181.
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resulten lesionadas las correspondientes disposiciones especificas de la Constitucion
misma”?*3, Ademas, la Corte excluye también los actos legislativos dotados “de una
fuerza pasiva particular” que identifica con normas tales como los Pactos de Letran con
el Vaticano. Ambos tipos de normas no constituyen, en puridad, un rango normativo
propio. No obstante, su vinculacion estrecha con el desarrollo basico de ciertas
disposiciones constitucionales justifica, a ojos de la Corte, su exclusion del &mbito del

referéndum?244,

Por lo que respecta a la exclusion de estas normas, situadas en un plano jerarquico
intermedio entre la Constitucion y las leyes ordinarias del ambito de la decision popular,
debe advertirse que se sustraerian de la iniciativa referendarias materias capitales debido
a la heterogeneidad material que éstas abarcan. Como ocurriria en Espafia en relacion con
todas las materias relativas al desarrollo esencial de los derechos fundamentales, el
régimen electoral general, la iniciativa legislativa popular o el referéndum?¥. Ello
supondria limitar la participacion del pueblo en no pocas materias y mitigar el
reconocimiento de la potestad que a este respecto le atribuye una iniciativa popular directa
de referéndum?¥, Como una solucion alternativa mas atemperada, podrian no excluirse
de manera absoluta todas las leyes que gocen de este caracter, sino Unicamente aquellas
que regulan materias cuya exclusion estaria justificada por su especial relevancia. Esta
especial relevancia habria de identificarse con aquellos contenidos normativos cuya
garantia resulta indispensable para que un ordenamiento juridico pueda considerarse

perteneciente al modelo democratico-liberal sobre el que se fundamenta la actual nocion

243 Dentro de esta hipdtesis, se incluyen dos supuestos: el relativo a las leyes ordinarias que contienen la
Unica disciplina posible de desarrollo de la norma constitucional (Sentencia 26/1981); y las leyes cuya
eliminacién privaria de eficacia un principio u 6rgano constitucional “cuya existencia es (...) querida y
garantizada en la Constitucion” (Sentencias 25/1981, 27/1987 o 29/1987). En cambio, si pueden ser
derogadas en principio las leyes ordinarias que “realizan una entre tantas soluciones abstractamente
posibles para desarrollar la Constitucion” (Sentencia 24/1981). Cf. Pérez Sola, N., 1993, op.cit., p. 203-
205; Giudicelli, J., 2002, op.cit., p. 117-167.

24 En Francia se considera que las LLOO constituyen una categoria normativa superiores jerarquicamente
a las leyes ordinarias. Cf. Mélin-Soucramanien, F., 2013, op.cit., p. 583-612. En Espafia, tal consideracion
no es pacifica entre la doctrina. Para cierto sector éstas gozan del mismo rango jerarquico que las leyes
ordinarias, mientras que para otro se sitan en un nivel jerarquico inmediatamente superior. Cf. Garrorena
Morales, A., 1980, op.cit., p. 181-198. Con todo, la exigencia formal de que tales LLOO deban ser
aprobadas por una mayoria cualificada respecto de las leyes ordinarias, asi como la concurrencia de una
reserva material en orden a su delimitacion definitiva, constituyen -a juicio de este trabajo- motivos
suficientes como para distinguirlas jerarquicamente de las leyes ordinarias. Por su parte, el TC -en la STC
5/1981, de 13 de febrero, entre otras- estima que la diferencia normativa entre las LLOO y ordinarias se
fundamenta sobre todo en la reserva material establecida en favor de aquéllas, y no en la exigencia formal
de mayorias cualificadas, rechazando asi que se sitlien en diferentes planos jerarquicos.

25 Arts. 53.1, 81.1, 87.3 y 92.3 CE respectivamente.

248 Cf. Luciani, M., 2005, op.cit., p. 283-284.
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de Estado de Derecho. Seria el caso, por ejemplo, de las leyes organicas que configuran
el régimen bésico de separacion de funciones, el contenido esencial de los derechos
fundamentales o el control de constitucionalidad de los actos legislativos

infraconstitucionales.

Para terminar, debe destacarse un supuesto problematico en relacién con la
efectividad de esta distincion jerarquica. Se trata del referéndum de iniciativa presidencial
del articulo 11 de la Constitucion francesa. El ambito normativo de tal referéndum se
difumina en la medida en que su objeto, referido a cuestiones sustantivas descritas en
términos abstractos, no se delimita con arreglo al rango de las normas en que deben
concretarse las propuestas relativas a dichas materias?’. De ahi que la propuesta que se
somete a referéndum puede contener disposiciones pertenecientes a distintos rangos
normativos. Una propuesta referida, por ejemplo, a la organizacion de los poderes
publicos, puede concretarse en una norma gue contuviera disposiciones a la vez de rango
constitucional y organico?*. Por lo tanto, si bien el referéndum puede tener por objeto la
reforma de una determinada materia desde una perspectiva politica, desde un prisma
juridico su traduccién normativa podria consistir en un proyecto de ley que implicara
modificaciones concretadas en disposiciones pertenecientes a distintos rangos
jerarquicos?*. Esto supondria, en consecuencia, que el pueblo cuando se expresara
directamente en referéndum pudiera hacerlo simultdneamente, a través de un mismo
procedimiento, como colegislador ordinario, organico y constitucional®°. Por el

contrario, el principio de jerarquia normativa aconseja que la expresion directa del pueblo,

247 Tal delimitacion si se efectua, por ejemplo, con este mismo referéndum del articulo 11-referido a las
mismas materias- cuando su iniciativa se ejerce de manera compartida por los parlamentarios y el
electorado. Asi lo establece el articulo 45-2, apartado 3, de /’Ordonnance n° 58-1067.

248 Cf. Sabete, W., «Souveraineté populaire et souveraineté parlementaires», en Revue politique et
parlementaire, n® 984, 1996, p. 26-32; Mélin-Soucramanien, F., 2013, op.cit., p. 386-389 y p. 424-426;
Fatin-Rouge Stefanini, M., «En busca de la democracia semidirecta en Francia», en Baamonde Gémez, L.,
Espinosa Diaz, A. y Lopez Rubio, D. (Dirs.), 2021, op.cit., p. 192-198.

249 por ejemplo, para la reforma del régimen de eleccién presidencial modificado en 1962 en referéndum,
el proyecto de ley sobre el que éste versaba contenia en el mismo texto modificaciones de la Constitucion
y de la Ordenanza n° 58-1064 du 7 novembre 1958 portant loi organique relative a I'élection du Président
de la Républiqgue. La Loi 62-1292 original puede consultarse a través del siguiente enlace:
https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000000684037/#:~:text=ChronoL égi&text=L orsque%
201%27¢élection%20du%20Président,du%20premier%20tour%20de%20scrutin.

20 En cuanto al rango jerarquico de las disposiciones que componen una ley, tal disparidad también se
produce cuando se trata de los actos legislativos emanados del Parlamento. Sin embargo, estas distintas
disposiciones, aunque figuren dentro de una misma ley, son aprobadas conforme a las especificaciones
procedimentales -sobre todo, mayorias cualificadas- correspondientes a las normas de tal rango jerarquico.
En un referéndum como el francés, sin embargo, un mismo procedimiento seria suficiente para aprobar
simultaneamente normas pertenecientes a distintos rangos jerarquicos.
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a través de un Unico procedimiento referendario, se circunscriba preferentemente a
disposiciones normativas de un mismo rango. Principalmente porque un determinado
rango normativo suele reservarse a ciertas materias especificas, como el desarrollo de los

derechos fundamentales.

B — La restriccion del contenido esencial de los derechos

fundamentales

Otro limite coman a las iniciativas populares directas de referéndum es el que
excluye de su objeto los derechos fundamentales. Estos derechos, a diferencia de lo que
fue sostenido por los intelectuales prerrevolucionarios, no pueden tener juridicamente una
base o fundamento natural. Empero, es igualmente posible reconocer que su inclusion
positiva en los textos constitucionales constituye la conditio sine qua non sin la cual no
podria caracterizarse hoy en dia a una Constitucién como democratica-liberal®®!. Parece
I6gico, por tanto, que dichos derechos sean objeto de celo por parte de los legisladores,
pues son los que garantizan que las minorias no se encuentren a merced de cualquier
mayoria contingente®?. En resumen, tales derechos constituyen la piedra angular sobre
la que se vertebra la actual teoria constitucional. Las modificaciones mas sustanciales que
ha experimentado esta Gltima, en los Gltimos tiempos, han tenido por objeto asegurar
principalmente su garantia normativa, su efectividad®®3. De ahi que la posibilidad de
restringir tales derechos constituya un limite material del a&mbito objetivo de los

referéndums.

Por lo que hace a la regulacién comparada, en Italia, no se encuentra previsto
positivamente la exclusion de estos derechos fundamentales. Ha sido la Corte
Constitucional quien ha deducido -en las Sentencias 16/1978, 68/1978, o 49/2000, entre

251 Cf. Fatin-Rouge Stéfanini, M., 2004, op.cit., p. 122; Duguit, L., 1927, op.cit., p. 208-213; Aragdn Reyes,
M., 1989, op.cit., p. 117-132.

22 Cf, Kelsen, H., 2009, op.cit, p. 139-143.

253 E| Derecho Constitucional moderno es el reflejo de los avances que resultan de los conflictos politicos
producidos entre el Siglo X1Xy la primera mitad del Siglo XX, introducidos a través de elementos formales
-mayorias, renovaciones de cargos electos, refrendos ministeriales, etc.- y procesales -plazos, contradiccion
entre partes, duracion de los debates, etc.- conforme a los cuales se materializa juridicamente su ideologia:
la moderacién del poder. A este respecto, es notorio el progreso que ha supuesto para la proteccion de los
derechos fundamentales, que su garantia se haya encomendado de manera extendida ,a partir de la Il Guerra
Mundial -y antes en Estados Unidos-, a una jurisdiccion constitucional. Cf. Stein, E., Derecho politico,
Aguilar, Madrid, 1973, p. 125-139 y p. 238-256; Schmitt, C., y Kelsen, H., 2009, op.cit., p. 130-164;Garcia-
Pelayo, M., 1951, op.cit., p. 130-155.
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otras- a través de su interpretacion del texto constitucional su exclusion?®*. Ello deriva del
hecho de que la Corte ha excluido del ambito del referendum tanto las normas de rango
constitucional del articulo 138 de las que acabamos de tratar, como las normas ordinarias
con un contenido especialmente vinculado a la norma fundamental. Los derechos
fundamentales se encuentran reconocidos expresamente en los Titulos I, 11, 11 y IV de la
Primera Parte de la Constitucién?®. De este modo, la derogacion o restriccion de una ley
ordinaria que contenga el desarrollo esencial de un derecho fundamental repercutiria
sobre el contenido de las disposiciones constitucionales. Tal es la razén de que una
iniciativa derogatoria que tuviera por objeto tales derechos no pudiera resultar admisible.
Por citar un ejemplo, la Corte, en materia de seguridad social, ha sancionado
expresamente -en la Sentencia 42/2000- que “La Constitucion exige que exista una
regulacion especifica de las prestaciones de la seguridad social (...) de conformidad con
el art. 38 y que los servicios ofrecidos por estas estructuras no estén sujetos a una
actividad lucrativa y estén disponibles para todos los trabajadores. Este es el nucleo
constitucional esencial, nucleo que deja un amplio margen de discrecionalidad
legislativa en la disciplina de los aspectos organizativos, econdmicos y funcionales de la
materia. Por el contrario, la derogacion en referéndum del Decreto n. 804 de 1947
contradice puntualmente este ndcleo, eliminando estructuras operativas en el ambito de

la seguridad social requeridas por el art. 38 pdarrafo cuarto de la Constitucion?%.

La mayoria de censuras al referéndum en la literatura juridica se explican por el
peligro que para el estatus de las minorias -se dice- puede ocasionar el hecho de que las
decisiones se adopten directamente por una mayoria del pueblo. De entrada, ha de ponerse
de relieve que para que tal riesgo exista, es necesario -como cierto sector de la doctrina
entiende- que los referéndums no puedan ser controlados jurisdiccionalmente por suponer
un ejercicio directo de la soberania?®’. Ademas, tales criticas parecen obviar que muchos
de estos ataques a los derechos fundamentales -es decir, a la garantia del estatus de las

minorias- han emanado también de las Camaras parlamentarias, donde igualmente impera

254 Mas alla del Derecho comparado acotado, tal regulacion existe -entre otros ordenamientos- en Albania
conforme al art. 142.1 de la Constitucion, en Hungria de acuerdo con el art. 8.3 de la Constitucion, en
Eslovaquia (art. 93.3 de la Constitucion) o en Serbia (art. 108 de la Constitucién).

255 Que abarcan los arts. 13 a 54 de la Constitucion.

256 Sentencia 42/2000, Considerando n° 3.

27 Entendida ésta conforme a su acepcion metajuridica. Tal cuestion sera tratada con mayor detalle a
proposito del estudio del control jurisdiccional de los limites materiales a las iniciativas popular de
referéndum en Infra., p. 385-388.
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la regla de la mayoria?®. Con todo, tal critica a los referéndums se encuentra justificada
en aquellos casos en los que la iniciativa de referéndum puede incidir sobre tales derechos
por no estar excluidos de su objeto. O en casos en los que, estando excluido, no se prevé

ningun control jurisdiccional al efecto que garantice su respecto.

En Estados Unidos son varias las leyes dirigidas al encuentro de las minorias que
han emanado de iniciativas populares de referéndum en el &mbito de los Estados. No
obstante, aun adoptadas por una mayoria del pueblo, posteriormente han sido invalidadas
por los Tribunales Supremos estatales, o0, en su defecto, por el Tribunal Supremo de
Estados Unidos?®°. Por ilustrar con alguno de los casos mas notorios, la Proposition 14 -
en California- adoptada en 1964 estaba dirigida a restringir el acceso a la vivienda de las
personas de raza negra. Tal norma fue invalidada definitivamente por el Tribunal
Supremo de los Estados Unidos en 1967 en la decision conocida como Reitman v.
Muckley. Por otro lado, la enmienda constitucional a la Constitucion de Colorado
ratificada a través de un referéndum, que limita la tutela judicial efectiva a los
homosexuales, fue también invalidada por el Tribunal Suprema de los Estados Unidos en
1996 en la célebre decision Romer v. Evans. En Suiza, también, existen ejemplos de
ciertas iniciativas dirigidas contra sectores minoritarios de la sociedad. Por ejemplo,
frente a la inmigracion -en 1970, 1974 o 1996, entre otras ocasiones- 0 contra minorias
religiosas como en 2009 respecto a la interdiccion de construir minaretes. Sin embargo,
ello se debe a que justamente en la Confederacion Helvética los derechos fundamentales
no constituyen en puridad un limite material al referéndum, por lo que las iniciativas
pueden tener por objeto su restriccion o derogacion. En todo caso, debe enfatizarse -como

han hecho otros autores- que en los referidos supuestos, las estadisticas revelan que, la

258 Segin varios estudios con mayor frecuencia inclusive por parte de las Camaras legislativas. Cf. Lopez
Rubio, D., «El referéndum y los derechos de los grupos desfavorecidos», en Séenz Royo, E. y Garrido
Lépez, C. (Dirs.), 2020, op.cit., p. 509-512; Papadopoulos, Y., 1998, op.cit., p. 111-127; Tarr, A. «La
democracia directa en los Estados Unidos», en Saenz Royo, E. y Garrido Lépez, C. (Dirs.), 2020, op.cit.,
p. 48-49; Tierney, S., 2012, op.cit., p. 31-32.

259 No puede negarse, sin embargo, que se hayan producido supuestos en Estados Unidos -Portfield v. Webb,
44 U.S. 21 (1923)- en los que se han adoptado por referéndum normas contrarias a las minorias que
posteriormente no han sido invalidadas por los tribunales. Cf. Fatin-Rouge Stéfanini, M., 2004, op.cit., p.
114-118; Gonzélez Cadenas, D., «El control jurisdiccional de las reformas constitucionales impulsadas y
aprobadas en los Estados Unidos mediante mecanismos de democracia directa», en Anuario
Iberoamericano de Justicia Constitucional, 25(2), 2021, p. 457-470; Ugartemendia Eceizabarrena, J.I. y
Donaire Villa, F.J., La triple justiciabilidad de las reformas constitucionales, Aranzadi, Pamplona, 2019,
p. 49-69.
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gran mayoria de iniciativas dirigidas contra una minoria, son rechazadas frecuentemente

por el pueblo?®°,

Finalmente, para terminar con este limite relativo a los derechos fundamentales,
deben subrayarse lo que se considera un ejemplo de regulacion adecuada. Esta no es otra
que la exclusion del referéndum Unica y solamente cuando su objeto pretenda derogar o
restringir de manera abusiva el contenido esencial de un derecho fundamental. De este
modo se permite el uso de la iniciativa cuando la propuesta anexa goce de una vis
expansiva, cuya pretension sea la de ampliar -no restringir ni eliminar- los contenidos y,
por ende, el disfrute de los derechos fundamentales 2%, En otras palabras, en las de Patrick
Taillon concretamente, “seria tedricamente posible distinguir las situaciones donde la
ley referendaria limita los derechos y libertades previstos por la constitucion de las
situaciones donde la ley referendaria pretende derogar un derecho o una libertad
garantizada. Asi, disminuir la intensidad del control podria significar restringirlo a las
solas situaciones en las que la ley referendaria deroga una disposicion fundamental
negando la existencia misma de un derecho por oposicién a las simples restricciones y
modificaciones que fueran necesarias para la conciliacion de los derechos fundamentales
con otras preocupaciones de interés publico”?%?. Los derechos fundamentales
normalmente gozan de una reserva de ley especifica -de ley organica en Espafia- que
garantiza que su contenido esencial solo pueda ser desarrollado a través de
procedimientos legislativos con unas mayorias agravadas. En ocasiones, tales derechos
se encuentran excluidos incluso de la propia operacion de reforma constitucional®®.
Ahora bien, incluso dentro de este rango jerarquico, para no restringir en exceso la posible

necesidad de modificar su contenido, resulta conveniente no olvidar la distincion

260 Cf, Ranney, A., «<Référendum et démocratie», en Revue Pouvoirs, n® 77, 1996, p. 17-18; Fatin-Rouge
Stefanini, M. «Assemblée citoyenne et référendum : quelques exemples étrangers a méditer», en Revue
Pouvoirs, La démocratie participative, n® 175, 2020, p. 79-80; Morel, L. y Paoletti, M., 2018, op.cit., p. 15-
16; Séenz, E., 2016, op.cit., p. 97-104.

261 por analogia, el propio art. 53.1 CE prescribe al legislador ordinario espafiol cuando éste aborde la
regulacion del ejercicio tales derechos, el respeto del contenido esencial fijado previamente por el legislador
organico conforme al art. 81.1 CE.

%2 Taillon, P., 2012, op.cit., p. 433-434.

%3 En Italia, la Corte Constitucional ha deducido que son limites implicitos a la reforma constitucional,
entre otros, los derechos imprescriptibles del hombre previstos en los arts. 2, 13, 14, 15y 24 de la Clt
(Sentencias 183/1973, 170/1984, 232/1989, 73/2001), el principio democréatico (Sentencia 30/1971) o la
tutela judicial efectiva (Sentencia 98/1965, 349/2007). En Alemania, el articulo 79.3 de la Constitucion
impone como limite explicito a su reforma la proteccion de la dignidad humana consagrada en el art. 1. En
Portugal tales derechos también estan protegidos frente a una enmienda constitucional por el art. 288.d) de
la Constitucion. Grecia es otro ejemplo en el que estan previstos tales limites por el art. 110.1 de la
Constitucion.
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subrayada entre modificacion expansiva y su restriccion y/o supresion?®4. A modo de
conclusion, no estd de mas advertir de que la proteccion de tales derechos no deberia
predicarse exclusivamente de los hipotéticos ataques que pudieran emanar de una
iniciativa popular. Su contenido esencial habria de ser garantizado también frente a los

embates del resto de 6rgano estatales?6®,

C — Las leyes financieras y tributarias

Las leyes financieras y tributarias forman también una categoria generalmente
difundida de limites materiales a las iniciativas populares de referendum en Derecho
comparado?®. Dentro del Derecho comparado delimitado en este trabajo, tal limite se
encuentra previsto por el articulo 75 de la Constitucion italiana. Dicho limite se identifica
con las leyes que fijan o modifican los tributos, asi como las relativas a la elaboracion o
enmienda de los Presupuestos Generales del estado. Paraddjicamente, en Estados Unidos
y en Suiza, dos de los paises donde mas se produce esta participacion referendaria, tal
exclusiéon no se haya generalizada?®’. Con rigor, su exclusiéon se fundamenta en la
voluntad de evitar un uso demagdgico o manipulativo de la iniciativa de referéndum por
parte de sus promotores®%®. A ello se suma el hecho de que, para elaborar tales leyes,
resulta necesario gozar de un conocimiento acusado en materia financiera y tributaria,
ademas de poder disponer del estado de la contabilidad de los recursos estatales. Basta
con atender al caracter capital que revisten las materias financieras respecto de la

continuidad del funcionamiento de los 6rganos del Estado, del Estado de Derecho mismo,

264 Cf. Luciani, M., «Le contrdle de constitutionnalité des lois constitutionnelles en Italie», en Cahier du
Conseil constitutionnel, n° 27, 2010, p.10.

265 Cf. Kaufmann, B., Blchi, R., y Braun, N., Guia de la democracia directa en Suiza y mas, Benteli
Hallwag Druck, Wabern, 2007, p. 188; Hamon, F., 1996, op.cit., p. 391; Fatin-Rouge Stefanini, M., 2019,
op.cit., p. 64-68.

266 En Estados Unidos este limite esta previsto en Alaska en el art. XI Seccién 7 de la Constitucion, en
Missouri por el art. 3 Seccidn 51 de la Constitucion o en Nevada, concretamente en el art. 19 Seccion 6 de
la Constitucion.

%7 E| referéndum es obligatorio por ejemplo para contraer deuda publica en al menos 21 Estados de Estados
Unidos. Asi ocurre en California (art. 16 Seccién 11 de la Constitucidn), Florida (Art. 7 Seccién 11 de la
Constitucion) o Nueva York (art. 7 Seccion de la Constitucion), por citar algunos ejemplos. En Suiza el
referéndum financiero esta reconocido en todos los cantones, en ocasiones de manera obligatoria, y en otras
facultativamente a consecuencia del ejercicio de una iniciativa popular. En Suiza, ademas, el ejercicio de
la iniciativa de referéndum de &mbito estatal nacional no se excluye para este tipo de leyes. Cf. Auer, A.,
1989, op.cit., p.12-13; Auer, A., Malinverni, G., y Hottelier, M., 2006, op.cit., p. 290-295.

268 Cf, Giudicelli, J., 2002, op.cit., p. 230-336; Fatin-Rouge Stéfanini, M., 2004, op.cit., p. 91-92; Biglino
Campos, P., 1987, op.cit., p. 109.
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para comprender los peligros que una iniciativa de referéndum en tal ambito puede

comportar?®,

Las leyes tributarias no revisten un caracter singular desde la perspectiva de la
jerarquia de fuentes, por lo que son susceptible de ser aprobadas y enmendadas por el
organo parlamentario conforme al procedimiento legislativo ordinario. Su particularidad
radica, no obstante, en que a través de las mismas se crean gravamenes con el objetivo
por parte del Estado de obtener ingresos con los que financiar a su vez sus propios gastos.
La Corte Constitucional italiana -Sentencias 26/1982 y 2/1995- define las leyes fiscales
con arreglo a dos criterios: en primer lugar, la imposicion de un sacrificio econémico
individual realizado a través de un acto emanado de una autoridad pablica; y, en segundo
lugar, la destinacion de los ingresos resultantes a las finanzas pablicas?’®. En Espafia, el
articulo 2.1 de la Ley General de Tributos define los tributos como “los ingresos puiblicos
que consisten en prestaciones pecuniarias exigidas por una Administracion publica como
consecuencia de la realizacion del supuesto de hecho al que la ley vincula el deber de
contribuir, con el fin primordial de obtener los ingresos necesarios para el sostenimiento
de los gastos publicos”. Asi, el criterio principal -tanto en Italia como en Espafia- para
delimitar este tipo de normas consiste en el establecimiento de una prestacion pecuniaria
a cargo de los ciudadanos destinada a las arcas publicas y gestionada, a su vez, por un

organismo publico?™,

Por otro lado, los presupuestos del Estado constituyen un acto legislativo de
singular importancia. En puridad, se erigen en uno de los cauces a través del cual se da
expresion a la labor de direccion politica que los textos constitucionales encomiendan al

ejecutivo®’2. Por eso su iniciativa y elaboracion corresponden exclusivamente al gobierno,

269 por citar un ejemplo del impacto de un referéndum en este sentido, en California, la Proposition 13
supuso la congelacion del impuesto sobre bienes inmuebles con la consiguiente repercusion lamentable que
ello implico. Cf. Garrido Lopez, C., «La utilidad del referéndum como acicate y contrapeso en las
democracias representativas », en Revista de Estudios Politicos, n® 181, 2018, p. 154-155; Lassale, J-P.,
«Le référendum aux Etats-Unis», en Revue Pouvoirs, n° 77, 1996, p. 160-162.

270 Cf, Giudicelli, J., 2002, op.cit., p. 232-233.

271 Asi lo ha entendido el TC en sus Autos 26/1985 y 592/1985.

272 para preservar y garantizar tal funcion de direccion politica, normalmente, el gobierno cuenta con unas
prerrogativas especiales en sede parlamentaria. Cf. Giménez Sanchez, I. M., «La funcién econémico-
presupuestaria del Congreso de los Diputados», en Revista de las Cortes Generales, n® 113, 2022, p. 215-
228. Un ejemplo de ello es el veto que tanto en Francia (art. 40 CFr) o en Espafia puede efectuar el Gobierno
(art. 134.6 CE y 126.2 Reglamento del Congreso de los Diputados, en adelante RCD) a una proposicion de
ley susceptible de repercutir sobre el régimen de ingresos y gastos previsto en los Presupuestos. En Francia,
ademads, el art. 49.3 CFr permite al primer ministro comprometer la continuidad de su gobierno a la
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aunque tales Presupuestos deban ser aprobados finalmente por la mayoria de la Camara
parlamentaria?’®. En consecuencia, parece légico que las iniciativas directas de
referéndum no puedan tener por objeto la creacion o supresién de impuestos, ni la
aprobacion o modificacion de los Presupuestos Generales. Se evita asi que
hipotéticamente pudiera trabarse el normal funcionamiento del Estado de Derecho
poniéndose en cuestion la obtencion de los recursos econdmicos necesarios para la
existencia de ciertas instituciones estatales. Ademas, el régimen de separacion de
funciones se veria perturbado si, al permitir el ejercicio de esta iniciativa para la
elaboracion de los Presupuestos del Estado, se contestara el monopolio que a este respecto
ostenta histéricamente el ejecutivo. Con todo, en lo que respecta a este ultimo supuesto,
para no coartar en exceso la funcionalidad de las iniciativas de referéndum, podria ser
posible que los proponentes afectaran los ingresos o gastos que la proposicion podria
suponer a los Presupuestos del siguiente ejercicio?’*. Tal formula permitiria superar los
inconvenientes que generalmente encuentra la participacion popular referendaria en este
ambito material. Se daria la posibilidad a los 6rganos estatales de reconducir las
implicaciones econémicas de una proposicion popular que fuera finalmente adoptada en
referéndum a la planificacion del afio siguiente. Ademas, constituiria un medio de suplir

igualmente el conocimiento escaso del que seguramente gocen los promotores al respecto.

D — Las normas internacionales

La préctica totalidad de los ordenamientos nacionales ven su autonomia limitada
por la pertenencia a un organismo internacional o supranacional®’>. Asi, entidades
supranacionales como la Unién Europea o internacionales como la Organizacion de las

Naciones Unidas han adquirido un protagonismo cada vez mayor, no sélo desde una

aprobacion de una ley de finanzas. Tal ley se entiende aprobada si, tras las 24 horas que siguen al anuncio
del primer ministro, ninguna mocién de censura resulta acordada.

273 Conforme al art. 134.1 CE y al art. 42.1 CFr.

274 Emulando la regulacion prevista para la iniciativa popular de agenda por la Ley catalana 1/2016 -
Disposicion Adicional Tercera- de la iniciativa legislativa popular . En Francia, ademas, esta incidencia en
las cuentas del Estado constituye un motivo de inadmision de la iniciativa compartida de referéndum. Cf.
Girault, Q., 2017, op.cit., p. 235-238; Fatin-Rouge Stefanini, M., 2021, op.cit., p. 207.

215 este respecto cabe diferenciar entre sistemas monistas (validez inmediata del Derecho Internacional
sin necesidad de trasposicion interna) y dualistas (requerimiento de trasposicién de la ley internacional en
una norma nacional). Aunque apenas se aprecian diferencias entre uno u otro sistema por lo que se refiere
a los efectos practicos, a la aplicacién de las normas internacionales. Cf. Rapport du Conseil fédéral du 5
mars 2010, La relation entre droit international et droit interne, p. 2076-2078 y p. 2093-2102; Hamon, F.,
1996, op.cit., p. 391-392; Taillon, P., 2012, op.cit., p. 439-446.
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perspectiva politica, sino también juridica. A ello deben sumarse las normas
convencionales de caracter internacional que han sido suscritas por los respectivos
Estados, cuya vinculatoriedad restringe la discrecionalidad con la que pueden ejercer sus
respectivas competencias los érganos nacionales?’6. En consecuencia, el limite que ahora
ocupa el estudio consiste en prescribir que las iniciativas referendarias respeten las
normas y compromisos internacionales asumidos por los Estados. Se pretende evitar asi
una colision entre ambos érdenes juridicos que pudiera comprometer la responsabilidad

del Estado en cuestion ante la comunidad internacional?’’.

La Confederacion Helvética, donde no existen limites materiales autonomos a las
iniciativas de referéndum, constituye un ejemplo de un ordenamiento juridico que erige
el respeto al Derecho internacional en un limite material al referéndum. La Constitucién
establece, en sus articulos 193.4 y 194.2, como limite sustantivo a toda iniciativa popular
de referéndum la infraccién del ius cogens internacional. A fin de clarificar la
significacion de tal concepto, el articulo 53 de la Convencion de Viena define una norma
imperativa de Derecho internacional como aquella norma “aceptada y reconocida por la
comunidad internacional de Estados en su conjunto como norma que no admite acuerdo
en contrario y que solo puede ser modificada por una norma ulterior de derecho
internacional general que tenga el mismo cardcter’?’®, Asi las cosas, ninguna iniciativa
puede ejercerse en orden a proponer la adopcién de una norma nacional que, por vulnerar
el ius cogens internacional, comprometeria la responsabilidad de la Confederacién ante

los estamentos internacionales?’®,

278 Cf. Rapport additionnel du Conseil fédéral au rapport du 5 mars 2010 sur la relation entre droit
international et droit interne, 2011, p. 3407-3419.

217 Cf. Kelsen, H., 1979, op.cit., p. 156-168.

278 |a lista de los derechos cubiertos por el parapeto del ius cogens internacional no es exhaustiva, pero
puede identificarse parcialmente con los previstos en el art. 53 del de la Convencién de Viena sobre el
Derecho de los tratados; los arts. 2.1, 3, 4.1, 7 y 15 del Convenio Europeo de Derechos Humanos (en
adelante, CEDH); y el art. 4.2 del Pacto Il de la Organizacion de Naciones Unidas (en adelante, ONU).
Tales disposiciones se corresponden con los siguientes limites: la prohibicion del genocidio, de la
esclavitud, del trabajo forzado, de la discriminacién racial, del recurso a la fuerza entre los Estados, de la
tortura, de la privacién arbitraria de la vida humana o la vigencia de los principios nulla poena sine lege y
non bis in idem. Cf. Rapport du Conseil fédéral en exécution du postulat 13.3805 du 12 juin 2015, p. 12-
13; Taillon, P., 2012, op.cit., p. 447-448; Fatin-Rouge Stefanini, M., 2003, op.cit., p. 98-100.

29 os arts. 193.4 y 194.2 Cst establecen la imperatividad de tal limite, no sélo predicable respecto de las
iniciativas popular, sino frente a cualquier iniciativa, con independencia de su autor, que tenga por objeto
una reforma total o parcial de la Cst.
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Ademas del supuesto helvético, son varios los paises en los que la iniciativa
popular directa se encuentra excluida del ambito de los Tratados Internacionales y de las
normas de aplicacion de éstos?®. En Italia, el articulo 75 de la Constitucion limita del
objeto del referéndum las leyes “de autorizacion para ratificar tratados
internacionales”. No obstante, la Corte Constitucional -Sentencias 16/1978, 30/1981 y
31/1981- ha extendido tal limite ademés al Derecho comunitario derivado y deméas actos
de ejecucion de los Tratados. Se restringe, en consecuencia, la utilizacion de la iniciativa
para adoptar normas nacionales que pudieran constituir una derogacion de los actos
legislativos y/o ejecutivos de aplicacion de los Tratados acordados tanto con organismos
supranacionales como internacionales?®. Principalmente dado que la derogacion de tales
normas supondria el incumplimiento de los compromisos asumidos por el Estado y, en
consecuencia, su responsabilidad ante los estamentos internacionales. Por ilustrar
directamente con un ejemplo al respecto, en 1981 se ejercid una iniciativa de referéndum
en orden a derogar la regulacion sobre el cannabis contenida en la Ley 685/1975. La Corte
declaro invalida la iniciativa por entender que tal derogacion podia comprometer la
responsabilidad del Estado italiano ante la Organizacion de las Naciones Unidas por
vulnerar la Convencién Unica sobre estupefacientes de 1961, asi como el Protocolo de
modificacion de la misma adoptado en 1972. En palabras de la propia Corte “deben
excluirse los referéndums que afecten no soélo a las leyes de autorizacion para ratificar
tratados internacionales, sino también a las que estén estrechamente vinculadas a la
ejecucion de los tratados. Quedan, pues, sustraidas a la derogacion del referéndum (...)
aquellas normas cuya promulgacion es, por decirlo asi, impuesta por los compromisos
mismos: en virtud de los cuales, no hay margen de discrecionalidad en cuanto a su
existencia y contenido, sino Unicamente entre la alternativa de dar cumplimiento a la
obligacion asumida en el plano internacional o vulnerarla, no promulgando la norma o
revocandola después de haberla promulgado 2. Tal es el grueso de la doctrina
jurisprudencial sentada por la Corte italiana, que no difiere en demasiado de lo establecido

a tal efecto por la Constitucion suiza?®3.

280 Fyera del Derecho comparado delimitado en esta tesis, por ejemplo, en Hungria (art. 8.3.d de la
Constitucion), Serbia (art. 108 de la Constitucién), Letonia (art. 73 de la Constitucién).

281 Cf. Laffaille, F., «Le référendum législatif abrogatif en Italie», en Siécles, n° 37, 2013, p. 6-7; Giudicelli,
J., 2002, op.cit., p. 197-216.

282 Sentencia 13/1980, Considerando Unico, parrafo séptimo.

283 pese a que en el caso en especie evocado existian dudas mas que razonables en torno a si la propuesta
efectuada por los promotores constituia realmente una vulneracion de la Gnica alternativa para trasponer la
obligacion convenida por el Estado italiano al respecto.
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En conclusion, parece racional que el respeto al Derecho internacional constituya
una exigencia logica del disefio juridico de las iniciativas populares de referéndum
directas. Ademas, no debe olvidarse que la elaboracidn de tales normas constituye una
funcion propia de la labor de direccion politica que ejerce el gobierno en materia de
politica exterior?®4. Una potestad propia que también ejerce el 6rgano gubernativo por lo

que hace al ejercicio de la prerrogativa de gracia.

E — La prerrogativa de gracia

Finalmente, un dltimo limite extendido en el panorama comparado es aquel que
proscribe el ejercicio de una iniciativa directa a fin de conceder la gracia de indulto a un
individuo o de adoptar una ley de amnistia?®>, En Derecho comparado, este limite se
encuentra previsto en Italia por el articulo 75 de la Constitucion, el cual establece que “no
se admitira el referéndum para ”, entre otras materias, “las leyes de amnistia e indulto .
Por lo que hace a la gracia de indulto, ésta consiste en una potestad propia del maximo
organo del ejecutivo, conservada hoy en los ordenamientos juridicos como un apéndice
de la histdrica prerrogativa que ostentaban los monarcas en el Antiguo Régimen?22®, Asi,
lo que antes era una competencia exclusiva del Monarca ahora es una potestad propia del
Ejecutivo?®’. Su ejercicio implica la derogacién de una norma plenamente individualizada
como es una sentencia penal®®. Por otro lado, la amnistia consiste igualmente en una
derogacion de una sentencia penal, pero, en lugar de ir referida a un individuo concreto,
ésta goza de un alcance colectivo. De este modo, tal derogacién colectiva afecta,
normalmente, a los penados y condenados por la justicia por delitos de tipo politico. Se

trata de un perdon colectivo cuya concesion es verdaderamente excepcional y que se cifie

284 Aunque luego los Tratados deban de ser ratificados ya sea por el parlamento o por el pueblo mismo en
un referéndum. Asi se establece en Francia conforme al art. 52, 53 y 88.5 CFr y en Espafia segun lo
dispuesto por los arts. 93 y 94 CE.

285 A modo de ejemplo, puede citarse también la regulacion de paises como Macedonia del Norte (art. 7 de
la Ley del Referéndum) o Serbia (art. 108 de la Constitucidn).

26 por eso en la mayoria de ordenamientos constitucionales que instituyen hoy una Monarquia
parlamentaria como forma de gobierno, la gracia se concede todavia por el monarca, si bien se trata de una
potestad debida y no propia como antes. Tal es el caso, por ejemplo, del art. 24 de la Constitucion danesa,
art. 110 de la Constitucion belga o el art. 62. i) de la CE. Para una mayor informacién sobre esta cuestion,
ver la monografia de Cesar Aguado al respecto: Problemas Constitucionales del ejercicio de la potestad de
gracia, Civitas Ediciones, Madrid, 2001.

287 Conforme al art. 30 de la Ley de 18 de junio de 1870, de Reglas para el ejercicio de la Gracia de indulto
en vigor. En Francia, el art. 17 CFr establece que “El Presidente de la Republica tendra la prerrogativa de
indulto a titulo individual .

288 Cf. Entrena Cuesta, R., «Art. 62», en Garrido Falla, F. (Dir.), 2001, op.cit., p. 1082; Kelsen, H., 1979,
op.cit., p. 304-305.
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generalmente a aquellas situaciones en las que se ha producido un cambio de régimen

politico®.

Explicadas en queé consisten una y otra, la exclusion de tales materias del ambito
de las iniciativas populares de referéndum se considera razonable por los motivos que a
continuacion se aducen. De un extremo, el objeto de esta investigacion se corresponde
con la participacion del pueblo que tiene lugar respecto de normas universales, y el indulto
constituye una derogacion de una norma individual como es una sentencia penal. Se trata,
por tanto, de un acto cuya exclusion no afecta a la capacidad del pueblo para dictar las
normas que constituyen el objeto de esta investigacion®®, Asimismo, si el Parlamento -
que es el legislador histdrico de los sistemas constitucionales- carece de la potestad para
aprobar un indulto, no parece desorbitado que el pueblo se vea también excluido de tal
decision. Ademas, las votaciones que versan sobre una persona o individuo imprimen
inevitablemente una connotacién plebiscitaria al referéndum que, como se vera mas
adelante, constituyen un ejemplo de mala praxis en lo que concierna a las consultas
populares??. Del otro extremo, si bien la amnistia constituye una ley que despliega sus
efectos colectivamente, su caracter excepcional conduce a reflexionar sobre la
procedencia de excluirla del ambito del referéndum de iniciativa popular directa. Como
se ha dicho, tales leyes son adoptadas generalmente en periodos de transicion politica en
los que las normas fundamentales de un ordenamiento juridico se encuentran en un
proceso de revision total o cuasi total. Para realizar tal revision, en ocasiones se requiere
el reconocimiento de la amnistia a fin de integrar en el proceso constituyente a actores
hasta entonces excluidos de la politica?®?. En consecuencia, si la amnistia suele
circunscribirse a momentos de excepcionalidad y mutacion de un sistema politico, sera la
misma singularidad del referido contexto factico la que seguramente imponga su

adopcion?®3, Distinto seria que este limite material, como respecto del resto, se hallaran

289 por ejemplo en Espafia durante el periodo histdrico conocido como la transicién hacia la democracia.
Asi, el art. 1.1.a) de la Ley 46/1977 concedia la amnistia a “Todos los actos de intencionalidad politica,
cualquiera que fuese su resultado, tipificados como delitos y faltas realizados con anterioridad al dia
quince de diciembre de mil novecientos setenta y seis”.

20 Sypra., p. 22-26.

21 Infra., p. 313-314.

292 Como ocurrio en Espaiia con el Decreto Ley 10/1977, de 30 de julio, sobre Amnistia que precedio a las
elecciones a las Cortes Constituyentes celebradas el 15 de junio del afio posterior. Con todo, tal amnistia se
considero insuficiente por los Grupos Parlamentarios de la oposicion ya integrados en el hemiciclo, por lo
que posteriormente se adopto la Ley 46/1977 de Amnistia, del 15 de octubre.

2%3 No deja de ser problematico juridicamente que el pueblo deba pronunciarse en referéndum en procesos
de transicion politica. Salvo si no es para ratificar el texto constitucional resultante de un proceso
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previstos para iniciativas que no comportan por si mismas el reconocimiento de una

potestad legislativa al pueblo, como acontece con las referendarias de tipo indirecto.

8 2 — Los limites materiales de las iniciativas indirectas

Finalmente, esta cuestion de los limites materiales ha de finalizar con las
exclusiones materiales que pueden oponerse a una iniciativa de referéndum indirecta. En
Derecho comparado acotado, las iniciativas indirectas solo se encuentran reconocidas en
los ambitos subnacionales americano e italiano. Por ello, un limite comln tanto en Italia
como en Estados Unidos es su conformidad al Derecho superior federal o nacional?®. En
cualquier caso, se trata de un limite insoslayable cuya existencia se predica para toda la
legislacion, en la medida en que, de otra manera, no seria posible mantener la unidad y
coherencia que resulta necesaria para la existencia de un sélo ordenamiento juridico?®.
De este modo, mas alla de este limite, resulta necesario continuar la investigacion para
verificar asi si existe un régimen comdn de exclusiones sustantivas entre ambos

ordenamientos.

Comenzando por la regulacion italiana, el Estatuto de la Region de Campania
prevé la iniciativa popular de referéndum indirecta en su articulo 15. El apartado cuarto
de esta misma disposicion excluye el referéndum para “las leyes presupuestarias,
fiscales, financieras, de gobernanza del territorio, de proteccion del medio ambiente y
sobre el régimen juridico de los consejeros regionales, para las leyes relativas a las
relaciones internacionales y con la Union Europea, asi como sobre el Estatuto y las leyes

de revision estatutaria”. Se incluyen, por tanto, practicamente los mismos limites que en

constituyente o para decidir cuestiones trascendentes cuya resolucién se considere necesaria a priori. Un
ejemplo de esta Gltima hipotesis seria la eleccion entre una forma de Estado monarquica o republicana. Tal
es lo que acontecio en Italia en el afio 1946 en el referendum istituzionale que tuvo lugar con anterioridad
a laredaccidn del texto constitucional, concretamente los mismos dias (2-3 de junio) en el que se celebraron
las elecciones a la Asamblea Constituyente.

2% En consonancia con el reparto de competencias establecidos en el texto constitucional. Tal limite se
encuentra prevista en las constituciones de todos los Estados americanos y en los Estatutos de la totalidad
de las regiones italianas.

25 «Si la descentralizacion fuese tan lejos que coexistiesen varias comunidades juridicas, varias
legislaciones con dmbitos espaciales autbnomos (separados unos de otros) de vigencia, sin que pudiese
decirse que estos territorios formasen parte de una totalidad, por faltar una comunidad, si quiera relajada,
entre ellos; entonces parece que se habria sobrepasado el limite extremo hasta el cual era posible la
descentralizacion. Pero no puede imaginarse una pluralidad de comunidades u 6rdenes juridicos
yuxtapuestos sin la existencia de un orden total correlativo de una comunidad superior a todos ellos, a los
que delimitaria mutuamente”, Kelsen, H., 1979, op.cit., p. 215-216.
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el caso de las iniciativas directas. La condicion que impone la iniciativa indirecta en
Campania para la celebracion del referéndum consiste en la modificacién sustancial por
el Parlamento de la proposicién de origen popular. EI Parlamento cuenta con un margen
de discrecion estrecho para enmendar la propuesta popular, por lo que su autonomia se
encuentra restringida bastante restringida a tal efecto. De ahi que deba considerarse
coherente que el legislador regional haya replicado practicamente los limites sustantivos
que se oponen a las iniciativas de tipo directo. Exactamente la misma regulacion esta
prevista para la region de Basilicata?®. Por lo que hace a la regulaciéon americana, la
Constitucion de Nevada, de 1864, excluye del ambito de la iniciativa indirecta toda
proposicion proposiciones que tuviera por objeto “una apropiacion o requiera un gasto
de dinero, a menos que dicha ley o enmienda también impongan un impuesto suficiente,
no prohibido por la Constitucion, o prevea de otro modo constitucionalmente permitido
la recaudacién de los ingresos necesarios”®®’. En este caso, el limite se identifica
Gnicamente con normas financieras y tributarias. La razén que puede subyacer a esta
laxitud del legislador en torno a la cuestion de los limites sea seguramente la minima
restriccion que esta iniciativa indirecta impone al Parlamento. En efecto, la condicion que
obliga a someter la propuesta a referéndum consiste inicamente en el rechazo por parte

de este Ultimo.

Del examen comparado parece que puede concluirse que los legisladores estatales
o0 regionales no han perdido de vista el nivel de restriccion con el que las iniciativas
indirectas condicionan la autonomia parlamentaria. Con todo, son numerosos los Estados
norteamericanos y las Regiones italianas que prevén un referéndum de iniciativa
indirecta, por lo que es posible que los textos fundamentales de algunos de ellos no acojan
una regulacion coherente con el sentido que aqui se indica?®®. En cualquier caso, desde
una perspectiva teorica, puede efectuarse una reflexion final en torno al régimen que se

considera mas coherente para las iniciativas.

2% Conforme a los art. 17 y 20 del Estatuto de la regidn.

297 Art. XIX, Seccion 6 de la Constitucion.

298 Es decir, atendiendo a la constriccion que sobre la autonomia parlamentaria impone la condicion anexa
a la iniciativa indirecta.
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Por lo que hace a aquellas iniciativas cuya condicion se identifica exclusivamente
con el rechazo parlamentario de la propuesta, el enorme margen de arbitrio que conserva
el Parlamento justificaria la ausencia de todo limite material al respecto. Sencillamente
porque el Parlamento podria introducir las enmiendas que creyera oportunas, operando a
través de éstas un control -de oportunidad- material sobre el contenido de las propuestas
populares®®®, Discurriendo conforme a esta logica, en cuanto a las iniciativas cuya
condicidn se circunscribe a la modificacion sustancial por el 6rgano parlamentario, podria
concebirse que fueran limitadas por aquellas materias que revisten una mayor
importancia. Habida cuenta de que en esta hipotesis el Parlamento sélo conservaria su
autonomia legislativa para introducir enmiendas eminentemente técnicas, o que, en todo
caso, no modificaran sustancialmente la regulacién propuesta para una materia
determinada. En cuanto a las materias de mayor importancia, por ponerlo una vez mas de
relieve, se identifican con aquellos que permiten caracterizar a un ordenamiento juridico
como perteneciente al modelo democratico-liberal que se corresponde con la nocién
actual del Estado de Derecho. Asi podrian oponerse limites tales como la restriccion de
los derechos fundamentales. Incluso excluir también las leyes financieras o tributarias,
puesto que resultan esenciales para el normal funcionamiento de las instituciones que
componen el Estado de Derecho. Por Gltimo, las iniciativas que indirectamente someten
a referéndum las proposiciones anexas para el caso de que cualquier modificacion, por
minima que fuera, se produzca en sede parlamentaria, deberian ser objeto de las mismas
exclusiones materiales que las iniciativas directas. Tal réplica de las exclusiones
materiales previstas para las iniciativas directas se justifica por el elevado grado de
constriccion que su presentacion supone para el arbitrio parlamentario en lo que hace al
ejercicio de su funcién legislativa, pues éste se reduce a la mera posibilidad de adoptar
anticipadamente, evitando la celebracién del referéndum, la proposicion de ley remitida

por una fraccion del pueblo.

2% De manera similar a lo que se ha predicado respecto de las iniciativas populares de agenda. Este control
material, de oportunidad, deberia ser suficiente como para evitar la prevision de unos limites materiales
cuyo control, para garantizar su normatividad, deberia operarse jurisdiccionalmente.
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CONCLUSION

La oposicion de limites materiales a las iniciativas populares entra, légicamente,
dentro del arbitrio propio con el que cuenta el legislador. Su prevision obedece a criterios
de oportunidad y apreciacion politica, pero dentro de éstos deberian ponderarse también
las diferentes funciones anexas a los distintos tipos de iniciativas populares3®. En lo que
se refiere a las iniciativas populares de agenda, la existencia de limites materiales
constituye un ejercicio de racionalizacion excesivo teniendo en cuenta que su funcion es
la de provocar un debate sobre una proposicion de ley en sede parlamentaria®®*. El control
material de las mismas que el Parlamento puede operar a lo largo del iter legislativo debe
sustituirse a la prevision de limites materiales. En cuanto a las iniciativas de referéndum
directas, es en este ambito donde las exclusiones materiales alcanzan una mayor
diversidad. Puesto que este tipo de iniciativas permita al pueblo erigirse en colegislador,
se justifica que, por motivos de racionalizacion constitucional, ciertas materias puedan
verse excluidas de su objeto®?. Ahora bien, estos limites deberian oponerse a todos los
referéndums, con independencia de quién sea el titular de su iniciativa. Sobre todo, estas
materias -dada su idiosincrasia- deberian excluirse del referéndum cuando su iniciativa
emanara del 6rgano ejecutivo, para evitar asi que éste pueda instrumentalizar la votacion
en favor de sus intereses®®. Finalmente, en cuanto a las iniciativas indirectas, habria que

distinguirse el grado de restriccién que implica la condicién anexa a ellas.

Por ultimo, debe sefialarse que excluir materialmente de la iniciativa popular de
referéndum ciertas normas, como las constitucionales o las de carécter internacional,
podria, en cambio, contrapesarse de preverse su ratificacion imperativa en referéndum.

Asi las cosas, el pueblo conservaria una competencia en el ejercicio de la funcién

300 Cf. Giudicelli, J., 2002, op.cit., p. 195-196.

301 Cf. Lopez Rubio, D., «<Radiografia de una propuesta olvidada. La proposicién de reforma constitucional
de la Junta General asturiana sobre democracia semidirecta», en Estudios de Deusto, n° 67/2, 2019, p. 291-
293.

302 Cf. Fatin-Rouge Stefanini, M., 2004, op.cit., p. 54-62.

303 |a inexistencia de limites materiales a los referéndums de iniciativa presidencial se explica por la
presuncion de constitucionalidad que los acompafia. Tal presuncién, con rigor, constituye una premisa
propia de otros tiempos, principalmente del Siglo XIX, cuando la participacién popular era
instrumentalizada por el Jefe del Ejecutivo para imponer su voluntad al resto de érganos estatales. Cf.
Aguiar De Luque, L., 1977, op.cit., p. 89-106; Hamon, F., 2012, op.cit., p. 83-110; Denquin, J-M., 1976,
op.cit., p. 119-129. Este disefio plebiscitario es totalmente contrario a las directrices que se propugnan hoy
en dia por organismos consultivos especializados en materia referendaria como la Comision Europea para
la Democracia por el Derecho -conocida como Comision de Venecia- del Consejo de Europa. Ver CDL-
AD (2022) 015 Code de bonne conduite en matiere référendaire révisé, p. 4-30.
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legislativa, puesto que la adopcion de este tipo de normas se condicionaria a su
ratificacion obligatoria. De un lado, los 6rganos estatales representativos conservarian su
capacidad de iniciar, elaborar y decidir el contenido de tales normas. Del otro, su
validacion definitiva se condicionaria al mismo tiempo a su aprobacion popular en
referéndum. El pueblo podria asi oponer un veto a la adopcion de tales textos normativos,
pero, a la vez, le estaria vedado presentar directamente en referéndum una proposicion
normativa al respecto. Se conciliaria, en definitiva, que ninguna norma constitucional o
internacional entrase en vigor sin el consentimiento de una mayoria del pueblo con el
hecho de que, paralelamente, los Organos estatales representativos conservasen sus
potestades en lo que concierne a la elaboracion y aprobacion del contenido de tales

normas.
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CAPITULO 3

El regimen juridico de la comision promotora

La investigacion del impulso popular de un procedimiento destinado a la
elaboracion de una norma impone analizar sus aspectos mas técnicos, como el régimen
juridico que corresponde a la comision promotora de una iniciativa popular. La comision
promotora puede introductoriamente definirse como el 6rgano representativo del
conjunto de los ciudadanos firmantes -los titulares- de una iniciativa popular. Asi, las
funciones que frecuentemente se le asignan por el Derecho positivo pueden resumirse -
cronolégicamente- en cuatro: 1) la concepcion de la propuesta anexa a la iniciativa; 2) la
recogida de las firmas; 3) la potestad de retirar la iniciativa; y 4) la representacion de los
firmantes antes los 6rganos estatales®®*. Todas estas funciones dan cuenta de los aspectos

mas técnicos que acompafia al ejercicio de los distintos tipos de iniciativas populares.

De entrada, la repercusion que puede tener la recogida de las firmas para la
viabilidad de las iniciativas resulta evidente. Ante tal evidencia, y habida cuenta de que
se trata ademas de una funcién gque no repercute sobre las demas, se considera oportuno
proceder a su examen, en primer lugar, de manera especifica (Seccién 1). A continuacion,
el régimen juridico de la comisién promotora conduce a analizar la cuestion de su
composicién, en la medida en que el nimero de miembros que la conforman condiciona
a priori el ejercicio de ciertas funciones (Seccién 2). Una vez resueltas ambas cuestiones,
podran analizarse de manera coherente el resto de las funciones que corresponden a la
comision promotora (Seccion 3). Con todo, una ultima advertencia se impone. Buena
parte de los elementos que constituyen el objeto de este capitulo son comunes para los
diferentes tipos de iniciativas populares. Por lo que su tratamiento se realizara de manera
indiferenciada, eso si, siempre que las funciones propias a cada especie de iniciativa
popular no imponga a su vez ciertas especificaciones al régimen juridico de la comision

promotora.

304 Cf. Cuesta-Lopez, V., 2008, op.cit., p. 226.
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Seccion 1

La recogida de firmas por la Comisién promotora

La recogida de firmas reviste una importancia capital desde la perspectiva de la
factibilidad de la iniciativa. Como se ha anunciado ya, tal relevancia justifica su
tratamiento preferente. Tres son las notas esenciales que se ponen de relieve a través de
este procedimiento de recogida de firmas: la difusién o propaganda que a su través se
realiza de la iniciativa misma (81), el nimero de firmas que se prescribe para su validez

(82) y, finalmente, el plazo que se concede para su recogida (83).

8 1 - La difusion de la iniciativa a traves de la recogida de firmas

La primera funcionalidad de la recogida de firmas consiste en difundir el objeto y
los detalles en que consiste la iniciativa entre sus potenciales firmantes, esto es, el
electorado. Por conducto de esta propagan es cdmo se recaban los apoyos necesarios para
que la iniciativa pueda alcanzar su validez3%. En consecuencia, un aspecto primordial del
éxito de las iniciativas populares es que sus promotores logren concienciar y despertar el
interés del electorado para atraerlos a su causa mediante la estampa de su firma. La
solemnidad de esta operacion de recogida de firmas deriva de los requisitos que
Iogicamente han de exigirse para que puedan identificarse a los firmantes y verificarse
que se cumplen las condiciones prescritas legalmente. En todo caso, se trata de una
solemnidad conveniente puesto que fomenta que los ciudadanos consideren su
participacion de manera seria. Asi pues, la difusién de la iniciativa fomenta la conciencia
del ciudadano de que su participacion puede resultar necesaria para iniciar un
procedimiento normativo, extendiéndose asi mas alla del contexto relativo a las citas

electorales3.

Ahora bien, el apoyo ciudadano a una iniciativa popular no depende
exclusivamente de la habilidad de los promotores para persuadir a los electores. También
la funcién anexa a la iniciativa popular incide sobre dicho aspecto. Evidentemente no

puede equipararse una iniciativa vinculada directamente al referéndum con una iniciativa

305 Cf. Girault, Q., 2017, op.cit., p. 93-94.
306 Cf. Mill, J.S., Consideraciones sobre el gobierno representativo, Alianza, Madrid, 2016, p. 58-64;
Arendt, H., 2015, op.cit., p. 155-177.
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de agenda cuya funcidén consiste en provocar un debate sobre una proposicion de ley. Este
distinto interés que despiertan unas y otras se trata de un elemento ligado a la funcién que
les es propia a cada una de ellas. De ahi que el legislador no podria corregirlo si no es
modificando justamente la funcién de la iniciativa popular en cuestion. Seguramente lo
mas conveniente sea conservar esta diferente funcion a la hora de prever el umbral de

firmas prescritos para que la iniciativa sea perfeccionada juridicamente.

En cuanto a los destinatarios, la difusion de la iniciativa no se dirige a la totalidad
de la poblacion residente en un pais, sino que se circunscribe a aquel sector -mayoritario-
que tiene reconocido sus derechos politicos®?”. A modo de recordatorio, el disfrute de los
derechos politicos se condiciona a la posesion de la nacionalidad del pais en cuestion
junto con el cumplimiento de la mayoria de edad. En lo que concierne a las iniciativas de
agenda, debe matizarse, sin embargo, que los firmantes se equiparen generalmente a los
electores de un pais. Matizacion gue se impone porque en no pocas ocasiones las
iniciativas de agenda puede ser secundadas también por nacionales mayores de 16 afios,
e incluso en algunos ordenamientos, también por los extranjeros3®®. En Espafia, por
ejemplo, en el &mbito autondémico, es posible -en Catalufia (articulo 2 de la Ley 1/2006
catalana), en Valencia (articulo 2 de la Ley 10/2017) o en Euskadi (articulo 1 de la Ley
10/2016) que la iniciativa de agenda sea suscrita por mayores de 16 afios y por los
nacionales de otros Estados miembros de la Unién Europea. Se difumina asi otro de los
criterios con las que la doctrina ha intentado establecer una distincion neta entre las
iniciativas de agenda y el derecho de peticion3®. No obstante, esta flexibilidad para ser
signatario no se da en las iniciativas populares de referéndum, para las que siempre se
demanda disponer de la calidad de elector. Ello es asi porque a traves del voto ejercido
en el referéndum el ciudadano concurre por si mismo a la adopcion o derogacion de una
norma, ejerciendo asi directamente la funcion legislativa estatal. Si la participacion en las
elecciones constituye un medio indirecto de materializar la soberania popular dentro del

Estado de Derecho, como viene entendiendo la doctrina mayoritariamente. Si en tales

307 La cuestion del pueblo y su identificacion juridica ya fue tratada en la Introduccion, por lo que
Gnicamente se remite ahora a la respuesta dada entonces a aquellas criticas que censuran el empleo de tal
término con motivo de su escasa precision de iure. Supra., p. 20-21.

308 Como ocurre con la iniciativa ciudadana europea que en ciertos pafses -como en Austria- puede ser
firmada por los mayores de 16 afios conforme a lo dispuesto en el art. 2.1 del Reglamento UE 2019/789.
309 Cf. Vintr6 Castells, J. y Bilbao Ubillos, M., 2011, op.cit., p. 19-21. Recuérdese a este respecto como ya
se puso de manifiesto en Supra., p. 49 que la forma de las iniciativas de agenda y del derecho de peticién
no es un criterio diferenciador fiable. Realmente es el enlace entre el ejercicio de la iniciativa de agenda y
la celebracion de un debate parlamentario el aspecto que permite distinguirlas de la peticion.
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elecciones, la legitimidad se circunscribe a los nacionales mayores de edad que disponen
de la plenitud de sus derechos politicos. A fortiori, debe restringirse a estos mismos
sujetos la capacidad de firmar una iniciativa popular de referéndum puesto que ésta es
susceptible de conceder al pueblo una potestad propia en el ejercicio de la funcion

legislativa estatal.

Para finalizar, debe advertirse de que seria posible que la difusion de la iniciativa
pudiera desarrollarse de un modo en el que se fomente un didlogo de ida y vuelta, una
deliberacidn, entre los ciudadanos y los promotores. En el vetusto proyecto constitucional
de Condorcet de 1793, la difusion de la iniciativa y la obtencidn de los apoyos necesarios
para imponer al 6rgano parlamentario su consideracion y, segun el caso, a su sumision a
referéndum, se llevaba a cabo a través de las llamadas Asambleas primarias®®. Se
concebia asi un procedimiento singular que integraba in limine a los ciudadanos dentro
de pequefias agoras en orden a recabar los apoyos necesarios para la institucionalizacién
de la iniciativa3!®. Realmente se trata de una idea original que ha sido poco reivindicaba
por la corriente de juristas partidarios de la democracia deliberativa, pese a que su disefio
procedimental permite aumentar la dosis de deliberacion que implican los referéndumss22,
Ahora bien, aun cuando esta férmula original favorece la deliberacion de las propuestas
populares desde el primer instante del procedimiento, una recogida de firmas asi
cimentada entrafiaria el riesgo de agravar en exceso la operatividad de una iniciativa
popular. Junto a ello, no debe olvidarse que los procedimientos legislativos se estructuran
clasicamente conforme a tres fases -iniciativa, deliberacion y votacién-. Resulta méas
coherente que las iniciativas populares no alteren, al menos, tal estructura normativa3®.
Por ello la deliberacién, aun cuando pudieran integrarse los ciudadanos en la misma, seria

méas conveniente que tuviera lugar en una etapa intermedia del procedimiento

310 Estas Asambleas primarias se inspiraban de las incipientes Town Meetings americanas que Condorcet
conocia sobradamente bien. Se encontraban reguladas en el Titulo VIII del proyecto de Constitucion de
1793 y constituian la entidad local de menor tamafio, siendo su &mbito el propio de los municipios o
comunas. Su composicion debia no ser inferior a 450 ciudadanos ni superior a 900 (art. 1 del Titulo I1I).
Cf. Mercier, A-C., «Le référendum d’initiative populaire : un trait méconnu du génie de Condorcet», en
Revue frangaise de droit constitutionnel, n® 55, 2003, p. 490-491.

311 Regulado en los arts. 1 a 13 del Titulo V111 del proyecto de Constitucion de 1793, titulado De la censure
du peuple sur les actes de la représentation nationale et du droit de pétition.

312 Cf. Rousseau, D. (Dir.)., La démocratie continue, Paris, LGDJ, 1992, p. 17-25; Larios Paterna, M.J.,
2003, op.cit., p. 73-77.

313 Cf. Larios Paterna, M.J., 2003, op.cit., p. 174-205; Garcia-Escudero Marquez, P., 2006, op.cit., p. 93-
115.
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normativo3!4, Esto es, una vez que los promotores hubieran alcanzado el nimero de firmas

prescritas para la perfeccion de la iniciativa.

8 2 — Los umbrales de firmas de los distintos tipos de iniciativas

populares

El umbral de firmas requerido para que una iniciativa sea validamente ejercida
constituye, dentro de la recogida de firmas, el aspecto -junto al plazo- que mas repercute
sobre la viabilidad de la iniciativa. Resulta evidente que, independientemente de las
funciones que se atribuyan a la iniciativa popular, su factibilidad se supedita
principalmente a que el niumero de firmas exigidos por la regulacion positiva sea
proporcional®®®. Para determinar de una manera objetiva tal proporcionalidad, se requiere
relacionar el umbral de firmas con la poblacion que constituya el cuerpo electoral del pais
respectivo. Asi, la determinacion de lo que debe considerarse viable a este respecto resulta
tanto mas objetiva cuantos méas datos empiricos se empleen. Si el umbral de firmas fijado
resulta excesivamente bajo, las iniciativas populares conllevan el riesgo de paralizar el
normal funcionamiento de los érganos estatales representativos, en especial del
Parlamento3. Un nimero de firmas que se revele facilmente accesible podria propiciar
que la iniciativa fuera ejercida desmesuradamente por una minoria electoral. Ademas,
seria dificil medir que las cuestiones sobre las que se versa la iniciativa, debido
precisamente a este facil acceso al nimero de firmas, gozan de una verdadera relevancia
a los ojos de la sociedad. De ahi la importancia de conservar una cierta correspondencia

con el tamafio del cuerpo electoral del pais en cuestion a la hora de fijar dicho umbral.

Por otro lado, la determinacion del nimero de firmas exigido también debe ser
acorde con la propia funcion inherente a los diferentes tipos de iniciativas populares tal y
como ya se ha avanzado. Que un sector minoritario del cuerpo electoral pueda presentar
una iniciativa para que la propuesta anexa a ella sea debatida por el Parlamento no debe

asimilarse con el supuesto de que la propuesta popular sea sometida directamente a

314 Todo procedimiento destinado a la elaboracion de las normas se estructura en 3 fases: iniciativa,
deliberacion y decision. Esta es la razon de que la deliberacidn, sea ciudadana o parlamentaria, conviene
que tenga lugar en una fase intermedia del proceso, incluso para aquellos procedimientos normativos
populares sui generis que desembocan en un referéndum.

315 Cf. Girault, Q., 2017, op.cit., p. 68-75.

318 Cf. Papadopoulos, Y., 1998, op.cit., p. 139-146.
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referéndum. En otras palabras, no resultaria apropiado que para las iniciativas populares
de agenda -o incluso para las iniciativas indirectas menos restrictivas- se exijan unos
mismos umbrales que para las iniciativas populares de referéndum directas®'’. Que una
fraccion del pueblo participe en un procedimiento normativo mediante una iniciativa de
agenda (A) o por conducto de una iniciativa de referéndum (B) constituye igualmente un
elemento a considerar en la determinacion del umbral de firmas de las distintas iniciativas

populares.

A — Los umbrales para las iniciativas de agenda

En cuanto a las cifras de firmas exigidas en Derecho comparado por lo que atafie
a las iniciativas de agenda, en Italia, donde el cuerpo electoral esta formado por cincuenta
millones de habitantes aproximadamente, la iniciativa de agenda ha de ser suscrita por
50.000 electores318, Estos representan, asimismo, un 0,1% de aquél. En Espafia, la
Constitucion prevé en su articulo 87.3, como umbral minimo, la firma de 500.000
electores para un cuerpo electoral formado por treinta y siete millones de espafioles, lo
que arroja un porcentaje del 1,35% de este Gltimo3%°. En Francia, cuando la peticion tiene
por destinaria a la Asamblea Nacional, debe estar suscrita por 100 000 ciudadanos
franceses para que quede registrada en internet segun reza el articulo 148 de su
Reglamento parlamentario. Ademas, cuando ha alcanzado mas de 500.000 firmas, tal
peticion puede ser objeto de un debate en la Camara bajo proposicion del presidente de
la comision competente -segun el caso- o de un grupo parlamentario®?°. En cambio, para
la iniciativa compartida se exige el apoyo -complementario- de un 10% de los electores.
Cierto es que, en puridad, se trata de una iniciativa de referéndum, pero su disefio
convierte en préacticamente imposible que un referéndum pueda ser celebrado®l. Con

todo, si el referéndum llegara a celebrarse, tal decision deberia imputarse a la voluntad de

817 Cf. Fatin-Rouge Stefanini, M. «Le contrle de la recevabilité des référendums en droit comparé ou la
recherche d’un équilibre entre différentes exigences démocratiques», en Binette, A. y Taillon, P. (Dirs.),
2018, op.cit., p. 421.

318 Conforme al articulo 71 de la Constitucion.

319 |a doctrina espafiola entiende que, al reproducir el mismo niimero de firmas exigido en Italia para la
iniciativa directa de referéndum, se hizo patente la confusién de la que fue victima el legislador respecto de
la finalidad de la iniciativa espafiola. Cf. Aguiar De Luque, L. 2000, op.cit., p 94; Biglino Campos, P., 1987,
op.cit., p. 98-99.

320Apartado 6 del art. 148 del Reglamento de la Asamblea nacional.

321 principalmente porque la consideracion de la propuesta por medio de un debate en cualquiera de las
Céamaras parlamentarias excluye la posibilidad de celebrar un referéndum.
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una mayoria de las Camaras, pero no a los titulares de la iniciativa compartida a los que,
segun la ley, no compete la decision. En consecuencia, su verdadera funcion consiste en
efectuar una propuesta legislativa con la intencion de provocar un debate en sede
parlamentaria sin condicionar en ningln caso su resultado. Justamente esta es la funcion
que corresponde a las iniciativas de agenda, de ahi su tratamiento junto al resto de tipos
correspondientes a dicha categoria®??. En cuanto al umbral de firmas fijado para la
iniciativa, la doctrina, pasado el suficiente tiempo como para realizar una evaluacién
empirica, ha sido unanime al censurar el excesivo nimero de apoyos requeridos por el
articulo 11 de la Constitucion3?®. Se considera que el alto nivel de apoyos demandados
relega el empleo de la institucion a la nada®?*. En el célebre caso relativo a la privatizacion
del aeropuerto de Paris, el recurso a la iniciativa demostré que, pese a que la cuestion
gozé de suficiente eco en el seno de la sociedad, alcanzar los mas de 4 millones de firmas

constituye poco menos que una quimeras?>,

Del analisis realizado se revela que las cifras de firmas requeridas entre los
ordenamientos comparados en este trabajo varian entre el 0,1% italiano, el 1,35% espafiol
y, finalmente, el 10% para la iniciativa compartida en Francia. La experiencia espafiola
revela que mas de un 40% de las iniciativas no son admitidas porque no se retnen las
firmas prescritas®?. Una estadistica que evidencia que, aunque su umbral no se muestre
de entrada excesivamente alto, la funcién de agenda de esta iniciativa obliga a reflexionar
en torno a su pertinencia. La imposibilidad de que los ciudadanos aprueben directa o
indirectamente la ley a través de una consulta referendaria aminora la atraccion que la

misma despierta entre los ciudadanos y le resta interés en orden a que éstos se involucren

322 Supra., p. 43.

323 Cf. Fatin-Rouge Stefanini, M., 2019, op.cit., p. 4-5; Bartolucci, M., 2021, op.cit., p. 7-8; Hamon, F.,
2012, op.cit., p. 107-108.

324 Si se compara tal cifra con los resultados obtenidos por los candidatos en las elecciones presidenciales
de 2022, sélo 3 de los 12 hubieran alcanzado este umbral. Que el nimero de firmas exigido es excesivo es
una valoracion pacifica, reconocida por el propio Gobierno francés, que en su projet de loi constitutionnel
n° 2003 de 2019 -Pour un renouveau de la vie démocratique, p. 7- proponia bajarlo a una cifra mas
asequible: un mill6n.

325 En este caso se alcanzaron mas de un 1 millén de firmas, el doble que el umbral exigido para la iniciativa
de referéndum en Italia. Tal cifra de firmas pueden consultarse a través del siguiente enlace:
https://www.conseil-constitutionnel.fr/actualites/communique/communique-du-4-mars-2020-sur-le-
recueil-de-soutiens-dans-le-cadre-de-la-procedure-du-rip. (consultado el 10 de junio de 2022).

326 Estadistica elaborada por mi mismo a partir de los datos del total de las iniciativas presentadas ofrecidos
por la web de la Junta Electoral Central: http://www.juntaelectoralcentral.es/cs/jec/ilp/legislaturas.
(consultado el 10 de junio de 2022).
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con su firma®?’. Por esto mismo, las cifras de firmas requeridas deberian ser bastante
inferiores a las previstas para las iniciativas populares de referéndum. Asimismo habrian
de diferenciarse aquellos supuestos en los que la iniciativa de agenda implica su
consideracion obligatoria por el Parlamento de aquellos otros en los que tal obligacion es
inexistente. Conforme a esta l6gica, seria ciertamente conveniente que en aquellos paises
donde la iniciativa de agenda si obliga a su toma en consideracion por el drgano
legislativo, porque ésta es su regulacion positiva como en Espafia, las cifras oscilen entre
un 0,2 y un 0,8 por ciento del cuerpo electoral®?, Esta cifra permitiria un uso factible de
lainiciativa de agenda, atendiendo sobre todo a la obligacion de su toma en consideracion.
Al mismo tiempo tal horquilla desalentaria que se produzca una utilizacion desmesurada
de la iniciativa, al conservar ésta una finalidad exclusivamente de agenda. En cambio, en
aquellos ordenamientos, como el italiano, en los que la iniciativa no obliga al Parlamento
a considerarla parece l6gico que los umbrales de firmas representen una cifra minima -
0,1%- en relacién con el conjunto cuerpo electoral®?®. Una cifra de firmas que para el

supuesto de las iniciativas referendarias habria de elevarse ostensiblemente.

B — Los umbrales para las iniciativas de referéndum

Las iniciativas populares de referéndum en consonancia con su funcion han de
someterse a unos umbrales de firmas mas altos que las iniciativas de agenda. A este
respecto, habrian de diferenciarse en principio las iniciativas indirectas de las directas.

Ademas, las cifras de firmas exigidas para las iniciativas indirectas deberian graduarse en

327 En Espafia, sélo 4 de las mas de 140 iniciativas populares presentadas han terminado en la adopcion de
una ley y solamente 14 han sido objeto de un debate de toma en consideracion en el Congreso. En ltalia, de
las 23 proposiciones de leyes emanadas de una iniciativa popular (de agenda) presentadas ante la Camara
de los Diputados, solo dos han concluido en la aprobacién de una ley. Cifras extraidas de los datos

publicados en:
https://www.camera.it/leg18/141?tab=&selCostituzionali=&sellniziativa=Popolare&selTipologia=&selC
onclusi=&sellnCorso=&tipoVis=&http_referer=http://www.camera.it/leg18/ y

http://www.juntaelectoralcentral.es/cs/jec/ilp/legislaturas. (consultado el 10 de junio de 2022)

328 |_a propuesta aragonesa ya citada propone reformar la CE para establecer a este respecto un niimero de
firmas en 50.000. Cf. Contreras Casado M., Garrido Lépez C., Sdenz Royo E. et al., 2013, op.cit., p. 9-11.
En el marco de la UE, la iniciativa ciudadana requiere para su presentacion la firma de 1 millon de electores
al Parlamento europeo que, a su vez, han de representar a una cuarta parte de los Estados miembros (arts.
2.1y 3.1 del Reglamento 2019/788 sobre la iniciativa ciudadana europea). Ahora bien, la composicién
estimada del cuerpo electoral de la UE es de 400 millones de habitantes, por lo que el millén de firmantes
representan un 0,25% de aquel.

329 Cf. Masala, P., <El referéndum y la iniciativa legislativa popular en el ordenamiento constitucional
italiano, entre experiencias consolidadas y la busqueda de nuevos equilibrios», en Saenz Royo, E. y Garrido
Ldpez, C. (Dirs.), 2020, op.cit., p. 217-224.
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funcion del nivel de restriccion que su ejercicio implica para el desempefio por el 6rgano
parlamentario de su funcion normativa. En este orden de cosas, las iniciativas indirectas
que condicionan la sumisién a referéndum a una minima modificacion técnica habrian de
ser objeto de una regulacién muy similar a las iniciativas directas, puesto que la
celebracion del referéndum es altamente probable. Por el contrario, cuando la condicion
anexa a la iniciativa indirecta se circunscribe Unicamente al rechazo parlamentario de la
propuesta popular, el nimero de firmas exigidos no deberia distar demasiado del
requerido para las iniciativas de agenda cuya consideracion por el Parlamento es
obligatoria®®. Se ha enfatizado en varias ocasiones que las iniciativas indirectas de
referendum cuanto menos restrictivas son, méas se asimilan a las iniciativas de agenda.
Por el contrario, cuanta mayor es la constriccion que impone su condicién, mas se
asemejan a las iniciativas populares directas de referéndum. De ahi que a la hora
determinar el niamero de firmas, tal y como se hizo respecto de los limites materiales en
el anterior capitulo, conviene tener en cuenta la condicion que restringe la autonomia con

la que el Parlamento ejerce su funcion legislativa.

Dentro de la categoria compuesta por las iniciativas directas, suelen exigirse un
mayor numero de firmas para aquéllas que son susceptibles de provocar una consulta
referendaria respecto de una norma de rango constitucional que para las que se limitan al
orden legislativo-infraconstitucional. Asi, en la Confederacion helvética se exigen unas
100.000 firmas para proponer la revision total o parcial de la Constitucion frente al menor
nimero demandado -50.000- para la iniciativa de ratificacion de leyes®3t. También en
Estados Unidos, los umbrales de firmas requeridos para las iniciativas directas de
enmienda constitucional son ligeramente mas altos que los previstos paras las iniciativas
de ambito legislativo332. En Arizona se exige un 15% para las iniciativas constitucionales
frente al 10% de las iniciativas legislativas®3. En Arkansas la cifra para la iniciativa de
enmienda constitucional es de un 10% frente al 8% para la circunscrita al &mbito

legislativo®34. Igualmente, en California en orden a reformar la Constitucion se exige el

330 Al contrario de lo que aqui se argumenta, a la hora de fijar un umbral de firmas, el Derecho positivo no
suele mostrarse sensible a esta vinculacion indirecta de la iniciativa al referéndum. Cf. Auer, A., 1989,
op.cit., p. 59-60; Cuesta-Lo6pez, V., 2008, op.cit., p. 207-209.

331 Conforme a los arts. 138, 139 y 141 Cst.

332 Cf. Auer, A., 1989, op.cit., p. 46-59; Tarr, A. «La democracia directa en los Estados Unidos», en Saenz
Royo, E. y Garrido Lopez, C. (Dirs.), 2020, op.cit., p. 31.

333 Conforme al art. 4, Seccion 2, de la Constitucion.

334 Conforme al art. 5, Seccion 1, de la Constitucion.
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apoyo del 8% del electorado frente al 5% previsto para las iniciativas legislativas®®. Asi,
la regulacion de los diferentes Estados suele establecer un umbral de firmas mas o menos
homogéneo que se sitla entre el 5y el 10% del cuerpo electoral®3®. Italia, en cambio,
constituye la excepcion que confirma tal regla puesto que para la iniciativa popular de
ratificacion de una reforma constitucional se demanda el mismo nimero de firmas -
500.000- que para la iniciativa derogatoria circunscrita a las normas de rango
legislativo®¥’. En consecuencia, el nimero de firmas requerido entre los ordenamientos
comparados oscila entre el 1% italiano y el 0,9% suizo hasta los 5-10% previstos en los

distintos Estados de Estados Unidos.

En principio, la agravacion del numero de firmas para las reformas
constitucionales no seria criticable desde una perspectiva de racionalizacién juridica. Los
procedimientos de revision constitucional constituyen unos procedimientos normativos
mas agravados que los ordinarios o los organicos, compuestos en ocasiones de un mayor
ndmero de etapas y en los que se exigen siempre unas mayorias incrementadas®®. Tal
agravacion se explica por la enjundia que reviste el contenido de las disposiciones
constitucionales, puesto que éstas fijan el marco juridico que rige la convivencia entre los
ciudadanos de un mismo pais, asi como el marco basico de la organizacion estatal. Para
el caso de las iniciativas referendarias, no parece excesivo entonces trasponer dicha
agravacion exigiendo un numero de firmas mas elevado para aquéllas que tengan por
objeto una reforma constitucional. A tal efecto, incrementar la cifra de firmas requeridas
para la validez de una iniciativa de referéndum constituye seguramente el modo mas
coherente de graduar la jerarquia de las normas que emanan directamente del pueblo

cuando actla, en calidad de legislador, a través de un referéndum?32°,

En cuanto a la determinacion de cual debe considerarse una cifra factible para que

las iniciativas directas puedan ser ejercidas de una manera apropiada, son varios los

335 Segin lo establecido en el art. 11, Section 8(b), de la Constitucion.

336 Cf. Cuesta-Ldpez, V., 2008, op.cit., p. 205-210.

337 Arts. 75y 138 Clt.

338 por ejemplo, en el caso de Espafia, la revision efectuada a través del art. 168 CE requiere: la aprobacion
del principio de revisién por una mayoria de dos tercios en el Congreso y en el Senado, la disolucion de
ambas, la ratificacion de la iniciativa de revisién por las Camaras recién electas en una nueva votacion por
mayoria absoluta (art. 159 RS), la aprobacion final del texto normativo de la revision nuevamente por
mayoria de dos tercios y, para culminar, su ratificacion obligatoria en referéndum.

339 Se trata de una cuestion, la de la posible jerarquizacion de las normas referendarias, que sera resuelta
con toda la amplitud debida a propésito del estudio del régimen de mayorias agravadas que pueden exigirse
en orden a condicionar la validez de un referéndum. Ver Infra., p. 299-300.
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organismos e instituciones gque se han especializado en esta materia. En primer lugar, el
Instituto europeo para la iniciativa y el referéndum suizo -pais en el que la experiencia
empirica a este respecto se sitia mas alla de toda duda- ha elaborado y publicado la Guia
de la democracia directa®*. En ella, se prescribe que los umbrales superiores a un 5% de
electores disuaden a los promotores de utilizar las instituciones populares
referendarias®*!. Disuasion que llega al extremo de condenar a las iniciativas al ostracismo
cuando los umbrales alcanzan al 10% de los votantes. En el seno del Consejo de Europa,
un érgano consultivo como es la Comision Europea para la Democracia por el Derecho
-més conocida como Comision de Venecia- ha sancionado de forma clara que “es
aconsejable exigir un nimero de firmas lo suficientemente elevado para que sélo se
sometan a referéndum las cuestiones que interesen a una parte sustancial del electorado,
salvaguardando asi el caracter complementario del referéndum respecto de la
democracia representativa. Por otra parte, el requisito del ndmero suficiente de
proponentes de un referéndum no debe ser tan elevado como para que la posibilidad de
un referéndum sea meramente tedrica. Ademas, este nimero debe ser proporcional al
niimero de votantes registrados "**?. Ahora bien, tal organismo no precisa un nimero o

porcentaje exacto a partir del cual el umbral de firmas puede reputarse adecuado.

Para evitar cualquier sospecha de subjetividad, tan nefasta en un trabajo juridico,
lo més pertinente es contraponer las afirmaciones sostenidas por estos organismos con lo
que es la préactica referendaria en aquellos paises donde el umbral de firmas supera el 5%.
De esta manera podréa verificarse si efectivamente -como sostiene el Instituto Europeo-
cuando las firmas exceden al 5% del cuerpo electoral su realizacion préctica decrece hasta
llegar al extremo de imposibilitarse en la hipotesis del 10% del electorado. Las
estadisticas demuestran que en los paises en los que, aun existiendo una iniciativa directa
de referéndum, el nimero de firmas supera al 5% del cuerpo electoral, la posibilidad de

celebrar un referéndum de iniciativa popular es practicamente nula®*. Por ejemplo, en

340 Se trata una asociacion no partidista constituida por un grupo de expertos sobre los procedimientos y
practicas de la democracia semidirecta moderna. Entre sus logros esta el haber asesorado a los redactores
del Tratado por el que se establecia una Constitucién para Europa, asi como a otras instituciones de la UE
y Estados miembros. Actualmente participa en la Conferencia sobre el Futuro de Europa organizado por la
UE. Una informacion mas detallada sobre este organismo puede encontrarse en su pagina web:
https://www.iri-europe.org.

341 Cf. Kaufmann, B., Biichi, R., y Braun, N., 2007, op.cit., p. 184.

342 CDL-AD (2020) 031. Directrices revisadas sobre la celebracion de referendos, p. 15. Igualmente en su
informe més reciente: CDL-AD (2022) 015 Code de bonne conduite en matiére référendaire révisé, p. 15
343 Salvo si la iniciativa se ejerce por otro érgano estatal, generalmente por el ejecutivo.
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Alaska la iniciativa popular de referéndum ha sido empleada en apenas 4 ocasiones en
toda su historia, siendo el afio 2014 la Gltima vez que se utiliz634. En Wyoming, donde
el umbral de firmas es del 15%, la iniciativa no ha podido alcanzar las cifras requeridas
desde el afio 199634, En cambio, en los paises comparados en los que las firmas exigidas
para el ejercicio de la iniciativa directa de referéndum son inferiores a ese 5%, las
estadisticas revelan que la misma se ejercita con asiduidad practicamente cada afio. Por
usar un ejemplo al respecto, en la Confederacion Helvética se han presentado 17
iniciativas hasta agosto de 2022, de las cuales 4 por el momento han obtenido las firmas

necesarias34.

En conclusion, la experiencia se ha encargado de demostrar que los umbrales
superiores al 5% son tanto mas improbables de alcanzar cuanto mas se acerquen a un 10%
del electorado®*’. Seré el legislador quién deba efectuar este juicio de racionalizacion al
regular los aspectos procedimentales de la iniciativa. A tal fin, conviene conservar en el
horizonte el tamafio del cuerpo electoral en cuestion como un criterio valido con el que
proceder con toda la objetividad que es posible a este respecto. En cuanto al modo de
determinar cual es el modo méas adecuado de fijar el umbral de firmas, si mediante un
porcentaje respecto del conjunto del cuerpo electoral o a través de una cifra exacta, existen
buenos motivos para efectuar tal elecciéon en uno u otro sentido*®. Hay quiénes se
muestran partidarios de fijar su nimero exacto debido a la mayor sencillez que supone
que la cifra se establezca claramente y no a través de un porcentaje cuya determinacion
estaria siempre sujeta a cierta aritmética*°. Por otro lado, su determinacion en porcentaje
permita adaptarse naturalmente a las fluctuaciones demograficas del electorado sin
necesidad de modificar normativamente la disposicion que regula el referido umbral de

firmas. Por ello, se considera que esta Ultima regulacion alna una pequefia ventaja a este

344 Datos accesibles desde https://ballotpedia.org/History_of Initiative %26 _Referendum_in_Alaska.
(consultado el 3 de octubre de 2022)

345 Datos accesibles desde https://ballotpedia.org/History of Initiative %26_Referendum_in_Wyoming.
(consultado el 3 de octubre de 2022)

36 Datos accesibles a partir de la propia web de la Cancilleria federal:
https://www.bk.admin.ch/ch/f/pore/vilvis_2_2_5_1.html?lang=fr (consultado el 3 de octubre de 2022).

347 Sobre todo, si no se pierde de vista que normalmente han de recogerse mas firmas de las prescritas para
anticiparse a la posible invalidacién de algunas de ellas durante su verificacion. Cf. Tarr, A. «La democracia
directa en los Estados Unidos», en Sdenz Royo, E. y Garrido Lopez, C. (Dirs.), 2020, op.cit., p. 37.

348 En Estados Unidos los umbrales de firmas suelen fijarse en un porcentaje en relacion con los electores
que participaron en las Gltimas elecciones a Gobernador o de otra autoridad. Cf. Auer, A., 1989, op.cit., p.
46y p. 59.

349 Cf. Girault, Q., 2017, op.cit., p. 86.
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propdsito frente a su determinacion fundada en una cifra exacta. En todo caso, el plazo
que se concede para emprender esta recolecta de firmas juega un rol determinante para la

viabilidad no solo de las iniciativas referendarias, sino de cualquier iniciativa popular.

8 3 — El plazo para la recogida de las firmas

Si el nimero de firmas era un elemento capital para la viabilidad procesal de las
iniciativas populares, el plazo que se concede para su recogida no reviste menor
importancia. En realidad, dificilmente puede medirse la viabilidad de esta fase
procedimental sin relacionar ambos elementos. Un umbral de firmas ciudadanas elevado
para el que, no obstante, se conceda un plazo de tiempo bastante amplio aminoraria el
grado de dificultad de obtener dicho apoyo popular. Al contrario, un numero de firmas
suficientemente accesible vera agravada la posibilidad de su recogida si, en cambio, se

establece un lapso demasiado estrecho.

Sobre esta cuestion, el Derecho comparado ofrece una regulacion muy diversa. En
Suiza se concede a los promotores un tiempo de 18 meses para la recogida de firmas en
orden a proponer la adopcion de una nueva ley o una ley de modificacion constitucional
en referéndum3°. Un plazo seis veces mayor que el previsto para cuando la iniciativa
tiene una funcionalidad de ratificacion de las normas legislativas infraconstitucionales,
puesto que en este caso el articulo 141 de la Constitucion prevé un lapso de 100 dias®>L.
En Italia la iniciativa popular directa puede ejercerse con una funcion ratificadora para
las revisiones constitucionales o derogatoria para las normas con rango de ley. No
obstante, el plazo para uno y otro tipo de iniciativa popular directa es idéntico: 3 meses®2.
Se trata de un plazo que, ademas, apenas difiere en 10 dias al previsto en Suiza para las
iniciativas directas de ratificacion. En Estados Unidos los plazos para la recolecta de las
firmas varian de un Estado a otro. Asi, en Florida, conforme al Title IX, Chapter 100,

Section 371.2, del Florida Statutes Annotated, se permite que la recogida de firmas pueda

350 Segin los arts. 139 y 139.a de la Cst y art. 71 Loi sur les droits politiques de 1976 (en adelante, LDP).
31 Estas normas legislativas infraconstitucionales pueden referirse a las leyes federales, a las leyes federales
urgentes cuya vigencia haya excedido ya de un afio, a los decretos federales y determinados tratados
internacionales cuando retinen alguna de las 3 caracteristicas descritas en la citada disposicion.

352 Conforme al art. 138 Clt en el caso de las revisiones constitucionales y segun lo dispuesto por el art. 28
de la Ley 352/1970 para las leyes infraconstitucionales.
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sustanciarse durante un plazo maximo de cuatro afios®>3. En Arizona, se establece un
plazo de 24 meses conforme al Title 19, Chapter 1, Article 19, Section 121.D. Mismo
plazo que el concedido en Illinois conforme al articulo 14, Seccion 3 de la Constitucion.
En California, por su parte, se preve un plazo de 150 dias, segun lo dispuesto en la Seccion
1513 del Codigo electoral. Finalmente, por usar otro ejemplo, en Colorado se reserva un
plazo 6 meses, de conformidad con lo estipulado en el Titulo 1, articulo 40, Seccion 108,

del Colorado Revised Statutes.

En cuanto a la iniciativa de agenda, en Francia, las firmas del 10% del cuerpo
electoral previsto para la iniciativa compartida han de obtenerse igualmente en un plazo
de 9 meses®*. Por su parte, en Espaiia, se prevé igualmente un plazo de 9 meses para la
recogida de firmas, prorrogables por 3 mas cuando concurra una causa mayor3®®, El
actual plazo es fruto de la reforma llevada a cabo en 2006, a través de la Ley Organica
4/2006, del 26 de marzo. Anteriormente dicho plazo era de 6 meses, prorrogables por
otros 3 adicionales. Cierta doctrina considera que este plazo inicial de 9 meses continGia
siendo insuficiente, insistiendo por ello en la conveniencia de extenderlo a los 12 meses,
a fin de incrementar la viabilidad de la iniciativa3®®.Cierto es que las estadisticas prueban
los efectos positivos derivados de esta modificacion®®*’. No obstante, que un nuevo
aumento del plazo redunde a su vez en una mayor factibilidad de la iniciativa, y, por ende,
en una mayor utilizacién, constituye una presuncion bastante dudosa®®. En el supuesto
espariol, mas que el plazo previsto para la recogida de las firmas, es su nimero de firmas
el elemento que dificulta a la institucion alcanzar la funcion para la que esta pensada. Que
todavia se reivindique la reforma de plazo y no precisamente del nimero firmas, pese a
que constituye con rigor el elemento que mas incide sobre la viabilidad de la iniciativa,
goza de una explicacion muy sencilla. La reduccion del nimero de firmas requiera de una

reforma constitucional, mientras que para el aumento del plazo basta con proceder a una

353 Porque la recogida de firmas puede prolongarse durante el tiempo que dura una Legislatura, siempre que
se presente, a mas tardar, el 1 de febrero del afio en que tienen lugar las elecciones generales.

354 Art. 4.11 de la Loi organique n°. 2013-1114.

35 Art. 7.3 LOILP.

356 Cf. Larios Paterna, M.J., 2003, op.cit., p. 230; Vintr Castells, J. y Bilbao Ubillos, M., 2011, op.cit, p.
37-39; Garcia Majado, P., 2017, op.cit., p. 12.

357 El nimero de iniciativas presentadas tras la reforma es de mas de 100, mientras que antes del 2006
habian sido presentadas un total de 49. Es decir, que las iniciativas presentadas tras la reforma constituyen
mas de un 65% de las iniciativas totales. Estas estadisticas pueden verificarse a partir de los datos ofrecidos
en: http://www.juntaelectoralcentral.es/cs/jec/ilp/legislaturas. (consultado el 10 de junio de 2022).

358 En Italia, la misma cantidad de firmas, 500.000, deben recolectarse todavia en un menor periodo. En
Francia deben recogerse mas de 4 millones de firmas durante el mismo plazo.
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modificacion de la Ley Organica. Sin embargo, por mucho que la reforma del texto
constitucional espariol se conciba como una posibilidad muy remota, ello no impide
sefialar que, desde una perspectiva tedrica, a todas luces, el excesivo nimero de firmas es
el elemento que condiciona en mayor medida la facticidad de la iniciativa espafiola. Sobre
todo porque, vista su funcion de agenda, se ha replicado un umbral idéntico al demandado

en Italia para la iniciativa vinculada al referéndum3®°,

En cambio, por lo que hace al plazo previsto para la recolecta de firmas que ahora
nos ocupa, no se impone ninguna especificidad acorde con los diferentes tipos -de agenda
o de referéndum- de las iniciativas populares. Que la iniciativa tenga la funcion de
introducir el debate sobre una proposicion de ley en la agenda parlamentaria o de provocar
un referéndum, a priori, no deberia repercutir sobre el plazo que ha de concederse a la
iniciativa. Resulta l6gico que su operatividad no se vea coartada, independientemente de
su funcién, como consecuencia de una racionalizacién excesiva de la parte del
legislador®, En otras palabras, que las iniciativas populares gocen de una regulacion
positiva que permita su ejercicio no deberia estar refiido con la funcion que les es propia

a cada especie de las mismas.

Ahora bien, otra cosa distinta debe predicarse en relacién con las funciones -
propositiva, ratificadora o derogatoria- de los diversos tipos iniciativas populares,
concretamente entre las referendarias de tipo directo. Las iniciativas de agenda y las
iniciativas indirectas disponen unicamente de una funcionalidad propositiva. En cambio,
las iniciativas directas de referéndum si gozan de una variedad de funcionalidades. Tal
variedad seria suficiente como para justificar la prevision de unos distintos plazos de
recogida. En el caso de que la iniciativa se ejerciera a los fines de ratificar una ley
recientemente aprobada por el Parlamento o de derogar una ley en vigor, suele ser habitual
que los plazos sean inferiores a los propugnados para las iniciativas propositivas o

proactivas. Ello se explica, por un lado, por la mayor dosis de publicidad que proporciona

359 A este proposito, recuérdese la confusion existente en el seno de los debates constituyentes espafioles
sobre la funcién y alcance de la iniciativa popular que se estaba regulando. Ver a este respecto Supra., p.
77-78. La propia jurisprudencia del TC incluye a la iniciativa de agenda espafiola entre las instituciones
propias de la democracia directa. Ver Supra., p. 45-46.

360 Se recurre nuevamente al concepto de racionalizacion empleado por Patrick Taillon en su tesis doctoral
al que se ya ha hecho referencia anteriormente en esta tesis: la racionalizacién como caracteristica inherente
al Derecho constitucional e identificada con la moderacion del poder. Una moderacion que en Derecho se
traduce por el establecimiento de una serie de reglas que condicionan y limitan el ejercicio de una
competencia por un determinado drgano. Ver Supra., p. 82-83, nota 233.
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en estos casos el que la ley haya sido aprobada recientemente por el 6rgano legislativo en
un supuesto, o bien que haya gozado ya de vigenciay aplicacion durante un cierto tiempo,
en el otro. De ahi que en ambos supuestos pueda admitirse que los plazos para la recogida
de firmas sean inferiores. Ademas, si la iniciativa de referéndum se ejerce a los fines de
ratificar una norma recientemente aprobada, la entrada en vigor de esta Gltima no puede
hallarse suspendida durante un tiempo excesivo, porque ello atentaria gravemente contra
el principio de seguridad juridica. Maxime cuando el plazo para la recogida de firmas
comienza a computarse desde la publicacion oficial de la norma, la cual se cuida de
precisar que su entrada en vigor se halla condicionada a la hipdtesis relativa a la
celebracion de un referéndum. Por el contrario, si la iniciativa popular propone la
adopcion de una nueva ley sobre una materia hasta entonces no regulada, o la
modificacion sustantiva de una ley existente, es necesario realizar una mayor labor de
difusion sobre su objeto. Debido, como se dice, a la menor dosis de publicidad de la que
goza el objeto de la iniciativa. Pero también como consecuencia de la actividad de
creacion del Derecho que su ejercicio implica, dado que las iniciativas con tal funcion
proponen la regulacién ex novo de una materia no reglada por las normas, o la
modificacion sustancial de una ya existente. Por eso, en esta Ultima hip6tesis, una mayor

extensién temporal de su dies ad quem se justifique de una manera pacifica.

En orden a medir objetivamente la extension de dicho plazo, puede atenderse a lo
sostenido por aquellos organismos e instituciones cuya experiencia empirica al respecto
resulta indubitable. El Instituto europeo para la iniciativa y el referéndum defiende la
necesidad de contar con un plazo de 6 meses como el lapso minimo para que la recogida
de firmas pueda llevarse a cabo de una manera razonable36. Por su parte, la Comision de
Venecia, sin estipular ninguna fecha precisa a este respecto, se limita a sefialar que “Debe
especificarse claramente el plazo para la recoleccion de firmas (en particular el dia en
que comienza a correr el plazo y el ultimo dia del plazo) %2, Una Ultima recomendacion
que casa con la exigencia de seguridad juridica que debe acompafiar a todo orden juridico
y a la que, concretamente, acaba de hacerse referencia a propdésito del plazo previsto para
las iniciativas de ratificacion. De lo contrario, el procedimiento de recolecta de firmas de
una iniciativa podria eternizarse introduciendo una confusion que no resultaria para nada

conveniente ni para el Estado de Derecho ni para la participacion popular. En tal hipétesis

361 Cf. Kaufmann, B., Biichi, R., y Braun, N., 2007, op.cit., p. 187.
362 CDL-AD (2020) 031 Directrices revisadas sobre la celebracion de referendos, p. 14.
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seria imposible testar, dada la dilatacion en el tiempo a la que estaria sujeta la recogida
de firmas, si la propuesta popular despierta 0 no un verdadero interés en el seno de la
sociedad civil. En cuanto al espacio de tiempo que predica el Instituto europeo, tratdndose
de una recomendacion de minimos, no da cuenta de las diferentes funcionalidades que

pueden cumplir las iniciativas populares como aqui se ha realizado.

Después de todo este analisis, puede decirse que la regulacion suiza e italiana
constituyen un ejemplo adecuado de racionalizacion positiva. Resulta l1dgico que aquellas
iniciativas cuyo objeto sea ratificar o derogar una norma, conforme a tal funcion, sean
recolectadas en un periodo que abarque entre 3 y 6 meses. Unos plazos inferiores a este
respecto dificultan en exceso que la iniciativa pueda adquirir una utilizacion viable, pese
a su inclusién positiva en un ordenamiento®2. Por otro lado, cuando las iniciativas
populares dispongan de una funcionalidad proactiva o propositiva, lo mas respetuoso
desde el punto de vista de su viabilidad, consiste en que el plazo de recogida oscile entre
los 12 y los 18 meses. En este caso se considera conveniente un plazo mas prolongado
que en los anteriores supuestos por la mayor labor de promocion y difusion que debe

realizarse respecto de una iniciativa popular con una funcion proactiva o propositiva.

Para finalizar, ha de mencionarse una practica cada vez mas extendida en estos
Galtimos afios respecto de la recogida de firmas que, aportandole mayor flexibilidad,
contribuye a incrementar las posibilidades de éxito de la iniciativa. Esta practica consiste
en la recogida electronica de las firmas tal y como ya se encuentra reconocida en varios
ordenamientos europeos®4. En Francia, concretamente, esta es la Unica modalidad
prevista para la recogida de firmas de la denominada initiative partagée segun lo previsto
en el articulo 5 de la Loi organique n°® 2013-114. No se descubre ningin misterio si se
afirma que el mundo informatico o virtual hace ya muchos afios que ha dejado de
constituir una novedad revolucionaria. Tal realidad ha devenido en la actualidad una
practica constante y normalizada que atraviesa los habitos de generaciones dispares.

Ahora bien, el uso de este medio no puede propugnarse con un desconocimiento total de

363 Como acontece en Croacia, por ejemplo, donde el plazo a tal efecto es de 15 dias segun el art. 8 Ley del
Referéndum. Asi, este margen tan estrecho, junto con el agravado nimero de firmas exigido en proporcién
a su cuerpo electoral, explican la escasa utilidad de la iniciativa directa de referéndum en dicho pais.

364 En Espafia se reconoce explicitamente por el 7.4 LOILP. En el marco de la UE, también se prevé este
formato de apoyo electrénico a la iniciativa por el articulo 10 del Reglamento 2019/788.
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cuales son las desigualdades presentes en nuestra realidad social®®°. En Espafia en el afio
2020, por llamativo que pueda parecer, trece millones de habitantes se encontraban
completamente excluidos del uso de internet®®®, Esta sensibilidad seria conveniente que
estuviera presente también en el legislador al reconocer legalmente la validez de este tipo
de firmas. Deberian promoverse, si quiere evitarse que las desigualdades sociales resulten
decisivas, el establecimiento de espacios publicos cuyo mantenimiento corresponderia,
por mandato legal, a organismos estatales de ambito local®®’. En Francia, en tanto que la
recogida de firmas es exclusivamente electronica, se prevé precisamente, conforme al
articulo 6 de la Ley Organica n°® 2013-1114, la creacion de puntos de acceso a un servicio
de comunicacion al publico. Ademas, en orden a garantizar la veracidad de las firmas,
habria de atenderse a los protocolos y directrices dirigidos desde la Union Europea a este
propdsito®®. En todo caso, el reconocimiento de la firma electrénica ha de erigirse en un
medio complementario, y no alternativo, respecto del método clasico en que consiste su
recoleccion fisica. Esta continGia siendo una técnica mas ventajosa porque permite
difundir los detalles de la iniciativa, estableciendo un dialogo con los ciudadanos durante
el proceso de captacion de firmantes. En Suiza, no existen apenas restricciones legales a
este respecto, y aun asi la practica generalizada es la recogida fisica de las firmas®®°. En
Italia la norma ha sido la recogida fisica hasta el afio 2021, cuando se ha previsto la firma

electrénicad’®.

En resumen, sera la comision promotora, siempre que la ley le faculte para ello,
y en funcion de los miembros que la componen, la que deba decidir el medio que

considera mas oportuno al efecto.

365 Cf. Papadopoulos, Y., 1998, op.cit., p. 177-179.

366 |_os datos relativos a Espafia han sido recopilados por el sindicato UGT y se encuentran disponibles en
linea en la siguiente direccion web: https://www.ugt.es/13-millones-de-personas-y-26767-poblaciones-en-
espana-sin-internet (consultado el 28 de marzo de 2022).

367 Como podrian ser las Subdelegaciones del Gobierno en Espania, cuyo régimen y funciones se encuentran
regulados en los arts. 74 a 77 de la Ley 40/2015 del Régimen Juridico del Sector Publico.

368 A efectos de prevenir y combatir estos atagques se ha aprobado en el marco de la UE el Reglamento n°
910/2014 del Parlamento Europeo y del Consejo relativo a la identificacion electronica. A este texto
reglamentario remite a su vez el Reglamento 2019/788 sobre la iniciativa ciudadana europea para la
recogida de firmas electronica.

369 Conforme a lo dispuesto en los arts. 60, 60a, 61y 62 LDP.

370 Conforme a lo dispuesto por el art. 1, parrafo 341 de la Ley 178/2020 que modifica el art. 8 de la Ley
352/1970.

120


https://www.ugt.es/13-millones-de-personas-y-26767-poblaciones-en-espana-sin-internet
https://www.ugt.es/13-millones-de-personas-y-26767-poblaciones-en-espana-sin-internet

Seccion 2

Los componentes de la comision promotora

La comision promotora ha sido definida de entrada como el 6rgano representativo
de los firmantes de una iniciativa popular. Es a ella a quién corresponde el ejercicio de
todas las funciones anunciadas. Como ocurre con todo 6rgano representativo de caracter
colegiado, el elemento cuantitativo repercute directamente sobre el desempefio de sus
actividades. En otras palabras, cuanto mayor sea niumero de miembros que componen el
Comité, mayor sera la complejidad de los debates suscitados en su interior, y con ello, la

disparidad de criterios, por lo que, en consecuencia, serd mas dificil arribar a acuerdos.

Una nota comdn en el panorama juridico comparado, de entrada, es que los
miembros de la comision promotora deban gozar de la cualidad de elector. En cuanto a la
composicién prevista, en Suiza se exige que el Comité este compuesto por entre 7 'y 27
miembros®"t. Este nimero maximo de 27 miembros se explica por la buena razén de que
son 27 los cantones que conforman la Confederacion helvética. Se asegura pues, de esta
manera, una representatividad suficiente de la diversidad -territorial y cultural- reinante
en el pais en el propio seno de la comision promotora. Y lo que es mas importante, que la
Comision pueda contar con miembros arraigados en los diferentes Cantones que
componen la Confederacion, facilitando, en definitiva, el ejercicio de las diferentes
funciones que le competen3’2. Tal composicion fue introducida en la Ley federal de
Derechos en1997 con la intencion de racionalizar el régimen de organizacion interna de
la Comision. A tal fin, se fijo este nUmero minimo y maximo de miembros para poner fin
a la proliferacién cada vez mas frecuente de un excesivo nimero de componentes -76,
100, 128 o incluso 133- puesto que dificultaba en exceso la toma de decisiones en su
interior3’3. A través de este primer ejemplo puede comprobarse como la composicion de

la Comision repercute directamente sobre el ejercicio de sus funciones. Por lo que

371 Articulo 68° LDP.

872 Cf. Girault, Q., 2017, op.cit., p. 27. Una regulacion que ha inspirado claramente a la prevista en el ambito
supranacional de la UE. El Reglamento UE 2019/788 estipula una composicion minima de siete ciudadanos
europeos (articulo 5.1) debiendo pertenecer cada uno de ellos a un Estado miembro diferente de la Unidn
(articulo 5.2). No es de extrafiar tal influencia puesto que el Instituto Europeo para la iniciativa y el
referéndum suizo asesord a las instituciones de la Unidn durante el iter de aprobacion de la referida
iniciativa ciudadana.

37 Feuille fédérale 1993 111 405 Message concernant une révision partielle de la législation fédérale sur
les droits politiques du ler septembre 1993, p. 462.
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respecta a Italia, la comision promotora debe estar compuesta al menos por 10 miembros
conforme a lo previsto en el articulo 7 parrafo primero de la Ley n° 352, de 25 de mayo
de 1970. Tal ley fue aprobada 22 afios después de la adopcion de la Constitucion y, por
tanto, del reconocimiento en el texto constitucional del derecho de participacion
ciudadana a través de la iniciativa popular de referéndum. Sin sus disposiciones, sobre
todo las concernientes a los aspectos procedimentales de la iniciativa, el articulo 75 de la
Constitucion no podia ser aplicado. Dicho ejemplo evidencia la relevancia que reviste el
régimen juridico de la comision promotora para las iniciativas populares. Al otro lado del
Atlantico, la mayoria de Estados norteamericanos requieren que la iniciativa sea
presentada ante la autoridad encargada de verificarla por un nimero de iniciadores que

oscila entre los 10 y los 100 firmantes®7,

En Espafia, la Constitucion no hace referencia alguna a la comision promotora.
Nada dice tampoco la Ley Organica de la Iniciativa Legislativa Popular, en ninguno de
sus articulos, sobre el umbral minimo y méximo que se fija para su composicion, pese a
referirse a ella en varias de sus disposiciones. Por lo tanto, ha de entenderse, como lo ha
hecho la doctrina, que no se prescribe ningn nimero minimo o maximo®7®. Mas preciso
ha sido el legislador autondémico espafiol puesto que, por ejemplo, en Catalufia se
establece una composicién minima de tres personas®’®. En Francia la peticion se dirige
por un Unico mandatario al Consejo Econémico Social y Medioambiental®’’. Por lo que
se refiere a la iniciativa compartida, no se prevé la formacion de ninguna comision
promotora. Una ausencia que se explica porque la iniciativa emana forzosamente de una
minoria de parlamentarios, a la que después puede adicionarse el apoyo de los ciudadanos.
Asi, el autor de la proposicién de ley es realmente tal minoria parlamentaria a la que se

atribuyen las facultades propias de la comision promotora®e,

374 El articulo 48, Seccidn 3, de la Constitucion de Massachusetts exige 10 firmas, la Constitucion de North
Dakota en su articulo 3, Seccion 2 demanda la firma de 25 iniciadores y el Ohio Revised Code Annotated
Section 3519.01 requiere la firma de 100 iniciadores.

875 Cf. Vintré Castells, J. y Bilbao Ubillos, M., 2011, op.cit, p. 21.

376 Conforme al art. 4.2 de la Ley catalana 1/2006.

377 Conforme al art. 4-1, apartado 4, de /’Ordonnance n° 58-1360 portant Loi organique relative au Conseil
économique, social et environnemental. La peticién francesa destaca nuevamente por su caracter hibrido
puesto que mantiene su configuracion histérica como una facultad individual, mientras que adiciona
también la posibilidad de ser suscrita por otros sujetos como en el caso de la iniciativa de agenda. Cf.
Dumont, H. y Fatin-Rouge Stefanini, M., «L’initiative citoyenne européenne a la lumiére du droit
constitutionnel comparé», en Dubout, E., Martucci, F. y Picod, F., 2019, op.cit., p. 46.

378 Como la elaboracion de la proposicion de ley o la difusion de la iniciativa conforme a lo establecido en
el art. 11 CFry en el art. 45-2 de 1’Ordonnance N.2 58-1067.
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El nimero de miembros que componen la comision promotora de las iniciativas
populares repercute de manera inevitable sobre el régimen de adopcion de decisiones en
su interior. De ahi que su composicion se halle delimitada en la mayoria de los
ordenamientos juridicos analizados. A tal respecto, una composicion impar de la
comision se revela necesaria en orden a evitar que se produzca la hipdtesis de un empate
entre sus miembros a la hora de adoptar una decision por medio de una votacion.
Asimismo, resulta conveniente que en los Estados con una impronta federal clara, el
legislador prevea que sus miembros pertenezcan a buena parte de las distintas entidades
territoriales en las que se estructura el Estado como hace la regulacién suiza®”. Se
facilitaria, en consecuencia, la labor de difusion de la iniciativa y sus probabilidades de
éxito en Estados en los que existen diferencias territoriales-culturales relevantes. Por el
contrario, los ordenamientos que no prescriben un ndmero minimo ni ma&ximo de
miembros introducen un grado de inseguridad juridica indeseable. En definitiva, desde la
perspectiva de la operatividad de la propia Comision, la regulacion que se considera mas
oportuna consiste en prever un namero impar superior a una decena e inferior a tres. Es
decir, un comité formado por entre 11 y 29 componentes. De un lado, se garantiza que las
decisiones no sean adoptadas por un nimero excesivamente bajo que arroje dudas sobre
su legitimidad, sobre todo frente a los firmantes que constituyen sus verdaderos titulares.
Del otro, se evita igualmente que los acuerdos se adopten por un nimero elevado de
miembros que complique en exceso la toma de decisiones en su seno. Habida cuenta de
que tales decisiones versan sobre las funciones propias atribuidas a la comisién

promotora.

Secciéon 3

Las funciones que corresponden a la comisién promotora

Las funciones que se atribuyen a la comision promotora, a priori, pueden
agruparse en las categorias que ya fueron anunciadas, y que ahora se recuerdan, a saber:

la confeccion de la iniciativa (81), su retirada (82) y la representacion de los firmantes

379 A este respecto, para el caso espafiol, seguramente seria mas ldgico que su composicion oscilase entre
los 11y los 19 miembros. Se posibilitaria, de esta manera, que los miembros de la Comision pertenezcan a
un ndmero suficientes de Comunidades Auténomas sobre las que, gracias a su arraigo, podrian ejercer cierta
influencia, facilitando asi el ejercicio de las funciones que se le atribuyen.
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ante los organos estatales (83). A éstas debe afiadirse la recogida de firmas, cuyo régimen

ha sido tratado ya en primer lugar.

8 1 — La confeccidn de la iniciativa

En rigurosa logica con el impulso del que dotan las iniciativas populares al
procedimiento legislativo, la tarea de proceder a la elaboracion de la propuesta en que
éstas consisten corresponde a sus promotores. Efectivamente, si mediante las iniciativas
populares se efectla una propuesta normativa, ya sea al érgano legislativo o directamente
al conjunto del cuerpo electoral, la coherencia impone que su concepcion se encomiende
por entero a la Comision que esta detras de su presentacion3°, Es ésta la primera tarea
que llevan a cabo los promotores, antes de la recogida misma de las firmas. A este
respecto, resulta obvio que para que los ciudadanos puedan firmar una propuesta, es

imperativo que ésta se encuentre confeccionada con anterioridad.

La redaccién de una proposicion normativa no es una tarea facil para aquéllos que
no forman parte del mundo del Derecho. Incluso no se encuentra exenta de dificultades
para aquellos juristas especializados en otros Ordenes diferentes al parlamentario.
Realmente de como esté redactada la iniciativa y de cudles sean sus detalles normativos
dependerd en gran medida su suficiencia para persuadir a sus destinatarios. A este
respecto, seria posible que algunos de los promotores se encuentren versados en este tipo
de conocimientos. Sin embargo, para no hacer depender la buena redaccién de la
propuesta popular de un azar, no son pocos los ordenamientos que contemplan la
posibilidad de que los promotores se vean asesorados por 6rganos estatales®®. Tal
asesoramiento técnico a los promotores podria prestarse ya sea por los servicios juridicos
parlamentarios, dada su especializacion, o por organismos consultivos que cuenten con

un conocimiento suficiente al efecto®? Ciertamente esta técnica permitiria

380 Cf, Cuesta-Ldpez, V., 2008, op.cit., p. 323-324.

381 por ejemplo en Estados Unidos, varios Estados prevén la colaboracién de ciertos funcionarios en la
propia elaboracién de las iniciativas, pudiendo incluso proponer recomendaciones sobre su contenido a los
promotores. En todo caso, tales recomendaciones son consultivas, y no obligatorias para los promotores.
Cf. Tarr, A. «La democracia directa en los Estados Unidos», en Sdenz Royo, E. y Garrido Lopez, C. (Dirs.),
2020, op.cit., p. 39.

382 pese a que la legislacion nacional espafiola no prevé tal posibilidad, en el &mbito autondémico hay ciertas
Comunidades que se han hecho eco de tal solucion. El art.5.2 de la Ley catalana de iniciativa legislativa
popular prevé que los servicios juridicos del Parlamento asesoren a los miembros de la comision promotora
si lo estimaran necesario.
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institucionalizar la iniciativa popular in limine puesto que, antes de la concepcion misma
de la iniciativa, ya se produciria la intervencion de un 6rgano estatal. En este sentido, la
cooperacion con érganos consultivos del Estado contribuiria a que la iniciativa popular

no fuera percibida como un elemento extrafio a la légica institucional®®,

Con todo, dicho asesoramiento técnico podria excusarse en determinadas
circunstancias. Por ejemplo, si la iniciativa popular no lleva anexa una propuesta
normativa, sino una concebida en términos generales, dicho asesoramiento técnico resulta
innecesario®4. Asimismo, la importancia de este asesoramiento técnico puede ser
relativizada si se prevé que, a propdésito de control de admisibilidad de la iniciativa, el
organo encargado de llevarlo a cabo pudiera efectuar propuestas para mejorarla técnica o
sustancialmente. O incluso dictaminar su admision parcial en tal contexto. Por el
momento, por lo que concierne a la redaccion de la propuesta, interesa poner de relieve
que sus posibilidades de mejora técnica y sustancial no se circunscriben exclusivamente
a la intervencion de un 6rgano consultivo estatal. Tal implementacion puede producirse
también araiz de la intervencion de otro érgano estatal que tenga encomendado funciones
de control juridico. Este, en lugar de inadmitir directamente una iniciativa popular, podria
conceder un plazo para subsanar o rectificar los defectos en que incurriera la propuesta,
o incluso para introducir las mejoras que él mismo sugiera a tal efecto®?°. Este didlogo
con los drganos estatales que la iniciativa propicia, se pone de relieve, de modo mas

acusado todavia, a propdsito de la facultad de retirada que pertenece a los promotores.

8 2 — El régimen de retirada de la iniciativa popular

La retirada de una iniciativa popular se trata de una cuestion que plantea no pocos
desafios tedricos desde una perspectiva juridica. Tal complejidad justifica que su analisis,
para una mejor comprension del lector, sea desgranado en tres aspectos. En primer lugar,
se plantea la duda de a quién ha de corresponder, en puridad, la potestad para adoptar tal

decision (A). Tras ello, cabe cuestionarse también cuando se considerar que concluye el

383 Cf. Girault, Q., 2017, op.cit., p. 141-172.

384 Sin embargo, esta confeccion en términos generales de una iniciativa popular casa mal con la esencia
propia del Derecho, lo que motiva la preferencia de este trabajo por una concepcion normativa-articulada
correspondiente a las proposiciones de ley.

385 Esta cuestion sera tratada con mayor profundidad en el Titulo | de la Parte Segunda de la tesis con
ocasion del estudio de los controles jurisdiccionales a los que se someten las iniciativas populares. Ver
Infra., p. 357-361.

125



dies ad quem para adoptar dicha decisién (B). Por ultimo, inevitablemente, debe

resolverse en Ultima instancia el modo en que tal decision debe ser adoptada (C).

A — La potestad para retirar la iniciativa

La determinacion de a quién ha de competer la decision de retirar una iniciativa
implica la necesidad de decantarse entre los titulares o los autores de una iniciativa
popular a tal efecto. Por eso esta es la funcién que plantea mayores problemas desde una
perspectiva de iure. La comision promotora suele definirse como el 6rgano representativo
del conjunto de los firmantes. Por otro lado, las disposiciones normativas que regulan las
diferentes especies de las iniciativas populares determinan quiénes pueden concurrir
como firmantes de las mismas, lo que conduce a identificarlos como los legitimos titulares
de la iniciativa. Asi, por ejemplo, el articulo primero de la Ley Orgéanica 3/1984 de la
iniciativa legislativa popular sefiala que “los ciudadanos espafioles mayores de edad que
se encuentren inscritos en el Censo Electoral pueden ejercer la iniciativa legislativa .
La Constitucion italiana, por su parte, establece en su art. 75 que “Se celebrarad el
referéndum popular para decidir sobre la derogacién total o parcial de una ley o acto
con fuerza de ley cuando lo soliciten 500.000 electores”. De esta mencion positiva parece
que habria de concluirse, como ha hecho la mayoria de la doctrina en Espafia, que es a
éstos, los firmantes, sus titulares, a quiénes corresponde adoptar la decision de retirar la
iniciativa®®, No obstante, la Comisién es la autora que confecciona inicialmente la
propuesta en la que se concreta la iniciativa, por lo que el disefio y existencia misma de
esta Ultima se debe esencialmente al impulso de aquélla. Con rigor, lo que los firmantes
suscriben es una propuesta concebida por un tercero, que ha de considerarse el verdadero
autor -que no titular- de la iniciativa. No cabe duda de que el concurso tanto de los
promotores -autores- como de los firmantes -titulares- es absolutamente imprescindible
para que la iniciativa pueda alcanzar su perfeccion juridica. Ahora bien, ¢a quién ha de

corresponder la decision sobre su retirada, a sus autores o a sus titulares?

En cuanto al Derecho positivo, la regulacion suiza atribuye a la comision

promotora la potestad para decidir la retirada de la iniciativa. Conforme al articulo 73 de

386 Cf. Aragon, M., 1986, op.cit., p. 305-306; Vintrd Castells, J. y Bilbao Ubillos, M., 2011, op.cit., p. 22-
23; Biglino, P., 1987, op.cit., p. 99-101; Larios Paterna, M.J., 2003, op.cit., p. 236-239; Cuesta-L6pez, V.,
2008, op.cit., p. 322-323.
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la Loi des droits politiques es a los promotores a quiénes corresponde la decision de retirar
la iniciativa. En Italia, la comision promotora carece de esta posibilidad seguramente
debido a la funcién meramente derogatoria con la que esté disefiada la iniciativa. A ello
se afiade que el Parlamento en Italia puede provocar la retirada de la iniciativa si procede
anticipadamente a la derogacion demandada por los promotores conforme al articulo 39
de la Ley 352/1970. En tal supuesto, el referéndum no tendria lugar. Ambos aspectos de
la regulacion juridica de la iniciativa italiana, su funcion derogatoria y que el Parlamento
puede evitar la celebracion del referéndum anticipando la derogacion solicitada,
constituyen las razones de que no se reconozca a los promotores tal facultad de retirada®’.
Ahora bien, para evitar que el Parlamento efectie una modificacién manipulativa con
vistas a impedir la celebracion del referéndum, la Corte Constitucional vela por que la
derogacion se efectle en el sentido querido por los promotores. Asi lo ha declarado la
expresamente al sancionar que “si la «intencion del legislador» -objetivada en las
disposiciones legislativas que se han adoptado- se demuestra fundamentalmente
diferente y peculiar, en el sentido de que sus principios rectores han cambiado con
respecto a la disciplina anterior de la materia, la nueva legislacion ya no esté vinculada
a la anterior iniciativa del referéndum ”, para acto seguido matizar, “Si, por el contrario,
la «intencion del legislador» sigue siendo fundamentalmente idéntica, a pesar de las
innovaciones formales o de detalle aportadas por las Camaras, la correspondiente
peticion no puede ser bloqueada, porque de lo contrario la soberania del pueblo

(activada por esa iniciativa) se reduciria a una mera apariencia 3%,

Tras este examen comparado, puede considerarse que la regulacion suiza ofrece
una solucion coherente a propoésito del régimen de retirada de las iniciativas populares
por los motivos que in continenti se explicitan. Por un lado, el reconocimiento de tal
potestad a la comisidén promotora supone replicar el liderazgo que ejercen los portavoces
de los grupos parlamentarios respecto a los diputados que los componen. Asi, por
ejemplo, en cuanto al régimen de retirada de las proposiciones de leyes en Espafia, el
articulo 129 del Reglamento del Congreso dice literalmente: “La iniciativa de retirada
de una proposicion de ley por su proponente tendra pleno efecto por si sola, si se produce

antes del acuerdo de la toma en consideracion ”. Ahora bien, el articulo 126 del mismo

387 Tal potestad de retirada también se encuentra excluida para la iniciativa popular con una funcién
ratificadora de conformidad con lo previsto en el art. 59b LDP.
388 Sentencia 68/1978, Considerando n° 3.
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texto reglamentario se encarga de precisar que éstas son presentadas por un portavoz del
grupo parlamentario o por un diputado junto con la firma de otros catorce. Por lo que la
retirada de una proposicion de ley, al sujetarse al mismo régimen previsto para su
proposicion, se encuentre a merced de la voluntad del portavoz del grupo parlamentario

que, con su firma, ejerce un cierto control sobre los diputados que componen aquél.

La funcion de este portavoz o diputado lider se asimila entonces a la que llevaria
a cabo la comision promotora en el caso de las iniciativas populares de reconocérsele tal
potestad de retirada. Esta también representa a un grupo mas amplio en el que se integran
los verdaderos titulares de la iniciativa. En la practica parlamentaria los portavoces de los
grupos desempefian una funcion preponderante de control de las actuaciones de los
diputados que componen su grupo®®. Del mismo modo, la comisién promotora, sin ser la
titular de la iniciativa, gozaria de la autoridad suficiente como para decidir su retirada,
por ser tanto la autora de la propuesta como la representante de los firmantes. Tal es el
caso en Suiza, donde no representa ningin problema doctrinal que se reconozca tal
potestad a los promotores. Que los titulares de una iniciativa sean los firmantes no
imposibilita que se reconozcan ciertas facultades a la comision promotora. Sobre todo si
se repare en que ésta constituye el 6rgano representativo de los titulares, a la que la
regulacion positiva comparada encomienda tanto la confeccion inicial de la propuesta
normativa como la posterior recoleccion de las firmas pertinentes. Unas facultades, por
lo demas, similares a las que ostenta el portavoz de los grupos parlamentarios por lo que
hace a la proposicion y retirada de una iniciativa legislativa®®. También los ciudadanos
son, conforme a la literalidad de las disposiciones constitucionales, los titulares de la
soberania y, sin embargo, la funcion legislativa se encuentra ampliamente monopolizada

por el Parlamento en la mayoria de ordenamientos comparados.

No deja de ser cierto que los firmantes suscriben la propuesta de otro actor -el
autor de la iniciativa- conscientes de que es su apoyo la condicion de iure a la que el
ordenamiento juridico imputa la consecuencia de que el procedimiento continte su iter.

En este sentido, para proceder de manera respetuosa con el principio de seguridad juridica

39 Cf. Jensel-Monge, P. «Plaidoyer pour une démocratie représentative rénovée. Libres propos», en
Heitzmann-Patin, M. y Padovani, J. (Dirs.), 2021, op.cit., p. 149-151; Garcia-Escudero Marquez, P., 2006,
op.cit., p. 244-247; Aragén Reyes, M., 2008, op.cit., p. 138. En el caso espafiol, conforme a lo previsto en
el art. 110 RCD junto con los arts. 126 y 129 ya citado del mismo texto reglamentario.

3%0 Cf. Aragdn Reyes, M., 1986, op.cit., p. 298-301; Sanchez Muiioz, O., 2014, op.cit., p. 252-253.
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y con los propios firmantes, los signatarios deberian conocer de antemano claramente que
los promotores se reservan la posibilidad de retirar la iniciativa. La regulacion suiza
aporta una solucion coherente a este respecto. Asi, el articulo 68 de la Loi fédéral sur les
droits politiques en su apartado C) establece como uno de los contenidos obligatorios de
los pliegos en los que se recogen las firmas “una cldausula de retirada conforme a las
exigencias del art. 73”. De este modo, los firmantes desde el mismo momento en que
deciden firmar una iniciativa son perfectamente conocedores de que la comisién
promotora podria, a su vez, retirarla posteriormente. No quiere obviarse que podria
oponerse a este régimen de retirada, la critica fundada en la carencia democratica de su
disefio. Pese a que la iniciativa ha sido firmada por un nimero no desdefiable de electores
en tanto que titulares de la misma, su retirada quedaria en cambio en manos de una
minoria, de sus promotores. La realidad es que tal régimen de retirada se construye con
base en el principio representativo, que rige también en los ordenamientos occidentales
la amplia mayoria de instituciones estatales calificadas de democréaticas. A este respecto,
resulta pertinente rescatar las palabras de Quentin Girault, quién considera que “es
incontestable que los procedimientos de iniciativa popular no corresponden en su
integralidad a un proceso democratico. En efecto, alli donde existen, se organizan en
fases sucesivas, de las cuales s6lo la ultima permite la expresion de la voluntad

popular 3%,

Con todo, la importancia de esta potestad de retirada concedida a los promotores
debe ser relativizada. Principalmente porque la iniciativa popular se reconoce a una
fraccion del cuerpo electoral, por lo que si una parte de los firmantes no estuvieran de
acuerdo con dicha decision, siempre podrian organizarse nuevamente para presentar su
propia iniciativa, erigiéndose asi en sus promotores. Ademas, la decision de retirar la
iniciativa, por sus promotores, se encuentra también limitada por el plazo dentro del cual

debe ser adoptada.
B — El plazo para decidir la retirada

Determinada a quien ha de corresponder la potestad de retirar la iniciativa, fuere

cual fuere su funcion, ahora habra de repararse en el momento procesal durante el cual

391 Girault, Q., 2017, op.cit., p. 59-60.
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tal decision puede ser dispuesta por los promotores. En cuanto a este aspecto, la
regulacion positiva comparada si es sensible a la funcion que acomparia a los diferentes

tipos de iniciativas populares.

En relacién con las iniciativas de agenda, deben diferenciarse aquellas cuyo
ejercicio impone al Parlamento su toma en consideracion y aquéllas que no se encuentran
sujeta a dicho tramite. La toma en consideracion es el trdmite procesal que supone la
asuncion por la Camara de la propuesta realizada por una fraccion del cuerpo electoral,
deviniendo entonces una verdadera iniciativa legislativa. Por tanto, hasta que la iniciativa
no haya sido considerada por una de las Camaras, lo que la comisién promotora presenta
con el apoyo popular es una propuesta de iniciativa3®?. En consecuencia, las iniciativas de
agenda podrian ser retiradas por sus promotores hasta el momento anterior a ser sometidas
al tramite de toma en consideracion. Una vez considerada por la Camara parlamentaria
ya no se encontrarian facultados para retirarla, porque la iniciativa ya no les perteneceria

ni a ellos ni a los firmantes, sino al 6rgano legislativo.

Por el contrario, de no estar sujeta la iniciativa a consideracion, su retirada deberia
poder llevarse a cabo con anterioridad a que se produzca la modificacion de su contenido
mediante la aprobacion de enmiendas o, de no haberlas, antes de la votacién final en
Pleno. La iniciativa legislativa plena, aun cuando se reconociera a una fraccion del cuerpo
electoral, como ocurre con las iniciativas de agenda no sujetas a consideracion,
Unicamente determina la continuacién del iter legislativo hacia su fase de deliberacion.
Por eso, la retirada deberia tener lugar antes de la aprobacién de enmiendas en comision,
en la medida en que éstas, introducidas en dicha etapa de deliberacion, han de ser
aprobadas por una mayoria de la Cdmara. Asi, iniciativa legislativa y potestad legislativa
deben ser distinguidas. Una vez ejercida la primera, la continuacién procedimental de la
proposicion de ley queda sujeta a la segunda, es decir, a la voluntad de la mayoria de la
Céamara3®. De otra manera, permitir a los promotores retirar su iniciativa cuando el
Parlamento hubiera decidido enmendarla supondria cuestionar el monopolio legislativo

que, en el supuesto de las iniciativas de agenda, éste conserva con caracter exclusivo. En

392 Cf. Aragon Reyes, M., 1986, op.cit., p. 303-304; Pérez Sola, N., 1985, op.cit., p. 487.

393 Asf aparece dispuesto por el art. 129 RCD, que reza: “La iniciativa de retirada de una proposicion de
ley por su proponente tendra pleno efecto por si sola, si se produce antes del acuerdo de la toma en
consideracion. Adoptado éste, la retirada solo serd efectiva si la acepta el Pleno de la Camara”.
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definitiva, conceder a los promotores la facultad de retirar su iniciativa, con anterioridad
a la introduccion de enmiendas, resulta una solucion coherente a la vista del régimen de
separacion de funciones que forma parte de la actual nocion del Estado de Derecho. Con
todo, siempre podria reconocerse positivamente a los promotores la facultad de dirigir
una peticion a la Camara, en la hipdtesis de que entendieran que su texto ha sido

desvirtuado sustancialmente y hasta antes de producirse la votacion final en el Pleno 3%+

Por otro lado estan las iniciativas populares de referéndum. En cuanto a las
directas, recuérdese que se esta, no solo ante verdaderas iniciativas legislativas, sino ante
un procedimiento normativo de caracter singular, de legislacion popular, que, de cumplir
con los requisitos prescritos legalmente, desemboca en un referéndum. En este sentido,
la coherencia impone que la retirada deba producirse en un momento anterior a aquél en
que tiene lugar la votacion popular. Ahora bien, por razones de seguridad juridica, por
imperativos propios al Estado de Derecho, este momento anterior deberia encontrarse
perfectamente delimitado por la regulacion positiva. A este respecto, el articulo 73.2 de
la loi sur les droits politiques estipula que “una iniciativa popular puede ser retirada
hasta el dia en el que el Consejo federal fija la fecha de la votacion”. Se trata de una
regulacion virtuosa en la medida en que, restringiendo la retirada a un momento anterior
a la votacion, delimita su antelacion con suficiente certeza, situandola en un momento
muy precedente en el tiempo. No se permite, pues, que en un momento inmediatamente
previo al referéndum, como podria ser el dia antes, los promotores renuncien a su
iniciativa. Por el contrario, al restringir tal renuncia a un momento que precede a la
votacion en varios meses, se evita la tenencia de una campafa que se revelaria inutil,
puesto que finalmente no habria votacion, sustrayéndose ademas cualquier riesgo de

inseguridad juridica.

En cuanto a las iniciativas indirectas, la retirada de la iniciativa deberia poder

producirse para el caso de que los promotores estimaran que la enmienda parlamentaria

3% Este es el régimen en varias Comunidades Auténomas espafiolas (en adelante, CCAA). Asi, en Aragon,
el art. 12.3 de la Ley 7/1984, de 27 de diciembre, prevé explicitamente que “La comision promotora podra
solicitar que se retire la Proposicion de Ley durante su tramitacién, si entendiera que alguna enmienda
aprobada e introducida en la Proposicion desvirtiia el objeto de la iniciativa”. El art. 183.4 del Reglamento
de las Cortes de Aragon concreta que dicha solicitud podré efectuarse hasta antes de la votacion final en
Pleno. Notese que se habla en todo de momento de solicitud y no de una facultad propia. En Catalufia
también se prevé -art. 127 Reglamento del Parlamento de Catalufia- la posibilidad de dirigir esta peticion
con anterioridad a que se produzca la votacion final en el Pleno o en Comision, si ésta actGa en sede
legislativa plena.
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resulta suficientemente satisfactoria®®. Asi las cosas, dicha retirada s6lo podria efectuarse
una vez que el 6rgano parlamentario hubiera llevado a cabo su modificacion normativa.
En este sentido, el grado de restriccion que implica la condicion referendaria se veria
atenuado -e incluso suprimido- de permitirse a los promotores, incluso en aquellos
supuestos en los que ésta se cumple, que el referéndum no tenga lugar. Una vez mas, por
razones de coherencia y seguridad juridica, la potestad de retirada deberia someterse a un
cierto plazo para su ejercicio. En caso contrario se crearia un clima de inseguridad que
resultaria tanto mas lamentable, por cuanto implicaria una alta dosis de incertidumbre
sobre la celebracién de un referéndum, con todos los costes econdmicos y procesales que
su convocatoria implica. En cuanto a la determinacion del plazo, seria coherente prever
uno lo suficientemente amplio como para que los promotores pudieran decidir una vez
estudiada debidamente la enmienda parlamentaria. A la vez, dicho lapso no deberia contar
con una extension capaz de suscitar el riesgo de que el procedimiento, que de por si es
suficientemente largo y costoso, pueda eternizarse. De nuevo, podria retenerse a este
respecto la regulacion suiza, que limita la retirada a un momento anterior a la fijacion
definitiva de la fecha de celebracién del referéndum. En todo caso, llegado el momento,

la retirada deberia ser adoptada conforme al modo de decision dictado al efecto.

C — El método de decision de la retirada

El modo en que esta retirada se decide conduce inevitablemente a cuestionarse por
el tipo de mayoria a observar para su adopcioén. En un ordenamiento de inspiracion
democratica-liberal, por razones de coherencia, deberia primarse que las decisiones
fueran adoptadas por conducto de una votacion. Con mas razon si cabe a proposito de los
procedimientos que inician unas instituciones cuya finalidad politica no deja de ser la de
aproximar a los ciudadanos a su legislacion. Por lo que hace a las soluciones previstas en
Derecho comparado, en la Confederacion helvética se prevé que la referida retirada deba
ser adoptada por una mayoria absoluta de promotores. Concretamente, el articulo 73 de
la Loi des droits politiques establece que “foda iniciativa popular puede ser retirada por

el comité de la iniciativa. Para ser valida, la declaracién de retirada debe estar firmada

3%5Asi estaba previsto en la Proposta di legge costituzionale n® 1173 presentada en el afio 2018 por el
Movimento 5 Stelle. El texto de la propuesta es accesible desde
http://documenti.camera.it/leg18/pdl/pdf/leq.18.pdl.camera.1173.18PDL0028960.pdf (consultado el 1 de
abril de 2022).
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por la mayoria absoluta de los miembros del comité de la iniciativa que se encuentren en
pleno uso de su derecho al voto”. Desde la doctrina, se han efectuado propuestas para
elevar dicha mayoria a tres quintos de los miembros que componen la Comision39. En
cuanto al examen del tipo de mayoria que seria conveniente observar a este respecto,

conviene realizar una ponderacidn entre varias soluciones.

De un extremo, una mayoria de tres quintos favoreceria un mayor consenso en la
toma de la decision. En este caso, se estaria replicando la regla aplicable para la adopcién
de reformas constitucionales. La agravacion de las mayorias se justifica, también en el
caso de la retirada de una iniciativa, por la finalidad de fomentar el consenso, a fin de que
la resolucion adoptada pueda contentar al maximo numero de actores implicados en su
decision3¥’. Del otro extremo, una mayoria simple permitiria que tal decision se
encontrara al albur de un numero de miembros de la Comision que ni siquiera
representaria a la mitad mas uno de sus componentes. Si se repara, ademas, en el nimero
de firmantes que han suscrito la iniciativa, que la retirada fuera decidida por una mayoria
simple proyectaria ciertas dudas sobre la legitimidad misma de la iniciativa popular en
tanto que institucion democrética. Sobre todo en el caso de las iniciativas populares de
referéndum puesto que su ejercicio genera la expectativa de que la proposicion normativa
se resolverd directamente en referéndum. La frustracion que implicaria que la votacion
referendaria finalmente no se llevara a cabo, dado que tal decision se imputaria a una
mayoria simple de los promotores, adicionaria con seguridad nuevas criticas y censuras
sobre dicha institucion democratica. En consecuencia, ponderados uno y otro régimen de
mayorias, parece que la solucion suiza a este respecto es la mas pertinente. Que la retirada
de una iniciativa se haga depender de una mayoria absoluta de los miembros de la
comision promotora garantiza que, al menos, son méas de la mitad de sus miembros los
que estan de acuerdo sobre este particular. La retirada no se veria envuelta en el halo de
ilegitimidad que propiciaria una mayoria simple a este respecto, ni estaria tampoco
sometida a un régimen excesivamente agravado como el que impone una mayoria de tres
quintos. Realizando una analogia con los procedimientos legislativos del ordenamiento
juridico espariol, se optaria por replicar la regla observable para la adopcion de leyes

organicas, frente a los regimenes previstos para las leyes ordinarias y para las reformas

3% Cf. Girault, Q., 2017, op.cit., p. 55.
397 Cf. Kelsen, H., 2009, op.cit., p. 139-167.
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constitucionales®®. Como conclusion, cabria replicar esta misma regla de la mayoria
absoluta para todas aquellas decisiones que hubieran de adoptarse en el seno de la
Comision, como la rectificacion del texto de la iniciativa para el caso de que su
concepcion técnica no sea todo lo pulcra que deberia®®. Tanto en este Gltimo supuesto,
como en el de la retirada, parece obvio que la comisidén promotora ejerce una funcion de
representacion de los firmantes, los titulares de la iniciativa, ante los diversos 6rganos

estatales que intervienen a lo largo del procedimiento que éstas ponen en marcha.

8 3 - La representacion de los firmantes ante los 6rganos estatales

A la comision promotora corresponde la representacion ante los 6rganos estatales
de todos aquellos electores que han suscrito, mediante su firma, la iniciativa y que
constituyen en puridad sus titulares. En cuanto a las vertientes sobre las que se despliega

tal representacion, ésta tiene lugar principalmente ante dos tipos de 6rganos estatales.

Por un lado, la Comision interviene ante aquellos 6rganos que ejercen funciones
jurisdiccionales a propésito de la iniciativa popular. Esta normalmente suele ser objeto de
control jurisdiccional por parte de los 6rganos estatales. A traves de ello se garantiza que
la iniciativa se lleva a cabo en la forma y conforme al contenido prescrito por la ley. En
definitiva, que la actuacion del pueblo se encuentre sometida a los imperativos propios
de un Estado de Derecho. El control jurisdiccional de las iniciativas populares sera objeto
de estudio especifico en la Segunda Parte de este trabajo. Por ahora basta con poner de
manifiesto que a la comision promotora corresponde interponer los recursos y presentar
las alegaciones que considere pertinentes, en defensa de los titulares, dentro de los

controles jurisdiccionales que pudieran llevarse a cabo.

Tanto es asi que en ordenamientos como el italiano, donde la iniciativa popular se
encuentra vinculada directamente al referéndum, ha sido la propia jurisdiccion
constitucional quién le ha reconocido expresamente su condicion de 6rgano del Estado.
Con caracter fundamental debido a la relevancia que supone el gozar de la representacion

de una fraccion del pueblo en su cualidad de electores?®. Maxime si se advierte que se

3% Conforme a lo dispuesto en los arts. 79.2, 81.2, 167 y 168 CE.

3% Infra., p. 357-359.

400 No puede considerarse que los firmantes constituyan un érgano de representacion del pueblo, sino de
los firmantes, porque no representan a aquél a su conjunto, sino simplemente a una minoria. Ahora bien,
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trata de una representacion que en ciertos casos, como ocurre con las iniciativas
referendarias, se destina a dar cauce a una participacion del pueblo con vistas a ejercer

directamente la funcién legislativa estatal mediante la adopcién de normas.

En este ultimo sentido, la Corte Constitucional ha reconocido que la comision
promotora constituye un 6rgano del Estado, en la medida en que le reconoce legitimacion
para interponer un conflicto de atribuciones. Asi, acontece en el caso de que el Parlamento
derogara o modificara anticipadamente, ambas acciones con fines manipulativos, la
disposiciéon o disposiciones objeto de la iniciativa derogatoria. Concretamente en la
Sentencia 69/1978 ha afirmado que “por lo que se refiere, en particular, a la legitimacion
de los demandantes, puede observarse que los «poderes del Estado» que estan
legitimados para proponer un conflicto de atribucion en el sentido del art. 134 Const.,
son ante todo y principalmente los poderes el Estado-aparato, lo que no excluye que
puedan reconocerse a tal efecto como poderes del Estado también figuras subjetivas
exteriores al Estado-aparato, al menos cuando el ordenamiento les confiera la titularidad
y ejercicio de funciones publicas constitucionalmente relevantes y garantizadas,
concurrentes con las atribuidas a poderes y 6rganos estatales en su sentido propio. Tal
es precisamente el caso de los electores, en nimero no inferior a 500.000, firmantes de
una solicitud de referéndum derogatorio -institucionalmente representados por los
promotores- a los que el art. 75 Const. reconoce la potestad de presentar tal solicitud 4L,
Se trata de una potestad que la Corte fundamenta en el articulo 33 de la Ley 352/1970 que
reconoce tanto a los promotores como al gobierno la posibilidad de presentar alegaciones
en torno a la legalidad de la iniciativa de referendum. Ademas de presentar tales escritos,
la Corte reconoce la posibilidad de que estos legitimados expongan oralmente ante ella
sus respectivas argumentaciones*®?. Sin que ello suponga, por el contrario, que el

procedimiento que se sustancia ante ella adquiera un caracter contradictorio®,

ello no impide considerar que se trata de una colectividad a la que el ordenamiento juridico atribuye
determinadas funciones, lo que le vale su caracterizacién como 6rgano en un sentido kelseniano. Cf.
Luciani, M., 2005, op.cit., p. 224-225.

401 Sentencia 69/1978, Considerando n° 4. Se trata de una jurisprudencia que ha sido posteriormente
confirmada en varias Sentencias, como la 10/1972 o la 31/2000.

402 Una posibilidad de audiencia que ya fue reconocida en las Sentencias 32 y 38 de 1997 o en las Sentencias
37,33y 32 de 1993, entre otras.

403 En la Sentencia 31/2000, Considerando n° 2, reconoce -algo que no habia hecho antes- legitimidad para
presentar alegaciones a sujetos distintos a aquellos previstos en el art. 33 Ley 352/1970, siempre que
constituyan alegaciones relevantes para resolver sobre la admisibilidad de la iniciativa.
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Desde la otra vertiente, la representacion de la comision promotora discurre
también a propoésito de su intervencion en el seno del Parlamento. Tal intervencion no
tiene una finalidad Unica, sino que puede obedecer a unos distintos motivos. En cualquier
caso, a colacion de tal actuacion en sede parlamentaria se descubre también el caracter
representativo de la comisién promotora respecto de los electores firmantes de la
iniciativa. Asi, es posible que los promotores intervengan en los debates que tienen lugar
en el Parlamento en orden a exponer su propia propuesta. Asimismo, la comisién
promotora también podria establecer un dialogo con el érgano parlamentario para el caso
de proceder a la retirada de la iniciativa popular. En el supuesto de los contraproyectos,
ademas, tal didlogo adquiere un cardcter mas acusado puesto que se inicia un verdadero
debate con los parlamentarios*®*. Se tratan de unas intervenciones que, por el caracter que
revisten, se insertan de manera légica en la fase deliberativa de un procedimiento
normativo. Por ende, de conformidad con la cronologia de este Gltimo, su analisis se

llevara a cabo tras la conclusion de este primer Titulo.

404 Infra., p. 194-196.
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CONCLUSION

Los aspectos mas técnicos y procedimentales del régimen juridico de las
iniciativas populares revisten una gran importancia desde la perspectiva de su viabilidad.
Ademas, se ha puesto de relieve cdmo la comision promotora debe ser considerada al
mismo tiempo la autora de la iniciativa y la representante de sus firmantes. Tal funcion
de representacion evidencia la imposibilidad de que la democracia directa pueda, en
esencia, ser importada al ambito nacional de los Estados*®. Tal representacion se
conserva desde la primera fase de los procedimientos normativos a los que dan comienzo

las iniciativas populares.

Parte de la doctrina suele calificar politicamente como democracias directas
aquellos ordenamientos, como el suizo, que acogen iniciativas populares de referéndum
directas. Méas generalmente, se considera que el referéndum -con independencia de su
iniciativa- constituye una institucion de la democracia directa®®. Se trata de una
calificacion que no se comparte en esta tesis, puesto que no se considera riguroso que la
participacion popular que tiene lugar por conducto de un procedimiento referendario -
incluso iniciado desde abajo- constituya una manifestacion de la democracia directa.
Sencillamente porque, conforme al modelo democratico antiguo, verdaderamente directo,
cada elector deberia disponer de la iniciativa para proponer una ley. Por lo que no seria
necesario que se vieran representados por otro érgano como acontece con estas iniciativas
populares a propdsito de la comision promotora. El pueblo, a través de las iniciativas
populares, y solo por medio de su especie referendaria, Gnicamente pueden participar
directamente -sin mediacion alguna- en la fase final del procedimiento normativo*®’.

Aquella que versa sobre su decisién y que, en democracia, se resuelve por medio de una

405 Respecto del &mbito local o municipal, si seria susceptible de conceder un marco para una participacion
de cada ciudadano en cada fase de un procedimiento normativo préxima al ideal democratico directo de la
Antigiedad. Cf. Luciani, M, 2005, op.cit., p. 23; Fatin-Rouge Stefanini, M., «La participation des citoyens
a la réforme constitutionnelle : quelles réalités en droit comparé ?», en Guénette, D., Taillon, P., y
Verdussen, M. (Dirs.), La révision constitutionnelle dans tous ses états, Thomson Reuters, Montréal, 2020,
p. 341-343.

406 Cf. Garrorena Morales, A., «Democracia, participacion y representacion. La crisis actual de la
democracia representativa ;Qué hacer?», en Cascajo Castro, J.L., y Martin De La Vega, A. (Coords.),
Participacion, representacion y democracia. XIl Congreso de la Asociacion de Constitucionalistas de
Espafia, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2016 p. 66-69; Lopez Gonzélez, J.L., 2005, op.cit., p. 24-25.

407 Cf, Fatin-Rouge Stefanini, M., «En busca de la democracia semidirecta en Francia», en Baamonde
Gomez, L., Espinosa Diaz, A. y Lopez Rubio, D. (Dirs.), 2021, op.cit., p. 185-191; Morel, L. y Paoletti,
M., 2018, op.cit., p. 22-23
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votacion. De ahi que, con rigor, estas instituciones constituyan manifestaciones de un
modelo democréatico semidirecto, y no de su tipo directo*®. Y lo que es méas. Puesto que
en los sistemas parlamentarios y presidencialista rige este mismo principio representativo,
debe concluirse la total compatibilidad de éstos con tales instituciones democréticas
semidirectas. En definitiva, cuando un estudio de iure se aparta de una vision exacerbada
de la participacion popular para centrarse en un andlisis realista de su materializacion
juridica, aparecen desmentidos ciertas caracterizaciones propugnadas por la doctrina mas
critica. Es a esta labor de clarificacion a la que se adscribe en gran medida la razén de ser

de la doctrina.

408 Otros autores prefieren emplear el término submodelo representativo porque precisamente, al
mantenerse este principio representativo, no consideran que constituya un tercer tipo de forma de gobierno.
Cf. Luciani, M., 2005, op.cit., p. 34-42. Sin embargo, el principio representativo estd presente también en
el presidencialismo y parlamentarismo, por lo que con esta ldgica cabria aqui hablar de submodelos y no
de tipos de gobierno. Ahora bien, la categorizacién mas extendida -al menos en Espafia- es la que los
distingue entre tipos de gobierno, y no entre submodelos. Cf. Loewenstein, K., Teoria de la Constitucion,
Ariel, Barcelona, 1976, p. 89-136.
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CONCLUSION DEL TITULO |

El impulso popular del procedimiento de elaboracion de las normas se despliega
a través de los diferentes tipos de iniciativas populares existentes en Derecho comparado.
Asi, la participacion popular en la primera fase de un procedimiento normativo puede
tener la funcion de propiciar un debate sobre una proposicion normativa mediante su
inscripcion en el orden del dia parlamentario. Tal es el caso de la via de Derecho que
trazan las iniciativas de agenda. No obstante, tal impulso popular puede responder, en
cambio, a la finalidad de que una propuesta normativa sea decida en referéndum, ya sea
de manera directa o indirectamente tras una intervencién parlamentaria previa. Tal es el
caso de las iniciativas populares de referéndum en sus modalidades directa o indirecta,
respectivamente. Ademas, las iniciativas populares de referéndum, en su vertiente directa,
implican la atribucion de una potestad al pueblo en el ejercicio de la funcion legislativa
estatal. En consecuencia, solo estas ultimas son capaces de permitir el ejercicio de la
soberania popular conforme a su acepcion positivista en el interior del ordenamiento
juridico, puesto que son las Ultimas que permiten que el pueblo pueda erigirse en
colegislador. Un legislador que debe considerarse excepcional y que, en todo caso, se
encuentra mas limitado que el parlamento, por la razon de que su potestad se haya
condicionada normalmente a una Unica funcionalidad, ya sea propositiva, ratificadora o

derogatoria.

Por otro lado, tal impulso popular normativo condujo al andlisis de otros aspectos
de su régimen juridico como el de sus limites materiales. Sobre este particular, debe
censurarse la oposicion de dichos limites a las iniciativas de agenda en la medida en que
éstas constituyen una proposicion, respecto de cuya continuidad, el Parlamento conserva
toda su autonomia. De ahi que el control parlamentario -de oportunidad- deba
considerarse suficiente y acorde con su funcion de agenda. Por el contrario, para las
iniciativas populares de referéndum si goza de una justificacion racional la prevision de
una serie de limitaciones sustantivas puesto que éstas permiten la adopcion directa de
normas por el pueblo. Para el caso de las iniciativas indirectas, habra que estarse a su
mayor o menor proximidad, en funcion del régimen previsto para la condicion

referendaria, respecto de las iniciativas de agenda o las referendarias de tipo directo.
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Finalmente, un estudio de iure que tenga por objeto la participacion popular en las
normas no puede descuidar la importancia de los aspectos procedimentales de las
iniciativas populares, dada la repercusion que tienen para su viabilidad. En este sentido,
ha podido verificarse como la distinta funcion de las diferentes especies de iniciativas
populares inciden en ocasiones sobre ciertos aspectos procedimentales. Si bien todas ellas
suelen compartir, como puso de relieve el régimen juridico de la comisién promotora, una
mayoria de estos ultimos. Ademas, tales aspectos procedimentales han evidenciado que,
en nuestras sociedades actuales, es mas riguroso conservar, a o sumo, una nocién
semidirecta de la democracia®®. Desde el primer momento de este impulso popular, desde
la concepcion misma de la iniciativa, antes de la recogida de firmas, resulta imperativa la
intervencion de un organismo que pueda representar a una fraccion del pueblo. Debe
concluirse, en definitiva, que el modelo democratico antiguo resulta actualmente
irrealizable con motivo de los imperativos facticos presentes en nuestras modernas

sociedades de masas*1.

409 Frente a la concepcion directa -es decir, asimilada al ideal de la antigiiedad- que siguen empleando otros
autores. Cf. Arnaldo Alcubilla, E., «La exigencia de doble mayoria para un referéndum vinculante», en
Cuadernos de Pensamiento Politico, 57, 2018, p. 33-37.

410 En este trabajo el término “modelo ” se emplea para designar un objeto, en este caso una realidad pasada,
a imitar. Por lo que hace a las distintas acepciones del término “modelo ”, y en particular su estrecha relacion
con la nocion de imitacién, a la vez como objeto a imitar y como resultado de la imitacion, ver
concretamente: Padovani, J., Essai de modélisation de la justice constitutionnelle, LGDJ, Paris, 2022, p. 7-
9.
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TITULO I
LA INTEGRACION POPULAR EN LA
DELIBERACION DE UNA NORMA

La participacion del pueblo, concluida su fase de iniciativa, ha de continuar por
conducto de las distintas vias a través de la cuales puede integrarse en la fase intermedia
de un procedimiento normativo. Una fase intermedia que se identifica con la deliberacién
de una proposicion normativa. El término deliberacion goza de un mismo significado
tanto para la Real Academia de la Lengua Espafiola, como para [’Académie frangaise.
Para la primera, la definicion del concepto es la de “considerar atenta y detenidamente
el pro y el contra de los motivos de una decisién, antes de adoptarla, y la razon o sin
razon de los votos antes de emitirlos”. Para la institucion francesa deliberar es “dedicarse
entre varias personas al examen profundo de una cuestion con vistas a una decision”.
Definiciones similares sobre el momento procesal en el que ésta tiene lugar con caracter
general: tras la iniciativa de adoptar una decision y con anterioridad a que esta ultima sea

definitivamente resuelta.

La deliberacion, conforme al objeto juridico de este trabajo de investigacion, se
fundamenta en el examen, en el debate sobre los pros y los contras, de una proposicién
normativa. Un examen se suscita, en consecuencia, con ocasion del inicio de un
procedimiento destinado a la produccién de una norma. Légicamente también cuando tal
comienzo es una consecuencia del ejercicio de una iniciativa popular. Asi las cosas, de
manera introductoria, la forma en la que el pueblo se integra en esta fase deliberativa se
materializa a través de tres vias. En primer lugar, mediante la concesion de audiencias en
sede parlamentaria a uno o varios de los promotores de una iniciativa popular (Capitulo
1). En segundo lugar, por medio de una asamblea representativa de la sociedad civil, cuya
composicion es diversa a la del resto de 6rganos estatales representativos (Capitulo 2).
Por ultimo, también es posible que dicha deliberacion sea fomentada como consecuencia
de la posibilidad de oponer un contraproyecto parlamentario a una iniciativa popular

referendaria (Capitulo 3).
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CAPITULO 1
Las audiencias de los promotores de una

iniciativa popular en sede parlamentaria

La intervencién de los promotores popular en sede parlamentaria, por medio de
audiencias, constituye una de las soluciones con las que el Derecho comparado ha
profundizado en la deliberacion que las iniciativas populares son capaces de propiciar.
Tales audiencias a los promotores tienen lugar en el Parlamento, por lo que su régimen
juridico se encuentra delimitado por el Derecho. Asi, dicho régimen de iure puede, en
consecuencia, ser perfectamente abordado tanto desde la perspectiva de la participacion
popular en las normas, como desde el punto de vista de las maximas propias al Estado de
Derecho. De un lado, estas audiencias a los promotores se encuentran intimamente ligadas
con las diferentes funciones que son propias a las diversas especies de iniciativas
populares (Seccion 1). Del otro lado, también se diferencian de aquellas otras audiencias
a terceros motivadas a proposito de la iniciativa de una Comision parlamentaria (Seccion
2). La resolucion de ambos extremos allana, por tanto, el camino para que sea precisado
el momento procedimental que se estima mas coherente a fin de estas audiencias a los
promotores tengan lugar (Seccién 3). De tal forma se completa la aprehensién por el
Derecho de una via que permite que la participacion popular, por conducto de las
audiencias a sus promotores, despliegue una vertiente deliberativa en el seno de un

procedimiento normativo.

Seccion 1
La conexidn entre las audiencias a los promotores y los

diversos tipos de iniciativas populares

Con cierta recurrencia durante estos ultimos afios, se ha escuchado aquella critica
que pone el acento en el hecho de que el parlamentarismo alberga en su seno una
representacion defectuosa entre electores y parlamentarios. Una defectuosidad que,

politicamente, es la consecuencia de la falta de correspondencia que puede existir entre
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la voluntad de unos y otros*!L. En ocasiones, tal divergencia de voluntades es percibida
como un abismo insalvable por algunos o como una necesidad insoslayable por otros*2,
En cualquier caso, existe una acuerdo -practicamente- unadnime respecto de la
conveniencia de acercar a los ciudadanos de la legislacion, al menos con una mayor
proximidad de la existente hoy en dia. Esta fue la intencién de Kelsen al proponer en su
dia la iniciativa popular de agenda con una funcion de agenda. A su juicio, tal institucion
constituye una de las posibles soluciones a observar con vistas a reformar el
parlamentarismo, reforzando en particular su elemento democratico*'®. Concretamente,
porque “entre las instituciones que, manteniendo en lo esencial al parlamentarismo,
posibilitan una cierta injerencia directa del pueblo en la formacién de la voluntad del
Estado se encuentra también la llamada iniciativa popular 414, Asi, “si el electorado no
puede dar instrucciones vinculantes a sus hombres de confianza en el Parlamento, al
menos debe existir la posibilidad de que del seno del pueblo nazcan sugerencias con
arreglo a las cuales pueda orientar el Parlamento la direccion de su actividad
legislativa"**>. Pues bien, este acercamiento de los ciudadanos hacia la legislacion se
lleva a cabo de una manera mas proxima, no cabe duda, cuando se permite a uno o a
varios representantes de la comision promotora acceder a la propia sede parlamentaria*!®.
En concreto, a los fines de exponer los detalles de su propuesta normativa y la

conveniencia en torno a su adopcion.

Que este acercamiento de los ciudadanos a la legislacién fuera canalizado
preferentemente por conducto de la iniciativa de agenda, conforme a la proposicion de
Kelsen, explica una caracteristica relativa a estas audiencias a los promotores**’. Tales
audiencias constituyen una practica mucho mas extendida en Derecho comparado entre
las iniciativas de agenda que entre las referendarias. Su celebracion no se encuentra

prevista expresamente ni en Italia ni en Suiza, donde la iniciativa tiene una funcion

411 Cf. Macpherson, C., 1987, op.cit., p. 113-138; Bockenforde, E., Estudios sobre el Estado de Derecho y
la democracia, Trotta, Madrid, 2000, p. 154-158.

412 Cf. Carré de Malberg, R., «Considérations théoriques sur la question de la combinaison du référendum
avec le parlementarisme», en Revue du droit public et de la Science politique en France et a I’Etranger,
Avril-Mai-Juin, 1931, p. 12-16; Luciani, M., 2005, op.cit., p. 73-82.

413 En Kelsen, H., De la esencia y valor de la democracia, op.cit., p. 113-116.

414 Kelsen, H., 2009, op.cit., p. 115.

415 |bid., p. 116.

418 Cf. Garcia-Escudero Marquez, P., 2006, op.cit., p. 82-84.

417 En la obra citada, el autor austriaco también contempla positivamente la insercion del referendum de
ratificacion de leyes parlamentarias como otro medio efectivo para hacer al pueblo “participe en la
legislacion en mayor medida”. Cf. Kelsen, H., 2009, op.cit., p. 113-115.
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vinculada al referéndum?®, Desde el angulo de la funcién que corresponde a las
iniciativas populares, se comprende facilmente por qué las audiencias a los promotores
predominan entre la especie de aquéllas que goza de un caracter de agenda. A través de
las iniciativas de agenda no es posible discutir, dada su funcion, la competencia del
Parlamento en el ejercicio de la funcion legislativa estatal*’®. Para contrarrestar
precisamente esta falta de vinculacion, los promotores intervienen en sede parlamentaria,
con la intencion de, a través de su exposicion, persuadir a aqueéllos -los parlamentarios-
de quiénes depende la continuidad normativa de su proposicion. En la medida en que las
iniciativas referendarias difieren -en especial las directas- la decision final sobre una
proposicién normativa al pueblo, no resulta necesario persuadir a un 6rgano como el
Parlamento al que en ningun caso corresponde adoptar la resolucion final al respecto. Por
el contrario, en relacién con las iniciativas de agenda, el Parlamento puede rechazarlas
inicialmente mediante su toma en consideracion, enmendarlas méas adelante segun su
voluntad o, incluso, abandonar su tratamiento procedimental. Esta falta de vinculacién
juridica, en cuanto al resultado de la proposicion, constituye la razon de que las audiencias
a los promotores se encuentren mayormente ligadas a las iniciativas populares con una

funcion de agenda.

En cuanto a las virtudes de asociar estas audiencias a una iniciativa popular de
agenda, son varias las que pueden ponerse de relieve. De entrada, permitir la intervencién
de uno o varios representantes de la comision promotora en el seno del Parlamento
contribuye como se dice a aproximar, no sélo fisica, sino sobre todo dialécticamente, al
pueblo de la legislacion*?°. En este sentido, tal cercania puede contribuir a revitalizar la
percepcidn que los ciudadanos tienen del rgano parlamentario. Los parlamentarios antes
de considerar o enmendar una iniciativa popular de agenda, al menos, serian conocedores
en primera persona de los motivos que han llevado a sus promotores a realizar tal
propuesta, asi como de los detalles en los que consiste. A su vez, se incrementaria el nivel

de accesibilidad a la Camara parlamentaria, porgue sus sesiones, no solo serian publicas

418 Por lo que hace a los ordenamientos auxiliares, en el &mbito de la regulacion estatal estadounidense si
se encuentran previstas tales audiencias en el interior del Parlamento a los promotores de una iniciativa
popular referendaria. Tal es el caso de California conforme a la Seccion 9007 del Articulo 1 de la Divisién
9 del Cddigo Electoral, o de Massachusetts segun lo dispuesto por el art. XLVIII. 11l. Seccién 1 de la
Constitucion.

419 Cf. Luciani, M., 2005, op.cit., p. 84.

420 Cf. Larios Paterna, M.J., 2003, op.cit., p. 232-259. Por dialécticamente se entiende el “arte de dialogar,
argumentar y discutir” conforme a la tercera acepcion concedida por la DLE al término dialéctica.
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como de ordinario, sino que también se encontrarian disponibles en determinados casos
a ciertos ciudadanos. En este Gltimo caso, es indudable que una fraccion del pueblo se
veria representada por una persona designada por la comision promotora, pero ésta tltima
seria percibida como su portavoz legitimo. Precisamente por el acuerdo de voluntades -
entre firmantes y promotores- existente en torno al objeto de la iniciativa. Finalmente, la
audiencia de los promotores en la sede parlamentaria serviria para reforzar la legitimidad
de las decisiones adoptadas por el Parlamento. Los ciudadanos se encuentran excluidos
generalmente de los procesos normativos, lo que contribuye a que las normas sean
percibidas, en ocasiones, como una imposicion heteronoma. Tal percepcion se veria
disminuida si, aun no siendo ellos quienes definitivamente adoptaran la norma en
cuestion, al menos pudieran participar en algunas de las fases del procedimiento tendente
a su produccion. Si inscribir en la agenda parlamentaria una proposicién de ley de origen
popular contribuye a reducir el sentimiento de que las normas son impuestas por un
tercero, participar de su debate parlamentario lo hace ain con mayor intensidad*?!. Todos
estos aspectos concurren a diferenciar estas audiencias de las concedidas a terceros

competentes por razon de la materia, bajo la iniciativa de una Comisién parlamentaria.

Seccion 2
Las diferencias con las audiencias a terceros emanadas de la

iniciativa de una comision parlamentaria

Las audiencias a terceras personas en el Parlamento también puede tener lugar
cuando la iniciativa proviene de una comisién parlamentaria. De entrada puede atisbarse
ya una primera diferencia, puesto que las audiencias a los promotores constituyen una
consecuencia derivada de una iniciativa popular. Desde la perspectiva de los
procedimientos legislativos, interesa examinar si esta diferente iniciativa justifica la

existencia de posibles matices por lo que hace a uno y otro tipo de audiencias.

La audiencia de sectores interesados o de autoridades, competentes por razon de
la materia que fuera objeto de un proyecto o proposicién de ley que se encuentre en

tramitacion, se hallan previstas en el ordenamiento juridico espafiol. Concretamente, el

421 Cf. Larios Paterna, M.J., 2003, op.cit., p. 310-312.
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articulo 44 del Reglamento del Congreso, en su apartado tercero, permite a las comisiones
parlamentarias, con el beneplacito del Presidente del Congreso, recabar “la presencia de
autoridades y funcionarios publicos competentes por razén de la materia objeto del
debate, a fin de informar a la Comision”. Por su parte, el apartado cuarto posibilita
también “la comparecencia de otras personas competentes en la materia, a efectos de
informar y asesorar a la Comision ”. En definitiva, se contempla la posibilidad de que
sean escuchados aquellos terceros que una comision parlamentaria considera competentes
por hallarse vinculados a la materia que es objeto de una propuesta normativa, la cual se

encuentra a su vez en estado de tramitacion?®?2.

Para mas informacién, la fase de comision comienza con la designacion de una
ponencia, la cual lleva a cabo un informe en el que consagra el analisis de las distintas
enmiendas presentadas por los grupos parlamentarios#?3. Dicho informe contiene una
propuesta de adopcion de enmiendas que se dirige a la integralidad de los miembros que
componen la comision parlamentaria respectiva*?*. Sobre la base de este informe, en esta
fase de Comision es cuando se produce la modificacion de una propuesta normativa,
mediante la aprobacion, conforme a lo previsto en los articulos 114 a 116 del Reglamento
del Congreso, del correspondiente dictamen#?®, De esta forma, debe considerarse
coherente que la audiencia a terceros competentes por razon de la materia sobre la que
versa una nueva proposicion o proyecto de ley se produzca efectivamente en la fase de
enmienda que tiene lugar en comision. Las comisiones son 6rganos colegiados de las

Camaras cuyo objeto es llevar a cabo un estudio de la version inicial de un proyecto o

422 Gj bien la practica parlamentaria demuestra que tales apartados son objeto de una aplicacion restrictiva
por parte de la Mesa de la Comision concernida, la cual suele rechazar la audiencia de sectores interesados
y expertos por entender que no existe una efectiva conexién entre la materia tratada y la persona cuya
audiencia se solicita en calidad de experto o interesado. Cf. Garcia-Escudero Méarquez, P., 2006, op.cit.,
p.397-407.

42 La Ponencia suele asimilarse en Derecho comparado con aquel 6rgano unipersonal, designado
comUnmente como rapporteur o relatore, que realiza el primer examen del texto y de las enmiendas que
se hubieran presentado con objeto de preparar el trabajo de las Comisiones. Se encuentran previstas en el
art. 113 RCD que permite también su constitucion unipersonal o colectiva. En cuanto al rapporteur su
actividad se halla prevista principalmente por los art. 80 y 86 del Réglement de [’Assemblée nationale.
Respecto del relatore, su régimen se encuentra previsto por los arts. 79 y 80 del Regolamento della Camera
dei Deputati.

424 Aunque lo que la ponencia elabora sea un informe, en él no propone, sino que de facto adopta o rechaza
las enmiendas al articulado presentadas. En el informe que remite a la Comision, aparece anexo el nuevo
texto resultante de la introduccion de las enmiendas que hubieran sido aceptadas, para el caso de que asi
fuera. Cf. Garcia-Escudero Marquez, P., 2006, op.cit., p. 363-366.

425 En Francia, conforme a lo previsto en el art. 46.4 del Reglamento de la Asamblea nacional.
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proposicion de ley, a los fines de mejorar su texto tanto técnica como sustancialmente*2,
Casa perfectamente con la esencia deliberativa de esta fase en comision, que intervengan
justo en este momento del procedimiento legislativo aquellas personas cuya presencia se
justifica por su conocimiento acusado sobre la materia objeto de la propuesta de ley. En
este sentido, es la repercusion de la nueva regulacion sobre la materia o el ambito en el
que estas terceras personas desarrollan su actividad o sobre el que disponen de un

conocimiento acusado, la razon que justifica que se les dé audiencia en fase de Comision.

Las comisiones gozan de una composicion reducida, ademas, se constituyen de
manera especifica para ciertas materias y, finalmente, su funcion principal consiste en el
examen y enmienda de las propuestas normativas. Todo ello contribuye a que la
intervencion de terceros competentes por razon de la materia se inserte de una manera
natural en una fase que dispone de un marcado caracter técnico. Por ejemplo, si el
Parlamento se encontrara tramitando una ley respecto del aborto, seria l6gico pensar que
la intervencion de estos terceros competentes se circunscribiria a aquellos médicos
especializados en este ambito. De tal modo, éstos podrian aclarar a los parlamentarios los
efectos que pueden dimanar de cuestiones tales como los plazos relativos a su practica.
Se estaria introduciendo asi la posibilidad de mejorar la deliberacion parlamentaria, en la
fase en la que la misma se lleva a cabo con mayor especializacion, justamente a través de
la intervencion de terceras personas competentes por razon de la materia*?’. Este examen
permite, ademas, relativizar ligeramente la critica dirigida con frecuencia contra la
participacion popular en las normas, fundamentada en la mayor o mejor competencia de
los parlamentarios frente a los ciudadanos*?®. En la hipétesis de estas audiencias, es
precisamente la intervencion de unas personas totalmente ajenas a la actividad
parlamentaria, pero competentes por razén de la materia objeto de regulacion, la que
mejora y clarifica la deliberacién parlamentaria. De ahi que la mayor competencia de los
parlamentarios se funde realmente en la exclusiva dedicacion que pueden consagrar al
estudio de una propuesta normativa, lo que, por otro lado, no deja de ser una consecuencia

I6gica de las ocupaciones inherentes a su cargo*?°.

426 En las comisiones se realiza una nueva lectura del proyecto o proposicion de ley. La deliberacién que se
produce en su seno tiene por objeto el estudio de aquellas enmiendas cuya aprobacién no han sido propuesta
-de facto adoptadas- en el informe de la Ponencia. Cf. Garcia-Escudero Méarquez, P., 2006, op.cit., p. 414.
427 Cf. Larios Paterna, M.J., 2003, op.cit., p. 293-294.

428 Cf. Luciani, M., 2005, op.cit., p. 81-82

429 | a imposibilidad para los ciudadanos de reservar una dedicacion permanente a la elaboracién de las
normas constituye otra de las condiciones facticas que imposible la trasposicion del ideal democratico
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En definitiva, determinada la diferente motivacion de uno y otro tipo de
audiencias, cabe demandarse finalmente por el momento procesal en el que deberian

sustanciarse las audiencias a los promotores de una iniciativa popular.

Seccién 3
El momento procedimental de las audiencias a los promotores

de las iniciativas populares

Por lo que hace a la audiencia de los promotores, la posibilidad de que una persona
designada por la comision promotora pueda comparecer en el Parlamento fue introducida
por primera en Espafia tras la reforma de 2006 de la Ley Organica 3/1984 reguladora de
la iniciativa legislativa popular®°. El segundo apartado del articulo 13, emplazaba al
Reglamento del Congreso la determinacion del momento procesal en que tal audiencia
tenia que llevarse a cabo. Sin embargo, fue la Ley Organica 3/2015, de 30 de marzo, de
control de la actividad econdémica-financiera de los Partidos Politicos, la que vino a
concretar cuando y donde tal audiencia ha de tener lugar. Asi, el actual el articulo 13 de
la Ley Organica 3/1984, de la iniciativa legislativa popular, establece en su apartado
segundo que “la persona designada por la comision promotora sera llamada a
comparecer en la Comision del Congreso de los Diputados competente por razon de la
materia, con caracter previo al debate de toma en consideracion por el Pleno, para que
exponga los motivos que justifican la presentacion de una iniciativa legislativa popular”.
Vistas las diferentes razones que motivan unas y otras audiencias, resulta tanto mas
complicado entender el motivo por el que el legislador espafiol ha previsto que ambas se

celebren en la fase de comision de un procedimiento normativo.

Por un lado, si se atiende a la cronologia y estructura de un procedimiento
legislativo, no deja de ser llamativo que se prevea que tal audiencia se sustancie en esta

fase de comision, dado que ésta tiene lugar en la fase deliberativa del procedimiento

directo. En efecto, los ciudadanos, si bien pueden concurrir excepcionalmente a cada una de las etapas de
un procedimiento normativo, no disponen de una ociosidad suficiente como para poder participar
constantemente en todas sus fases: iniciativa, deliberacion y decision. Cf. Constant, B., 1997, op.cit., p.
599. Lo cual no excluye, por otro lado, que si pueda hacerlo en su totalidad en una de estas fases como la
decision por referéndum, por ejemplo, o que participe, en todo caso, como en estas audiencias, por medio
de una minoria que pudiera representarlo. Cf. Ibid., p. 612-619.

430 Introducida por la LO 4/2006, de 26 de mayo, de modificacion de la LOILP 3/1984.
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legislativo. Sin embargo, en el caso de la iniciativa espafiola, que todavia no constituye
una verdadera iniciativa legislativa, tal fase en comision da comienzo incluso antes de
que la iniciativa legislativa de la Camara haya sido adoptada. Se anticipa asi la
consecuencia que deriva de la adopcion por la Camara de su iniciativa legislativa, que
estrictamente consiste en dar comienzo a la fase deliberativa que tiene lugar ante las
comisiones parlamentarias#3l. En consecuencia, desde la perspectiva del procedimiento
legislativo, tal regulacion plantea ciertas dudas en lo que respecta a su coherencia
normativa. Por otro lado, la audiencia a los promotores de una iniciativa de agenda se
fundamenta en la conveniencia de que la presentacidn ante la Camara de una proposicion
de ley popular sea seguida de su exposicion ante aquéllos a los que corresponde
finalmente decidir. En esta hipdtesis, la audiencia en la Camara deberia conceder a los
promotores la posibilidad de persuadir a los diputados sobre la conveniencia de continuar
la tramitacion de su proposicion de ley mediante la adopcion de la iniciativa legislativa®®?,
Asi, el hecho de que las audiencias de los promotores emanen, no de la iniciativa de una
Comision parlamentaria, sino de la iniciativa de una fraccion del pueblo, impone una
matizacion a este respecto. La comparecencia en el Parlamento se basa en exponer tanto
los motivos facticos que justifican la presentacion de la proposicion de ley, como los
detalles normativos de ésta que permiten dar respuesta a los mismos. De ahi que tal
argumentacion debiera dirigirse a una mayoria de diputados, con vistas a convencerlos
sobre la oportunidad de que la proposicion de ley sea tramitada y adoptada finalmente

por la Camara.

Por el contrario, todavia en el supuesto espafiol, los legisladores autonémicos han
previsto que esta intervencion de la persona designada por la comision promotora tenga
lugar ante el Pleno del hemiciclo, en un momento anterior a la votacion con la que
concluye la toma en consideracion3, Son varias las voces entre la doctrina espafiola que
han sostenido la conveniencia de que tal intervencion, en la linea de ciertos legisladores
autonomicos, tenga lugar durante el tramite de toma de consideracion, ante el Pleno del

Congreso y en un momento precedente a la votacion con la que finaliza tal tramite*34. Se

431 Cf. Aragén Reyes, M., 1986, op.cit., p. 288-291.

432 Cf. Cuesta-Ldpez, V., 2008, op.cit., p. 364.

433 Como ocurre, por ejemplo, en Aragén, conforme al art. 12.1 de la Ley autondmica 7/1984. También en
Euskadi, conforme al art.11 de la Ley autondémica 10/2016, se establece que el debate de toma en
consideracién comience con la defensa en pleno por parte de un representante de la comision promotora.
434 Cf. Pérez Sola, N., 1995, op.cit., p. 487-489; Larios Paterna, M. J., 2003, op.cit., p. 234-235; Cuesta-
Ldpez, V., 2008, op.cit., p. 423-424; Biglino Campos, P., 1987, op.cit., p. 129-130.
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trata de una proposicién que a nuestro juicio goza de toda la coherencia debida para con
la funcién de estas iniciativas de agenda. Si estas iniciativas tiene por funcion principal
inscribir en la agenda del parlamento el debate sobre la proposicion de ley a ellas anexa,
parece completamente l6gico que la audiencia a los promotores se sustancia ante el
Parlamento reunido en pleno. Si es a los parlamentarios a los que corresponde adoptar la
decision final sobre la continuidad procedimental de la iniciativa, es a éstos a los que ha
de dirigirse la persona designada por la comision promotora para exponer las razones y
detalles de la propuesta. Sobre todo en orden a persuadir a aquéllos que son competentes
para darle la continuacion debida a su propuesta. Tal es el régimen previsto para las
proposiciones de leyes emanadas de la iniciativa de las Asambleas Legislativas de las
Comunidades Auténomas, conforme a lo dispuesto en el articulo 87.2 de la Constitucion
y en el articulo 127 del Reglamento del Congreso*®. En el caso de la iniciativa popular
espafola, como en este relativo a la iniciativa autondmica, se estd ante proposiciones de
leyes cuya presentacion no emana de la iniciativa de los grupos parlamentarios, ni del
gobierno, sino de sujetos alejados de la actividad parlamentaria de &mbito estatal. Por

ello, resulta dificil comprender esta diferencia de tratamiento entre una y otra hipotesis.

En todo caso, es posible que la iniciativa de agenda no estuviera sometida a
consideracion por la Camara, constituyendo en puridad una verdadera iniciativa
legislativa e iniciando su tramitacion directamente en fase de comision. Entonces si
tendria todo el sentido que la audiencia a la persona o personas designadas por la comision
promotora tuviera lugar en dicha fase. E incluso para el caso de que se presentaran
enmiendas a la totalidad de devolucion, dada que sus consecuencias practicas pueden ser
idénticas a las de la toma en consideracion, si podria preverse que tal audiencia a los
promotores tuviera lugar ante el Pleno*3. En puridad, no existen razones para que esta
audiencia a los promotores no pudiera tener lugar, a lo largo de un mismo procedimiento

legislativo, tanto ante el Pleno del Parlamento como ante las comisiones

435 En estos casos, se permite que la defensa de la propuesta se lleve a cabo por una delegacién compuesta
por un maximo de tres miembros.

436_as enmiendas de totalidad de devolucidn, de ser aprobadas, tienen el mismo efecto que si la toma en
consideracion se salda por una votacion negativa. Esto es, el rechazo definitivo de la proposicion de ley sin
que tenga lugar su examen en las sucesivas fases del procedimiento legislativo. En Catalufia, conforme al
art.140.4 del Reglament del Parlament de Catalunya, se prevé que una vez admitida la iniciativa se celebre
el debate de totalidad en el que se concede audiencia pablica a un representante de la comision promotora
ante el Pleno.
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parlamentarias*®’. De esta manera, se posibilita que los promotores sean escuchados ya
sea en una etapa primera del procedimiento, como en una fase mas avanzada*®. En este
altimo caso, la intervencién se centraria sobre los detalles de la propuesta, a fin de
clarificar a la comision respectiva para el caso de que ésta introdujera finalmente
enmiendas. En este sentido, las audiencias en comisidn de los promotores se aproximarian

a la de los terceros competentes por razon de la materia.

Antes de terminar, conviene realizar una salvedad en lo que concierne a las
iniciativas populares de referéndum. En California, donde la iniciativa goza de tal
funcion, las audiencias a los promotores se llevan a cabo ante las comisiones
parlamentarias competentes por razon de la materia**°. Tales audiencias se encuentran
ligadas por la practica politica a la posibilidad que tienen los promotores -tras la reforma
de 2014 introducida por el Senate Bill 1253 Initiative mesures- de renunciar a su
iniciativa*°, Asi, la retirada se produce en la gran mayoria de los casos cuando los
promotores obtienen por parte de la Legislatura, constituida en comision, el compromiso
de elaborar una norma en un sentido similar al propuesto por ellos. De ahi que estas
audiencias se celebren ante la comisién competente por razén de la materia*?!. Se
considera pertinente que la comisién parlamentaria que acometera tal regulacion de
detalles se nutra a su vez de los pormenores de la iniciativa popular mediante su
exposicion por sus promotores. Precisamente, gracias a este conocimiento especifico, la
propuesta alternativa gozard de mayores posibilidades de persuadir a la comision
promotora sobre la conveniencia de retirar su iniciativa popular vinculada al referéndum.

Pero no solo es esta préctica politica la que confluye a determinar que las audiencias de

437 Como acontece en Portugal, segun los arts. 9y 11 de la Lei 17/2003, de 4 de junio, sobre la iniciativa
legislativa de los ciudadanos. También en Catalufia, de conformidad con el art. 14 de la Ley catalana
2/2006, de 16 de febrero, de la iniciativa legislativa popular, puede producirse esta audiencia de los
promotores en comision. Ademas, el art. 141 del Reglament del Parlament de Catalunya, prevé un régimen
de facultades a la comisién promotora, por lo que hace a la tramitacion de la iniciativa, interesantisimo. Su
apartado 4 prevé incluso una nueva intervencion de un representante de la comision promotora en el debate
final que tiene lugar en Pleno antes de adoptar la decision definitiva en torno a la adopcion final de la ley.
En Euskadi igualmente se permite la intervencion de la comisién promotora tanto en los trabajos de la
ponencia como en la propia Comision (art. 11 Ley autonémica 10/2016).

4% Cf. Dumont, H. y Fatin-Rouge Stefanini, M., «L’initiative citoyenne européenne a la lumiére du droit
constitutionnel comparé», en Dubout, E., Martucci, F. y Picod, F., 2019, op.cit., p. 76-77.

43% Conforme a lo previsto en la Division 9, Capitulo 1, Articulo 1, Seccién 9007 del Codigo Electoral del
Estado de California. Lo mismo acontece en Massachusetts conforme al art. XLVIII. 111, Seccion 1, de la
Constitucion.

440 Conforme a lo previsto en la Division 9, Capitulo 7, Seccidn 9604, del Cddigo Electoral de California.
441 Cf. . Cuesta-Lopez, V., «La iniciativa ciudadana de referéndum en perspectiva comparada», en Saenz
Royo, E. y Garrido Lopez, C. (Dirs.), 2020, op.cit., p. 446.
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los promotores de las iniciativas referendarias se celebre en fase de comision.
Nuevamente emerge su funcionalidad juridica, su vinculacion al referéndum, como el
elemento que determina que tal audiencia tenga lugar en dicho estadio de un
procedimiento destinado a la produccion de una norma. Sencillamente porque las
iniciativas referendarias son verdaderas iniciativas legislativas cuya continuidad y éxito
no dependen de la potestad legislativa del parlamento, sino del pueblo. Por eso en estos
casos, es la comision parlamentaria la que debe persuadir a los promotores, para que
renuncien a su propuesta, y no los promotores a los parlamentarios, como acontece con
las iniciativas de agenda, para que asuman su propuesta. En estos casos, la comision
parlamentaria no enmienda una propuesta normativa emanada de una iniciativa popular
como ocurre con las iniciativas de agenda, sino que elabora ex novo un texto alternativo
de su propia iniciativa. Para lo cual, es de utilidad conocer los detalles de la propuesta

normativa anexa a la iniciativa popular de referéndum.
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CONCLUSION

El analisis efectuado ha ilustrado como la deliberacion parlamentaria constituye
una deliberacion todavia abierta a mejora**2. Principalmente porque la audiencia de los
promotores en sede parlamentaria no tiene por fin mejorar la deliberacion popular. De
hecho, no existe en estos casos una deliberacion popular propiamente hablando porque el
pueblo se halla representado tantos por los promotores como por los parlamentarios. Lo
que en estos supuestos acontece no es otra cosa que la mejora de la deliberacién
parlamentaria, de aquélla que tiene lugar dentro del Parlamento, entre los propios
parlamentarios, si bien su mejora puede imputarse a la audicion de la persona designada
por los promotores de la iniciativa**. Asimismo, las audiencias a terceros competentes
por razén de la materia a iniciativa de una comision parlamentaria, desmiente que los
parlamentarios gocen, al menos con caracter universal, de una mejor competencia que el
pueblo para discernir los detalles y efectos de una propuesta de ley*#*. Relativamente debe
concederse que si es asi, pero ello se debe sobre todo a la dedicacién exclusiva que los
parlamentarios, a diferencia del pueblo, destinan al estudio y debate de proposiciones

normativas.

Por otro lado, estas audiencias a los promotores, en el marco de las iniciativas
populares, es una practica mas extendida entre las de agenda. No obstante, existen
ejemplos dentro del Derecho comparado delimitado en los que dichas audiencias también
tiene lugar con ocasién de la presentacién de una iniciativa popular de referéndum. Sin
embargo, la prevision de este tipo de audiencias en tales supuestos se explica por la
posibilidad con la que cuenta el Parlamento de provocar la retirada de la iniciativa
referendaria. No cabe duda de que resulta méas acorde con esta funcion de agenda, que
tales audiencias sean empleadas en procedimientos en los que el Parlamento conserva su
total autonomia en el ejercicio de su funcion legislativa. El esfuerzo que supone haber
alcanzado el umbral de firmas prescrito, constituye una justificacion suficiente como para
que los promotores o0 sus representantes sean escuchados, al menos, en la propia sede del

Parlamento y ante el Pleno del hemiciclo. Ademas, ello no obsta -por resultar plenamente

442 Cf. Lopez Rubio, D., «El referéndum y los derechos de los grupos desfavorecidos», en Saenz Royo, E.
y Garrido Lopez, C. (Dirs.), 2020, op.cit., p. 514-515.

443 Cf. Papadopoulos, Y., 1998, op.cit., p. 127-130.

444 Cf. Tierney, S., 2012, op.cit., p. 31-32.

153



complementario- a que los promotores intervengan también posteriormente en la fase de
Comision a los fines de explicar los detalles de la misma y favorecer asi su labor de
enmienda. Finalmente, debe decirse algo a este respecto en relacién con las iniciativas
populares vinculadas de manera indirecta al referéndum. Lo mas congruente seria que la
audiencia de los promotores, para este tipo de iniciativas, tuviera en cuenta precisamente
el grado con el que condicionan la autonomia parlamentaria®¥. Por ejemplo, si la
iniciativa unicamente obliga a someter a referéndum la propuesta cuando ésta sea
rechazada por el Parlamento, seria méas pertinente que la audiencia tuviera lugar ante el
Pleno. En cambio, cuando la celebracion del referéndum se condiciona a su modificacion
por el Parlamento, quiz4 sea méas conveniente que tal audiencia tenga lugar en la fase de

Comision donde presumiblemente se llevara a cabo tal modificacion.

445 Un grado de condicionamiento que ya se dijo que habfa de ser tenido en cuenta por lo que hace a diversos
aspectos del régimen juridico de las iniciativas indirectas. Ver Supra., p. 67-68, p. 98-100y p. 110-111.
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CAPITULO 2

Las asambleas deliberativas populares

Las asambleas deliberativas populares constituyen a priori una via a través de la
cual el pueblo puede integrarse directamente en la deliberacion que precede a la
elaboracion de una norma. Conforme a lo que viene siendo una constante a lo largo de
este trabajo de investigacion, debe clarificarse la relacion de estas asambleas deliberativas
populares para con el procedimiento de elaboracion de las normas (Seccién 2). A tal fin,
resulta necesario determinar primero los aspectos fundamentales de su régimen juridico
(Seccion 1). Tal determinacion permite dilucidar las funciones que cumplen tales
asambleas y, sobre todo, si puede considerarse que forman parte, con rigor, de la fase

deliberativa de un procedimiento normativo.

Seccion 1

El régimen juridico de las asambleas deliberativas populares

Entre los aspectos relativos al régimen juridico de una institucion, resulta de
especial importancia la cuestion relativa a la iniciativa de la que procede su constitucion.
En la medida en que, para que tal régimen exista, es necesario l6gicamente que primero
tales asambleas se constituyan (81). Resuelta la cuestion de su iniciativa, habran de ser
analizados los demas aspectos que integran el régimen de estas asambleas deliberativas
ciudadanas. Por un lado, la composicion que tienen este tipo de asambleas (8§2). Por otro,
las reglas que rigen los intercambios dialécticos, los debates, en los que consisten la
deliberacion que se produce en su interior (83). El examen de estos elementos permitira
adquirir una imagen completa de tales asambleas, lo que posibilitara, en Ultima instancia,

verificar sus diferencias frente a las clasicas asambleas parlamentarias.
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8 1 - La iniciativa para la constitucion de las asambleas

populares

Son varios los Estados que en estos Gltimos afios han ensayado la convocatoria de

’

asambleas o convenciones ciudadanas calificadas de “deliberativas”. En Francia, en el
afio 2019, el Presidente Macron anunci6 su intencién de convocar una Convention
Citoyenne pour le Climat en el marco de un procedimiento participativo mas amplio
llamado Le grand débat national**¢. Tal Convencion ciudadana por el clima fue
constituida meses mas tarde tras la Lettre de mission dirigida por el Primer ministro al
Presidente del Consejo Econdémico, social y medioambiental encomendandole su puesta
en marcha*’. Asi, puede ya descubrirse una de las consecuencias que implica que estas
asambleas sean constituidas a raiz del ejercicio de una iniciativa gubernamental. La
actividad que estan llamadas a realizar se encuentra absolutamente determinada por el
6rgano ejecutivo en el acto que implica su constitucion. Los temas objeto de debate, el
plazo durante el cual desarrolla su actividad o el nUmero de ocasiones en las que se reunira
son aspectos anticipados por el 6rgano ejecutivo**®. En el pais galo, la tematica que hubo
de abordar la Convencion se encontraba exclusivamente referida a la cuestion del cambio
climético. Mas concretamente la Convencién fue convocada a los fines de debatir sobre
las hipotéticas medidas a adoptar que permitieran alcanzar la reduccion en un 40% de la
utilizacion de gas con efecto invernadero*®. Asi, una mirada a la realidad comparada
revela que las iniciativas para que estas asambleas deliberativas ciudadanas se

constituyan, suelen emanar con bastante frecuencia de los 6rganos ejecutivos*°.

446 En el resto de los ordenamientos comparados, como en el caso de Esparia, se ha experimentado también
con este tipo de asambleas deliberativas ciudadanas. Sin embargo, aunque tales asambleas han emanado
igualmente de la iniciativa del ejecutivo, su ambito se corresponde con el propio de los municipios o
ayuntamientos. A este respecto, puede citarse el ejemplo de la plataforma Decide Madrid al que ya se hizo
referencia en -Supra., p. 6- la Introduccion.

47 Los términos de esta carta pueden consultarse directamente a través de la siguiente direccion web:
https://www.conventioncitoyennepourleclimat.fr/wp-content/uploads/2019/09/lettre-de-mission.pdf.
(consultado el 7 de abril de 2022).

448 Cf. Fatin-Rouge Stefanini, M., «La participation des citoyens a la réforme constitutionnelle : quelles
réalités en droit comparé ?», en Guénette, D., Taillon, P., y Verdussen, M. (Dirs.), 2020, op.cit., p. 337-
339; Barrett, G., «Modalidades y précticas politicas relacionadas con los referéndums en Irlanda», en Sdenz
Royo, E. y Garrido Lépez, C. (Dirs.), 2020, op.cit., p. 78-79.

449 Una de las medidas promovidas por la Agenda 2030 adoptada por la Asamblea General de la ONU en
2015.

450 Se tiene en cuenta para esta afirmacion no sélo a los paises que constituyen el corpus del Derecho
comparado de este trabajo, sino a la practica generalizada en todo el mundo que incluye paises como
Irlanda, Islandia, Australia o Canada, entre otros.
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Una solucion para paliar este dominio absoluto del 6rgano ejecutivo en relacion
con la convocatoria y actuacion de estas asambleas podria ser la de prever un régimen de
convocatoria similar al existente en Espafia para el referéndum consultivo®?. Tal
regulacion someteria la iniciativa gubernamental a autorizacion parlamentaria como
condicién inexcusable para convocar tales asambleas deliberativas ciudadanas. Se
garantizaria de este modo que cuando el gobierno no goce de una mayoria parlamentaria,
deba recabar los apoyos de aquellas formaciones que pueden componer coaligadamente
una mayoria parlamentaria al efecto. Se trata de una forma de controlar politicamente al
organo iniciador y de reducir con ello la potencialidad de que las asambleas deliberativas
se conviertan en un arma que el gobierno pudiera emplear para oponerse o presionar al

Parlamento*®2,

Si se atiende al texto del que nace esta Convencion ciudadana para el clima, la
Lettre de mission dirigida por el primer ministro -siguiendo el encargo del Presidente de
la Republica- al Consejo Econdmico, social y medioambiental, no existen dudas respecto
de su marco juridico. En puridad, tal Convencion constituy6 un instrumento acogido de
forma muy leve por el Derecho, més bien una via de hecho, por cuanto no contaba con
un marco juridico propio. Mas alla de las directrices politicas dirigidas por el primer
ministro, no existe una ley ad-hoc que regule de estas Convenciones ciudadanas, ni
siquiera un conjunto de disposiciones normativas dedicadas especificamente a
enmarcarlas juridicamente. El régimen juridico de esta convencion ciudadana a la
francaise, constituye ante todo una manifestacion de la funcion de direccion politica que
la Constitucion encomienda al ejecutivo. Por eso, éste ostenta tanto la iniciativa para su
constitucion como un control total sobre la actividad que estan Ilamadas a realizar. Tal
funcion de direccion politica puede proyectarse por unas vias de Derecho, pero también
por otros cauces de hecho*3. En este Gltimo supuesto, los aspectos que regulan su
actividad y su composicion pueden, en lugar de estar previstos de manera rigurosa en las

normas, derivar mas bien de unos textos cuya significacién juridica es, cuanto menos,

41 Supra., p. 74.

452 Tal es el régimen juridico previsto en Irlanda cuya regulacién inspiré a la practica francesa, aunque no
en lo concerniente a este punto. La iniciativa gubernamental ha de ser autorizada por la Camara Baja
irlandesa (Dail Eireann), debiendo aprobar esta Gltima la propuesta del Gobierno mediante una resolucion
al efecto. Cf. Duffy-Ménier, A. y Paris, M-L., «Quelles régles de fonctionnement pour les assemblées
citoyennes ? Regards croisés franco-irlandais», en Fatin-Rouge Stefanini, M. y Magnon, X. (Dirs), 2022,
op.cit., p. 139-140.

453 Cf. Aragén Reyes, M., 2008, op.cit., p. 139-141.
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laxa. A esta diferenciacion entre instituciones cuyo régimen se encuentran perfectamente
reglado por el Derecho e instrumentos cuya base organizativa y funcional dimanan més
bien de la innovacion politica, remite la diferencia entre vias de Derecho y de hecho*®*.
En Francia, doctrinalmente, tal distincion conduce incluso a hablar de droit souple,
identificado con aquellos textos juridicos cuyo caracter coactivo es muy escaso, por lo

que mas bien sirven de base -experimental- a las innovaciones politicas*®®.

Frente a estas Convenciones ciudadanas emanadas de la iniciativa gubernamental,
con una base juridica precaria, puede destacarse la regulacion existente en Oregon. En
este Estado norteamericano, desde 2011, resulta posible que a colacién de una iniciativa
popular de referéndum se constituya una comision de ciudadanos*°®. Tras aquella primera
experiencia, el régimen juridico de tales comisiones dejé de ser regulado a través de un
acto legislativo ad-hoc adoptado por el Parlamento para, a partir del 2011, introducirse
en la regulacion estatal de manera fija. De tal forma que el régimen juridico de estas
comisiones ciudadanas ha sido regulado en la House Bill 2634 aprobada en ese mismo
2011%7. En este caso, la actividad que desarrollan tales Asambleas se encuentra
I6gicamente condicionada por el procedimiento normativo mas amplio -de indole
referendaria- en el que esta fase deliberativa se inserta. La insercion de estas asambleas
ciudadanas en el estadio deliberativo de un procedimiento referendario es una préctica
que se encuentra, ademas, en una fase experimental en otros Estados como Massachusetts
o California®*®. A diferencia de lo que acontece en el caso francés, en estos supuestos si
ha concluido la fase de iniciativa de un procedimiento normativo, aunque fuera de indole
referendaria. De este modo, el ejercicio de una iniciativa popular de referéndum puede
tener como corolario que tales asambleas se integren en la etapa intermedia del
procedimiento normativo al que dan comienzo. Por el contrario, la iniciativa del ejecutivo
francés tuvo lugar con anterioridad al inicio mismo del procedimiento legislativo. De ahi

que tales asambleas ciudadanas, pese a su esencia deliberativa, no se insertaran en la fase

44 Ver Supra., p. 12-15.

4%5 Cf. Kerléo, J-F., «Les assemblées citoyennes. Naissance d’un corps intermédiaire de nature politique»,
en Fatin-Rouge Stefanini, M. y Magnon, X. (Dirs), 2022, op.cit., p. 49-51; Fatin-Rouge Stefanini, M.,
«Démocratiser la confection de la loi sans bouleverser le systéme représentatif», en Heitzmann-Patin, M. y
Padovani, J. (Dirs.), 2021, op.cit., p. 105-108.

4% Conforme al Chapter 250, Section 139, de la Oregon Revised Statutes (en adelante, ORS).

457 Tal House Bill 2634 introduce en el ORS, Chapter 250, las Secciones 2 a 8 y modifica a su vez la Seccion
9. Legislacién accesible desde
https://olis.oregonlegislature.gov/liz/2011R1/Downloads/MeasureDocument/HB2634 (consultado el 7 de
abril de 2022).

48 Cf. Fatin-Rouge Stefanini, M., 2020., op.cit., p. 84-85.
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-con este mismo caracter- que tiene lugar en una etapa intermedia del procedimiento
legislativo. Justamente por la sencilla razon de que éste ain no habia dado comienzo y de

que aquélla se encontraba fuera de sus margenes.

En definitiva, la iniciativa con arreglo a la cual se constituyen las referidas
asambleas populares es susceptible de condicionar la actuacion que estan llamadas a
realizar, sobre todo si su régimen no se encuentra delimitado por el Derecho. En el caso
de la Convencidon francesa, tal limitacion deriva exclusivamente de las reglas que el
organo ‘“constituyente” dicté al érgano “constituido” en el ejercicio de las funciones
encomendadas**®. Por el contrario, en el supuesto de Oregén, donde la deliberacion
ciudadana se integra dentro de un procedimiento referendario de iniciativa popular, sus
funciones y alcance se encuentra perfectamente tasados por el Derecho. En consecuencia,
la iniciativa para que se constituyan estas convenciones ciudadanas repercute sobre su
funcionamiento con mayor influencia en el caso francés que en el supuesto de Oregon,
puesto que en este Ultimo supuesto la iniciativa se encuentra acotada por el régimen
juridico inserto en el Oregon Revised Statutes. Si tales son las diferencias que emergen
prima facie entre uno y otro modelo, queda por verificar si otras divergencias se

cristalizan también por lo que se refiere a su composicion.

8 2 — La composicion de las asambleas deliberativas

El estudio de la composicion de las asambleas deliberativas populares se
estructurara en torno a tres elementos. Se pretende con ello ofrecer una exposicion
detallada de una cuestion sobre la que no existen todavia demasiados trabajos de iure. Asi
las cosas, la composicion de estas asambleas conduce a examinar, en primer lugar, la
procedencia de sus miembros (A); a continuacion, el nimero de sus componentes (B); y

finalmente, para concluir, su método de eleccion (C).

459 ge emplea una terminologia, en este caso, que da cuenta de la mera funcidn de crear o constituir un
organo, sin alusién alguna en el particular a la conocida Teoria del Poder Constituyente. Cf. Kelsen, H.,
1979, op.cit., p. 342.
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A — La procedencia de los miembros de las asambleas

deliberativas populares

La deliberacién que se produce en las asambleas populares adquiere un caracter
singular por cuanto se practica Unicamente entre ciudadanos ajenos al Organo
parlamentario. Con ciudadanos ajenos quiere referirse simplemente a aquéllos que,
ostentando la titularidad de sus derechos politicos, no han sido electos como
parlamentarios para representar al pueblo del Estado en cuestién. Las asambleas
deliberativas ciudadanas celebran sus sesiones, deliberan, en un emplazamiento ad-hoc
diferente del Parlamento, promoviendo la discusion entre unos ciudadanos que no se
hallaban familiarizados inicialmente con la actividad parlamentaria. En consecuencia, la
procedencia ajena al Parlamento de los miembros que componen estas asambleas
constituye, para empezar, uno de los elementos que las definen, singularizando, por ende,

la deliberacion que tiene lugar en su seno.

Asi, la cuestion relativa a quiénes son los encargados de llevar a cabo tal
deliberacion, se resuelve en favor de una minoria de ciudadanos escogidos por su calidad
de miembros del cuerpo electoral. En este sentido, los sujetos que participan en esta fase
deliberativa se identifican perfectamente, por lo que hace a los requisitos exigidos
legalmente, con los mismos sujetos legitimados para ostentar -con su firma- la titularidad
de las iniciativas populares. Entre las ventajas politicas que pueden derivar de esta
composicion exclusivamente popular, se concede una mayor independencia a los
deliberantes al no sujetarse al régimen disciplinario de un partido“®°. Los participantes
estan en posicién de deliberar libremente expresando su criterio para cada materia objeto
de debate, sin que su opinién se vea previamente delimitada por las directrices de la
clpula de un partido. En este sentido, la ausencia de una disciplina jerarquica dispensa
un mayor halo de independencia a los ciudadanos que participan en estas asambleas en
comparacion con la autonomia -muy escasa- que se presupone a los parlamentarios

considerados individualmente.

460 Cf. Barrett, G., «Modalidades y practicas politicas relacionadas con los referéndums en Irlanda», en
Saenz Royo, E. y Garrido Lépez, C. (Dirs.), 2020, op.cit., p. 79; Morel, L. y Paoletti, M., 2018, op.cit.,
p.21; Garrorena Morales, A., 1991, op.cit., p. 57-72.
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Por otro lado, las asambleas deliberativas pueden también disponer de una
composicion mixta, estando formadas a la vez por parlamentarios y por ciudadanos ajenos
al organo parlamentario. A través de tal composicion hibrida se persigue que los
parlamentarios guien, a través de su mayor experiencia, a unos ciudadanos que son
Ilamados por primera vez a deliberar sobre temas con una cierta enjundia. Pese a que tal
composicién no ha sido ensayada en ninguno de los ordenamientos que componen
Derecho comparado de este trabajo, si lo ha sido en Irlanda, uno de los paises cuya
practica ha inspirado las Convencién francesa por el clima. En efecto, en el afio 2012 se
convoco una asamblea con estas caracteristicas, siendo la primera vez en la historia del
pais irlandés en que se experimentaba con la integracion de los ciudadanos en una
asamblea deliberativa. Se trataba, en puridad, de una Convencion constitucional integrada
por 33 diputados y 66 ciudadanos a los fines de deliberar sobre las posibles reformas a
introducir en la norma fundamental del pais*®*. En principio, tal hibridacién se explicaba
por la capital empresa que tal Convencion estaba Ilamada a realizar, como es el estudio
de una posible reforma constitucional. Frente a las expectativas despertadas, el
experimento no fue todo lo satisfactorio que cabria imaginar en un principio, puesto que
tal composicion hibrida revel6 que los parlamentarios ejercian una influencia excesiva
sobre los ciudadanos en los debates sostenidos en su interior. Seguramente tal influencia
constituye la razon por la que nunca ha vuelto a ensayarse dicha composicion mixta
posteriormente en Irlanda, pese haberse realizado nuevas experiencias a este respecto.
Asimismo, por estos motivos, a nivel doctrinal tal composicion mixta es vista también

con cierto escepticismo?6?,

Una solucion interesante a este ultimo respecto es la observada en Francia en el
marco de la Convencién ciudadana para el clima. En orden a evitar una influencia
indebida del Comité de gobernanza sobre los participantes, se establecio como
contrapartida un equipo de Garantes. Este ultimo tenia por misién “asegurar el

asesoramiento de la Convencion, preservar su independencia y el respeto de su

461 Otro ejemplo fuera del Derecho comparado de este trabajo, en Australia, en el afio 2009, se constituyd
la Australia Constitutional Convention (ACC) integrada por 153 delegados. La mitad de sus miembros
fueron electos a través de unos comicios ad-hoc y la otra mitad fueron personas designadas directamente
por el gobierno, de las cuales 36 fueron escogidos para representar la pluralidad de la sociedad australiana.
Cf. Tierney, S., 2012, op.cit., p. 193-194; Fatin-Rouge Stefanini, M., 2020, op.cit., p. 83-84.

462 Cf, Duffy-Ménier, A. y Paris, M-L. «Quelles régles de fonctionnement pour les assemblées citoyennes ?
Regards croisés franco-irlandais», en Fatin-Rouge Stefanini, M. y Magnon, X. (Dirs), 2022, op.cit., p. 147-
148 y p. 158.
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voluntad ” 463, Aun asi, la calidad de los debates es una cuestion que guarda igualmente
una cierta relacion con el nimero de miembros que componen o participan de estas

asambleas deliberativas populares.

B - El nUmero de miembros de las asambleas deliberativas

populares

Con el fin de determinar el nimero de miembros que suelen componer estas
asambleas deliberativas populares, se acudira a la regulacion observada por el Derecho
comparado. En el Estado de Oregon la primera Comision ciudadana formada en 2008
estuvo integrada por 25 miembros*®*. A partir del 2011, tras consagrarse una regulacion
estatal a tal respecto, segun lo dispuesto en el Chapter 250, Section 139(4) de la Oregon
Revised Statutes, las comisiones deliberativas populares deben estar integradas por no
menos de 18 electores y por no mas de 24. En Francia la Convencion del clima constituida
en el aflo 2019 a iniciativa presidencial estuvo compuesta por 150 electores*®>. Esta
composicién de la Convention citoyenne pour le climat se sitia mas proxima de la
observada en las asambleas deliberativas ciudadanas irlandesas -formadas tanto la del
2016 como la del 2019 por 99 componentes- que de las Comisiones ciudadanas en

Oregdn?%, La influencia irlandesa en la regulacion francesa resulta nuevamente notoria.

La diferencia de tamafio entre la Convencion francesa y las Comisiones en Oregon
se explica realmente por la insercién o no de tales asambleas en un procedimiento

normativo. En Francia la iniciativa de la que emand la Convencion ciudadana se fundé

463 Se trata de un Comité integrado por personalidades relevantes de la sociedad y por miembros del Consejo
Economico, Social y Medioambiental. Como puede comprobarse en la propia web de la Convencién del
clima, accesible  desde: https://www.conventioncitoyennepourleclimat.fr/comite-gourvernance/
(consultado el 8 de abril de 2022).

464 Conforme a los términos establecidos en la House Bill 2895.

465 Seguin lo estipulado en la Lettre de mission enviada por el entonces primer ministro, Edouard Philippe,
al presidente del Consejo Econémico, Social y Medioambiental, siguiendo los deseos del Presidente de la
Republica francesa.

466 Conforme a lo sostenido por David Farrell -profesor en la University College Dublin y experto en la
materia, que ha impulsado y participado en tales asambleas en Irlanda con diferentes responsabilidades- en
el Seminario “La participation des citoyens a l’élaboration des politiques publiques : quelles modalités de
participation citoyenne ?” del 7 de diciembre de 2020 celebrado en la Facultad de Derecho de Aix-en-
Provence, organizado en el marco de los proyectos Campus France Balaton y Ulysse. Se trata de una cifra
muy similar también a la observada en la provincia canadiense de la Columbia Britanica -160- para la
constitucion de su asamblea deliberativa ciudadana. Cf. Courant, D., «A chaque démocratie son débat», en
Revue Projets, n® 373, 2019, p. 63-64; Tierney, S., 2012, op.cit., p. 188-210.
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en una manifestacién -de hecho- de la funcion de direccion politica que corresponde al
organo ejecutivo. Por eso las mismas no se integraron en la cronologia que corresponde
a un procedimiento normativo. El inicio de este Gltimo se trataba de una hipdtesis que no
se hallaba vinculada juridicamente a la celebracion de la referida Convencion. Por contra,
en Oregon, tales Comisiones se constituyen tras la presentacion de una iniciativa popular
de referéndum. Dado que las iniciativas referendaria implican por si mismas el inicio de
un procedimiento normativo, las comisiones ciudadanas se adhieren de manera natural a
la fase deliberativa del mismo. De ahi que las Comisiones de Oreg6n gocen de una cifra
muy similar a la observada en la composicion de las comisiones parlamentarias*®’. Ambas
comparten una funcidon preferentemente deliberativa, de andlisis de una propuesta
normativa ya creada, aun si las Comisiones ciudadanas no pueden introducir enmiendas
al texto normativo propuesto por la iniciativa popular de referéendum. En consecuencia,
vista el reducido tamafio de estas Comisiones ciudadanas, quiza no sea lo suficientemente
preciso que sean calificadas como asambleas en un sentido estricto. Con rigor, seria mas

preciso referirse a ellas como comisiones deliberativas ciudadanas.

En cuanto al tamafio de las asambleas deliberativas ciudadanas que comparten -
como en el supuesto francés- una existencia aislada de los procedimientos normativos,
conviene conservar otro aspecto cuya importancia ha sido revelada por la experiencia
comparada. De un extremo, cuanto mayor sea el nimero de sus componentes, mayor sera
el riesgo de que los debates se vean entrabados, a causa de la multiplicidad de criterios y
de voces llamadas a participar en los mismos*®, Del otro extremo, su nimero de
participantes debe ser lo suficientemente amplio como para que, a los ojos del pueblo,
gocen de un cierto hado de legitimidad. Cuanto méas expresivos sean los componentes de
tales asambleas de la diversidad existente en el seno de nuestras sociedades modernas,
mas probabilidades existen de que las diferentes parcelas del pueblo se sientan reflejadas

por sus miembros*®®. Tras lo sostenido, parece ldgico que el nimero de componentes de

467 En Espafia, las actuales Comisiones, en virtud del Acuerdo de la Mesa de la Camara de 28 de enero de
2020, y conforme a lo establecido en el art. 40 RCD, se componen de 37 miembros. Acuerdo accesible
desde la web del Congreso: https://www.congreso.es/web/guest/cem/ac16072019comis. (consultado el 11
de abril de 2022). En Francia, por ejemplo, las comisiones parlamentarias de investigacion no pueden,
conforme al articulo 142 del Reglamento de la Asamblea Nacional, estar compuestas por mas de 30
diputados.

468 Un argumento que ya fue observado a proposito del analisis del nimero de componentes que podian
integrar las Comisiones promotoras de las iniciativas populares. Ver Supra., p. 121-123.

469 Cf. Geynet-Dussauze, C., «<Des assemblées citoyennes « représentatives ». Les défis de la mise en place
et de la composition», en Fatin-Rouge Stefanini, M. y Magnon, X. (Dirs), 2022, op.cit., p. 120-122.
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estas asambleas deliberativas ciudadanas gire en torno a la centena, para que su
operatividad no se vea afectada. En cualquier caso, dicha operatividad descansa también

en el método que se observa para la eleccion de los ciudadanos.

C - El método de elecciéon de los ciudadanos

El modo a través del cual son elegidos los miembros de estas asambleas
deliberativas populares constituye otro aspecto relevante de su composicion. La
regulacion comparada demuestra que la técnica predilecta consiste en la eleccion por
sorteo de los ciudadanos que las componen. Tanto si se trata de las asambleas
deliberativas populares al estilo francés, como de las comisiones ciudadanas segin al
modelo de Oregon. A diferencia de otras formas de participacion popular, como la que
tiene lugar en las elecciones parlamentarias o presidenciales, la seleccion de los
ciudadanos que van a formar parte de dichas asambleas o comisiones populares no
responde a la regla del sufragio activo del cuerpo electoral. La influencia de la doctrina a
este respecto, concretamente de la corriente de autores favorables a la democracia
deliberativa, es clara*®. Los autores partidarios de encauzar la participacion popular a
traves de procesos deliberativos, suelen mostrar su preferencia por la designacion
aleatoria, por sorteo, de sus miembros*. Para justificar tal postura suele evocarse la
argumentacion de Aristoteles, dado que el filésofo griego se declaraba partidario de tal
tipo de eleccién por conceder unas mismas posibilidades de ser elegidos a todos los que
retnen las condiciones para ello*”?. Por las mismas razones, el propio Montesquieu
también destacaba las virtudes de esta modalidad en los siguientes términos: “El sorteo
es una forma de eleccién que no ofende a nadie y deja a cada ciudadano una esperanza
razonable de servir a su patria”*"3. Ahora bien, son varias las puntualizaciones que
merecen tales referencias. Antes que nada, debe sefialarse que la sociedad ateniense en la
que vivid Aristoteles era una sociedad compuesta por ciudadanos que compartian un

grado formativo-intelectual y unas capacidades econdémicas altamente similares, por

470 Concretamente la influencia de la teoria del discurso ideada por Habermas es notable. Cf. Habermas, J.,
«Tres modelos de democracia. Sobre el concepto de una politica deliberativa», en Polis, n° 10, 2005, p. 3-
8.

471 Cf. Courant, D. y Sintomer, Y. «Le tirage au sort au XXI¢ siécle. Actualité de 1’expérimentation
démocratique», en Revue Participations, n® 23, 2019, p. 5-32; Vandamme, P. E., «Des référendums plus
délibératifs ? Les atouts du vote justifié», en Revue Participations, n° 20, 2018, p. 29-31.

472 Cf. Rousseau, D, 2015, op.cit., p. 99-103.

473 Montesquieu., Del espiritu de las leyes, Alianza, Madrid, 2003, p. 52.
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ende, de un estatus social casi idéntico. No obstante, el gran matiz que se impone a este
respecto -que con frecuencia parece ser olvidado- estriba principalmente en que la
eleccion por sorteo en aquel entonces versaba Unicamente sobre cargos destinados a la
ejecucion de la legislacién, los “magistrados ”. En ningln caso, se trataba de un método
aplicable para la designacion de los miembros de la asamblea o ekklesia propiamente
hablando*’*. Para esta Gltima, a quién correspondia la elaboracién de las leyes o normas
universales, no se predicaba seleccion aleatoria alguna, en la medida en que todos los
individuos que ostentaban la condicion de ciudadanos formaban parte de ella
automaticamente*’>. Asi las cosas, el pensamiento de Aristoteles debe ser
contextualizado, atendiendo a los dos matices que acaban de ponerse de manifiesto, para
asi comprender la utilidad y funcionamiento de la eleccidn por sorteo practicada en aquel
tiempo y, sobre todo sus diferencias respecto a su utilizacién en el marco de las actuales
asambleas deliberativas populares. En definitiva, el sorteo que hoy constituye el método
de eleccion de los miembros de las asambleas deliberativas populares, en cambio, nunca
fue empleado en la Antigliedad como un metodo para designar al colectivo encargado de

deliberar sobre una propuesta normativa, funcién que correspondia entonces a la ekklesia.

En realidad, para juzgar la conveniencia de tal método de seleccién no debe
perderse de vista que las asambleas deliberativas populares acometen la mision, segun el
modelo francés, de deliberar sobre una tematica escogida por otro actor institucional, a
fin de dirigir ciertas propuestas a los poderes publicos. En el caso de las comisiones
deliberativas de Oregdn su funcion consiste en deliberar, absteniéndose aqui de efectuar
propuestas, sobre la medida anexa a una iniciativa popular de referéndum. Mientras que
tal sean sus funciones, sin que en ningun caso les corresponda la capacidad de decidir, la
eleccion por sorteo puede considerarse conveniente. Si lo que se quiere con estas
asambleas es ofrecer la imagen mas fiel y precisa posible de la pluralidad existente en el
seno de la sociedad, seguramente la eleccion por sorteo sea una via oportuna para lograr
tal objetivo. Por el contrario, si se preconiza que tales organismos colectivos han de gozar
de una facultad decisoria, entonces la eleccion por sufragio universal resulta insoslayable
para que pueda predicarse su caracter democratico. Dado que la deliberacion consiste

esencialmente en analizar una propuesta, a través de un debate, con caracter previo a su

474 Cf. Rousseau, J.J., Du contrat social, op.cit., p. 129-131.
475 Cf. Montay, B. «La participation des citoyens a la confection de la loi. Introduction générale
sémantique», en Heitzmann-Patin, M y Padovani, J. (Dirs)., 2021, op.cit., p. 30.
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adopcioén definitiva, tal forma de eleccion puede considerarse adecuada para la fase
intermedia de un procedimiento normativo. Por el contrario, si tal asamblea tuviera por
funcidn decidir la adopcidn de normas una vez finalizada la deliberacidn, la seleccidn por
sorteo tendria graves consecuencias para el funcionamiento ordinario del Estado de
Derecho. En tal caso, se quebraria la regla basica de toda democracia representativa,
segun la cual los electores participan en los asuntos publicos por medio de la eleccion de
sus representantes*’®. Se estaria, en definitiva, ante un 6rgano con una potestad decisoria
cuya composicién no emanaria de una eleccion por sufragio universal, sino de una

designacion al azar.

En todo a lo ateniente a su composicion, no puede obviarse que este tipo de
asambleas populares constituyen otra forma de representacién popular, diferente a aquélla
que ostenta el Parlamento. Ahora bien, por mucho que esta representacion pueda
materializar mas fielmente la diversidad existente en el seno de la sociedad, no puede
admitirse por contra que sea mas democratica que la existente en los drganos
parlamentarios. A este respecto, aun cuando representacion y democracia no se equiparan
plenamente, se considera que esta Gltima ha sido ejercida a lo largo de la historia
contemporanea por conducto de la primera®’’. Etimoldégicamente, la democracia reenvia
a la participacion, concretamente, a la de aquéllos que han de obedecer las normas. Por

)

eso, mas que hablar de “democracia representativa”, en puridad, resulta mucho mas
riguroso hablar de democratizacion de la representacion, puesto que la extension
universal del sufragio es lo que permite conciliar democracia y representacion. Asi las
cosas, la eleccion por sufragio universal, en la medida en la que participan todos los
ciudadanos que componen el pueblo de un determinado Estado, goza de una mayor dosis
democratica que la eleccién por sorteo*’®. Nada obsta, sin embargo, a que esta Ultima
modalidad sea susceptible de generar una mejor representatividad de la sociedad,
ofreciendo una imagen relativamente precisa de la diversidad que la impregna. Y es cierto
que tal virtud puede servir a los fines de paliar la llamada “crisis de la representacion ”,

al atenuar la distancia con la que los ciudadanos percibirian a sus representantes, los

476 Cf. Macpherson, C., 1987, op.cit., p. 95-112.

477 Cf. Rousseau, J.J., Du contrat social, op.cit., p. 97-98 ; Siéyes, E., ¢Qué es el tercer estado?, Aguilar,
Madrid, 1973, p. 76-91 ; Capitant, R., Démocratie et participation politique, Bordas, Paris, 1972, p. 13-15.
478 Cf. Magnon, X., «Que sont les « assemblées citoyennes » ? Saisir, juridicier et concrétiser les concepts
de démocratie, démocratie délibérative et démocratie participative», en Fatin-Rouge Stefanini, M. y
Magnon, X. (Dirs), 2022, op.cit., p. 25-26; Denquin, J-M., «Pour en finir avec la crise de la représentation»,
op.cit.,, p.2.
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cuales, escogidos por la mano del azar entre ciudadanos andénimos, cuentan con mayores
posibilidades de asemejarseles. Sin embargo, si tales asambleas deliberativas gozaran de
una facultad decisoria en términos normativos, se plantearia el problema de su
legitimidad, en la medida en que su constitucién no emanaria de una eleccién libre por
sufragio universal del conjunto del pueblo. Por ello, la determinacion del método de
eleccion de estas asambleas o comisiones ciudadanas debe encontrarse en consonancia
con la funcion que estan llamadas a realizar, sobre todo atendiendo a su insercion en una

de las fases que componen el procedimiento normativo.

En todo caso, si bien es cierto que el azar es susceptible de propiciar una asamblea
reflectante de la heterogeneidad social, dicha forma de eleccion no es capaz por si sola de
garantizar una representacion del pueblo suficientemente expresiva de sus intereses
diversos. El propio Montesquieu confesaba que, pese a sus virtudes, la eleccion por sorteo
“como es defectuosa en si misma, los grandes legisladores se han preocupado de
regularla y corregirla”*™. En efecto, para asegurar tal pluralidad con la mayor fiabilidad
posible, resulta necesario que a dicho procedimiento de seleccion se adicione un sistema
de encuestas a los preseleccionados. Estas encuestas actian a modo de filtro de los
candidatos escogidos al azar, garantizando que aquéllos que seran definitivamente
seleccionados aunan una representatividad adecuada de la diversidad social. Asi pues, en
Francia, la seleccion aleatoria de los miembros de la Convencion ciudadana de 2019 fue
filtrada por [’Institut Harris -una empresa dedicada a los sondeos de opinién- con el
objetivo de obtener una muestra lo mas representativa posible de la sociedad francesa*e.
En Oreg6n, por ejemplo, se establece igualmente la seleccion de los ciudadanos
integrantes de las comisiones deliberativas populares a partir “de una muestra
representativa de electores anénimos, utilizando métodos de muestreo por medio de
encuestas que, en la medida de lo posible, brinden a cada elector una oportunidad similar
de ser seleccionado 8. A través de las encuestas a los preseleccionados, puede cribarse

definitivamente a los participantes en funcion de parametros tales como la edad, el género,

47° Montesquieu., loc.cit., nota 473.

480 para una mayor informacion sobre los 150 miembros de la Convencién del clima y la forma en la que
fueron seleccionados por el citado instituto, se puede consultar directamente la web:
https://www.conventioncitoyennepourleclimat.fr/comment-sont-ils-selectionnes-2/ (consultado el 14 de
abril de 2022). En Irlanda tal operacion de filtraje se lleva a cabo también a través de empresas
especializadas al respecto. Cf. Farrell, D., «Deliberative mini-publics: genesis and use?», en Journée
d’études. La participation des citoyens a l’élaboration des politiques publiques : quelles modalités de
participation citoyenne ? Facultad de Derecho de la Universidad d’Aix-Marseille, 2020.

481 Chapter 250, Section 139(4) ORS.
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la profesion o el nivel de estudios*®. De esta forma, la amplia mayoria del pueblo que no
participa de tales asambleas puede sentirse reflejada en los ciudadanos designados
aleatoriamente, en la medida en que la pertenencia a una misma categoria social favorece

que sean percibidos como sus semejantes*e3,

Ahora bien, a medida que se profundiza en las reglas que determinan esta eleccion
por sorteo, se constatan varias realidades que acompafian a dichas agoras populares. Por
un lado, la eleccion por sorteo no es capaz por si misma de reproducir la heterogeneidad
reinante en la sociedad, por eso, tal método debe ser corregido o precisado por medio de
las referidas encuestas. Por otro lado, y sin duda revistiendo una mayor relevancia
juridica, la seleccion de los ciudadanos constituye el affaire exclusivo de ciertas empresas
privadas, lo cual se expone evidentemente -y con razon- a la critica fundada en la
opacidad de tal proceder. El recurso a las referidas empresas se explica por la ausencia de
un marco normativo que permita acoger juridicamente, desde la perspectiva de su
legalidad, tales asambleas ciudadanas. A diferencia de la eleccion de los parlamentarios,
cuya designacion por sufragio aparece fijada en la propia Constitucion, los miembros de
las asambleas deliberativas son designados al margen de verdaderas reglas juridicas. Esta
carencia se explica principalmente por la falta de un asiento constitucional que permita
no sélo completar la legitimidad de tal innovacién politica, sino también revestirla de la
legalidad necesaria para, en este particular, poder acceder a los datos personales de los
ciudadanos. En efecto, que la eleccién por sorteo se lleve a cabo mediante la generacion
aleatoria de numeros telefonicos para asi interrogar directamente a los ciudadanos sobre
su posible disponibilidad a participar en dichas asambleas, constituye la consecuencia de
lo que acaba de apuntarse*®. Los datos de los ciudadanos, con mas importancia si cabe
en la actual era informatica, son objeto de proteccion, por lo que el acceso y utilizacion
de los mismos debe preverse por la ley, al afectar a derechos subjetivos fundamentales de
los ciudadanos*®. Ante la falta de una ley ad-hoc reguladora de estas asambleas

populares, cuya legalidad pudiera remontarse a una primera disposicion constitucional,

482 Cf, Papadopoulos, Y., 1998, op.cit., p. 300-301.

483 Cf. Hamon, F., «Réflexions sur la combinaison du référendum avec le sondage délibératif», en Revue
francaise de droit constitutionnel, n® 94, 2013, p. 369-370.

484 Tal es el procedimiento empleado por el Institut Harris para seleccionar a los miembros de la Convention
citoyenne pour le climat segln aparece publicado en la propia web, accesible desde:
https://www.conventioncitoyennepourleclimat.fr/comment-sont-ils-selectionnes-2/ (consultado el 19 de
abril de 2022).

485 Cf. Clarenne, J., «Réviser I’article 57 de la Constitution. Pour une démocratie plus ouverte aux processus
délibératifs au sein des Parlements», en Chroniques de Droit Public, n° 2, 2019, p. 287-289.
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no es posible proceder al desarrollo y limitacion de los derechos fundamentales de los
ciudadanos a este respecto*®. Por ello, franquear el plano de la legitimidad para
adentrarse en aquél de la legalidad emerge como una asignatura juridica pendiente de
estas asambleas populares, toda vez que el desarrollo legal de los derechos fundamentales

reconocidos por la Constitucion constituye una garantia de su ejercicio.

En resumen, una de las singularidades de estas asambleas o comisiones
deliberativas popular deriva fundamentalmente de su composicion. De entrada, todos los
participantes han de ser forzosamente ciudadanos ajenos a la actividad parlamentaria.
Ademas, su seleccion se lleva a cabo a través de una eleccion por sorteo, a la que se
normalmente se adicionan encuestas y otras técnicas de muestreo para delimitar
finalmente a los participantes escogidos. Tal seleccion por sorteo, se ha visto, es una
técnica de eleccion que si bien resulta méas propicia para reflejar la pluralidad vigente en
la sociedad, no puede considerarse mas democratica que las elecciones regidas por la
regla del sufragio universal*®’. Es mas, segun el actual estado de cosas, tal método de
seleccion se deja en manos de empresas privadas especializadas en encuestas y sondeos,
evidenciando asi el status de precariedad juridica en el que todavia se encuentran. Con
todo, resulta evidente que la composicion de estas dgoras populares difiere claramente de
la del 6rgano parlamentario. Unas diferencias que, para completar el régimen juridico de
estas asambleas populares, han de verificarse igualmente respecto de las reglas que rigen

la deliberacion popular en relacion con aquéllas que vehiculan el debate parlamentario.

486 En Espafia, por ejemplo, los datos personales de los ciudadanos deben ser regulados a través de una ley
organica conforme a lo previsto por los arts. 18.4 y 81 CE. En Francia, por su parte, “los derechos civicos
y las garantias fundamentales de los ciudadanos para el ejercicio de las libertades publicas ” constituyen
materias propias del &mbito de la ley ordinaria, segun lo previsto por el art. 34 CFr. En Suiza, a tenor del
art. 164 Cst, las disposiciones que tengan por objeto las restricciones de los derechos constitucionales deben
ser fijadas por una ley federal, asi como aquellas relativas a los derechos y obligaciones de las personas.
Finalmente, en Italia, el art. 117 CIt atribuye al Estado -en sus apartado m)- la competencia legislativa
concerniente a las “prestaciones relativas a derechos civiles y sociales”.

487 Cf. Jensel-Monge, P., «Plaidoyer pour une démocratie représentative rénovée. Libres propos», en
Heitzmann-Patin, M. y Padovani, J. (Dirs.), 2021, op.cit., p. 145-148.
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8 3 — Las reglas que rigen la deliberacion popular

Histéricamente se ha sostenido que los ciudadanos disponen de una menor
competencia que los parlamentarios, no s6lo en orden a adoptar por si mismos las normas,
sino también a concurrir directamente a su deliberacion*®®. Es el momento de examinar
si tal superioridad competencial se halla verdaderamente justificada analizando el tipo de
deliberacion que se produce en el Parlamento. De este modo, podré determinar si esta
Gltima es susceptible de constituir un modelo que inspire las reglas aplicables a la
deliberacion popular (A). Realizada tal comprobacion, y aprovechando asi el bagaje
proporcionado, podra efectuarse el analisis -comparado- de aquélla otra deliberacion que
se produce en el seno de las asambleas o comisiones populares (B). Sélo entonces podra
ahondarse realmente en las posibles diferencias que existen entre una y otra deliberacién
y, de ser el caso, exponer las razones que las motivan. De esta forma se relaciona la
participacion popular en la elaboracion de las normas, desde su dimension deliberativa,
con la deliberacion que se produce en una institucion fundamental para el Estado de

Derecho, como es el Parlamento.

A — El examen de la deliberacion parlamentaria como modelo

para la deliberacion popular

La deliberacion implica, ante todo, que aquéllos que han de adoptar una decision,
sopesen el interés de los interlocutores que participan de la discusion previa a tal efecto*°.
Una busqueda del interés general para la que resulta basico atender a los argumentos
esgrimidos por los grupos contrarios e, incluso, estar predispuesto a dejarse persuadir y a
cambiar de criterio. Por ello, cabe verificar primero si la deliberacidn que se produce entre

los parlamentarios no ha sido objeto hasta ahora de una cierta sacralizacion.

Una mirada atenta al funcionamiento de los Parlamentos conduce a interrogarse
sobre si la deliberacion que se lleva a cabo en su interior se ajusta realmente a tal practica.

Los estudios a propo6sito del funcionamiento del parlamentarismo han hecho hincapié en

488 Cf. Mill, J.S., 2016, op.cit., p. 217-229.
489 Cf. Magnon, X., «Que sont les « assemblées citoyennes » ? Saisir, juridicier et concrétiser les concepts
de démocratie, démocratie délibérative et démocratie participative», en Fatin-Rouge Stefanini, M. y
Magnon, X. (Dirs), 2022, op.cit., p. 27-31.
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que éste se halla regido por una légica partidista desde hace ya mas de un siglo 4%°. En
puridad, son los partidos politicos, canalizados a través de los grupos parlamentarios,
quienes se erigen en los verdaderos sujetos de la deliberacion que tiene lugar en el interior
del Parlamento®?. Los parlamentarios considerados individualmente carecen del
protagonismo del que gozaban en los primeros tiempos del parlamentarismo, puesto que
la importancia actual de los partidos politicos los sitda en una posicién de dependencia
que suele someterlos a una estrecha tutela. Esta disciplina de partido supone que los
parlamentarios ya conocen el sentido de su votacion, sobre un tema determinado, antes
de que tenga lugar la deliberacion al respecto en el hemiciclo*®?. En este sentido, los
parlamentarios acuden ya al Parlamento con la “leccion aprendida” de antemano. Asi,
toda la deliberacion que tiene por objeto el estudio de una proposicién normativa se
encuentra mermada desde el origen*®®. Esta es la razén de que la deliberacion
parlamentaria emerja mas bien como el fruto de una transaccion entre las ctpulas de los
partidos, que como la confluencia de unos intereses, inicialmente opuestos, alcanzada tras
un didlogo entre distintos interlocutores. “Una transaccion que reposa fundamentalmente
sobre enunciados «performativos» (promesas, ofertas, amenazas...) destinados a
suscitar una reaccion en el interlocutor (docilidad, compromisos...) mientras que la
deliberacion se apoya sobre enunciados puramente «constatativos» de supuestos de

hecho, siendo el reto por tanto el de convencer al interlocutor sobre su veracidad .

A lo anterior cabria oponer que, en los casos en los que se constituyen Comisiones
mixtas paritarias, tal deliberacion si se aproxima a su significado seméantico. Por su parte,
estas Comisiones mixtas se encuentran previstas en todos los ordenamientos incluidos en
Derecho comparado, en la medida en que los ordenamientos aqui delimitados configuran

un Parlamento de caréacter bicameral“®. Las Comisiones mixtas, aunque compuesta de un

49 Cf. Weber, M., El politico y el cientifico, Exodo, México DF, 2015, p. 52-54; Rubio Llorente, F., 2006,
op.cit., p. 27-40; Papadopoulos, Y., 1998, op.cit., p. 127-135.

491 Cf. Capitant, R., 1972, op.cit., p. 98-110; Garrorena Morales, A., 1991, op.cit., p. 43-74.

492 Cf. Gaxie, D., La démocratie représentative, Montchrestien, Parfs, 1996, p. 61-63; Tierney, S., 2012,
op.cit., p. 24-27.

4% Cf. Constant, B., 1997, op.cit., p. 378; Aragon Reyes, M., 2008, op.cit., p. 136-137.

4% papadopoulos, Y., 1998, op.cit., p. 271.

4% Tal comisién mixta paritaria, en el caso espafiol, se circunscribe al supuesto de la reforma constitucional
del art. 167 CE y al resto de hipoétesis tasadas por el art. 74.2 CE, para el caso de la inexistencia de un
acuerdo entre el Congreso y el Senado. Al contrario de lo que ha sido una préctica constante en la historia
constitucional espafiola, las comisiones mixtas no se encuentran previstas para los procedimientos
legislativos ordinarios. Cf. Garcia-Escudero Marquez, P., 2007, op.cit., p. 633-634. Por otro lado, la Cst
prevé en su art. 153.2 tales Comisiones que califica de “conjuntas”. También, la CFr establece en su art.
45 la posibilidad de que se constituyan dichas Comisiones mixtas paritarias, en caso de desacuerdo entre la
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nimero paritario de diputados y senadores, acogen en su Seno una composicion
proporcional respecto al nimero de parlamentarios que ostentan los distintos grupos en
cada Camara. Asi pues, el numero de diputados y senadores sera un reflejo de la
composicién existente en cada una de estas Camaras y, por ende, de su mayoria. Por
ilustrar con un ejemplo, en Espafia, las Comisiones Mixtas Congreso-Senado estan
formadas por 39 miembros, de los cuales 8 diputados y 7 senadores -15 en total-
corresponde al Grupo Parlamentario Socialista, el Grupo que cuenta con mayor numero
de electos en ambas Camaras*®. Por ende, incluso en este escenario, la preponderancia
de los partidos se revela decisiva. La Idgica partidista continda imponiéndose, porque
tales Comisiones son expresivas de la correlacion de fuerzas existentes en las Camaras,
por lo que la deliberacion que se despliega en su interior se halla condicionada igualmente

por la disciplina de partido.

En puridad, la gran diferencia con la deliberacion sostenida exclusivamente entre
parlamentarios de una misma Camara consiste en que, en un Parlamento bicameral, cada
una de ellas suelen ser elegidas conforme a un sistema electoral distinto, que puede
propiciar a su vez una composicion divergente en cada una de ellas. Esta composicion
diferente fomenta, a lo sumo, que el grupo que goza de la mayoria parlamentaria en ambas
Camaras -por ejemplo, la del Grupo Parlamentario Socialista en Espafia-, busque una
transaccion con diferentes grupos, en funcién de la correlacion de fuerzas existente en
una u otra. No obstante, salvo en el supuesto suizo, el parlamentarismo bicameral que
instituyen los ordenamientos del Derecho comparado es de caracter asimétrico*®’. Asi,
aun en la hipotesis de que la deliberacion en la Comision Mixta se sustrajera a una ldgica
partidista, si el texto no es finalmente adoptado por ambas Camaras, suele primar la

decision de la Camara Baja al respecto*®®. En otras palabras, al final del procedimiento

Asamblea nacional y el Senado. En Italia tales Comisiones bilaterales se hallan previstas por el art. 26 del
Reglamento del Senado (en adelante, RS).

4% Tal composicion se encuentra fijada por la Resolucion de las Mesas del Congreso de los Diputados y
del Senado del 30 de enero de 2020, accesible desde el siguiente enlace:
https://www.congreso.es/es/cem/resmesconj28092016 (consultado el 20 de abril de 2022).

497 Seglin lo establecido en el art. 156.2 Cst y en el art. 81.3 Loi sur [’Assemblée fédérale (en adelante,
LParl). En el pais de los Cantones, ademas, en el supuesto de la revision total de la Constitucién, en caso
de desacuerdo entre las Camaras, la preponderancia no se concede a una de ellas, sino al pueblo en
referéndum conforme al art. 193.2 Cst.

4% En Espafia, el art. 74.2 CE establece que si el texto emanado de la Comisién Mixta no es aprobado por
ambas Camaras, “decidirda el Congreso por mayoria absoluta”. Para el supuesto de la reforma
constitucional del art. 167 CE, el apartado segundo dispone que “el Congreso, por mayoria de dos tercios,
podrad adoptar la reforma”. En Francia, el art. 45 CFr sanciona esta misma primacia al sefialar que el
Gobierno puede “pedir a la Asamblea nacional que decida con caracter definitivo”.
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legislativo, seria posible que se imponga de nuevo una logica partidista para concluir con
la deliberacion que antecede a la adopcién del texto. En cualquier caso, no puede
garantizarse que, desde su inicio, la actividad de estas Comisiones Mixtas no se viera
condicionada por las directrices dirigidas a sus parlamentarios desde las altas esferas de
los partidos. Por lo tanto, el término deliberacion, atendiendo a la practica que se produce
en el Parlamento, resulta excesivo en no pocas ocasiones. Sobre todo cuando se integran
en el concepto aquellas hipotesis que, con rigor, consisten en una transaccion entre
distintas fuerzas -partidos- politicas en el seno del Parlamento*®. Una transaccién que,
aunque consumada en el seno del parlamento, suele negociarse y concluirse fuera del

mismao.

Este examen de la deliberacién parlamentaria ofrece una oportunidad ideal para
reflexionar sobre la veracidad del argumento, segun el cual, los parlamentos gozan de una
mayor competencia a tal respecto que el pueblo. Se trata de un axioma empleado
recurrentemente a lo largo de la historia, que ha probado su utilidad en orden a
fundamentar la exclusion de ciertos sectores del pueblo de la participacion politica®®. Las
audiencias en el Parlamento a terceros competentes por razén de la materia evidenciaron
ya como tal afirmacion no podia gozar de un caracter absoluto. EI examen ahora realizado
ha terminado por relativizar que los parlamentarios sean por natura mas competentes para
deliberar que los ciudadanos, atendido sobre todo al caracter transaccional en que consiste
su actividad al respecto. En todo caso, la mayor o mejor competencia deberia referirse a
una determinada cuestion y, por tanto, determinarse por la experiencia o conocimientos
que cierta persona disponga sobre un ambito especifico de la realidad social®. Los
diputados no disponen, como tampoco los ciudadanos, de una competencia general sobre
todas las posibles cuestiones cuya regulacién se revele necesaria por las vicisitudes del
momento. Afirmar esto obedece mas bien a una premisa adoptada con anterioridad a la

realizacion de cualquier investigacion destinada a verificarla®®. A este Gltimo respecto,

499 Cf. Denquin, J-M., «L’impact du référendum sur la vie politique», en Hamon, F., y Passelecq, O., 2003,
op.cit., p. 168; Constant, B., 1997, op.cit., p. 378-383.

500 En un primer momento, se utilizo por la burguesia contra la masa obrera que reclamaba la extension
universal del sufragio para concurrir a las elecciones. Mas adelante, fue utilizado para negar el sufragio a
las mujeres hasta bien entrados los primeros afios del Siglo XX. Hoy en dia continlia empleandose para
rechazar una participacién directa del pueblo en la elaboracion de las normas. Cf. Saenz Royo, E., 2016,
op.cit., p. 17-18; Hamon, F., y Leliévre, J., 1995, op.cit., p. 172-173.

%01 Cf. Garot, G., «Associer les citoyens au travail parlementaires», en Heitzmann-Patin, M y Padovani, J.
(Dirs)., 2021, op.cit., p. 136; Tierney, S., 2012, op.cit., p. 28-32.

%02 Cf. Papadopoulos, Y., 1998, op.cit., p. 125-127.
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no son pocas las ocasiones en las que la jurisdiccion constitucional ha anulado leyes
aprobadas con el concurso exclusivo de los diputados. Tal anulacion, salvo en supuestos
ciertamente complejos, pone en entredicho la competencia de los diputados, incluso
dentro de un ambito, como es el de la concepcidén de una norma, en el que ésta se

presupone®%,

Por otro lado, no debe olvidarse que la participacion constituye una técnica que
fomenta en grandes dosis el incremento de los conocimientos que se tienen sobre un
objeto determinado. Por lo tanto, la mayor competencia en el caso de los parlamentarios
se explicaria principalmente por esta concurrencia permanente a la deliberacion a lo largo
de una legislatura. Una concurrencia permanente que se debe principalmente a la total
ocupacién que los parlamentarios, por razén del cargo para el que han sido electos,
pueden dedicar a tales funciones. En este sentido, no parece arriesgado suponer que si
una minoria popular concurriera con mayor frecuencia a dicha deliberacion, tal
participacion promoveria un aumento de sus competencias®®. Eso si, siempre que las
reglas que rigen la estructura de los debates fueran idoneas para que tal deliberacion

pudiera ser practicada.

B — La deliberacidn que se produce en las asambleas populares

El modo conforme al que se organiza la deliberacion popular permite comprobar
si existen diferencias reales, en cuanto a su estructura y organizacion, con aquella que
tiene lugar en el Parlamento. En otras palabras, si los debates sostenidos entre
parlamentarios se distinguen de aquellos entretenidos entre ciudadanos, debido a las

reglas que rigen estos Gltimos.

503 A tal respecto, ademas, suelen contar con un cuerpo administrativo de funcionarios que auxilian,
informan y advierten sobre los posibles defectos juridicos de una proposicion normativa. Cf. Eule, J. N.,
«La justice constitutionnelle et la démocratie référendaire aux Etats-Unis», en CDL-STD (1995) 014.
Justice constitutionnelle et démocratie référendaire, 1995, p. 85-86; Tierney, S., 2012, op.cit., p. 39-42.
504 El nexo entre “participacion popular”y “cultura democrdtica” debe considerarse de ida y vuelta. En
efecto, la pretensidn de determinar si una mayor participacién popular es el factor que contribuye de manera
decisiva a una mayor cultura democratica o viceversa, conduce a una paradoja sin solucion. Por eso, ambos
elementos constituyen simplemente vasos comunicantes. Es decir, gracias a una mayor participacion
popular se adquiere una mayor cultura democratica; y cuanto mayor es la cultura democratica del pueblo,
mas probable resulte que los ciudadanos participen en los asuntos publicos. En resumen, cada una fomenta
sobre la otra un efecto reciproco. Cf. Mill., J.S, 2016, op.cit., p. 57-70; Arendt, H., 2015, op.cit., p. 153-
156; Constant, B., 1997, op.cit., p. 618-619.
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La estructuracion de los debates en el seno de las asambleas deliberativas puede
obedecer a un encuadramiento juridico previo o0 no ser asi. Mientras que en Francia dicha
organizacion no se encuentra apenas enmarcada por el Derecho; en Oregén, tras una
primera experiencia en este sentido, su régimen juridico qued6 fijado por medio de su
introduccidn directa en el Oregon Revised Status. Contrariamente a lo que fue la demanda
dirigida por el Primer ministro frances, ningin reglamento interior se establecio en el seno
de la Convencién ciudadana para regir sus actuaciones internas®®. La falta de insercion
de la Convencion francesa dentro de un proceso normativo despliega su influencia sobre
el grado de positividad de las normas que rigen su funcionamiento. Asi, la deliberacion
sostenida en su interior se rigié por los principios generales enunciados en la propia
pagina web de la Convencion®®. Tal es la base funcional, que no legal, de dicha
Convencion ciudadana. Por el contrario, la deliberacion parlamentaria si se halla regida
legalmente por una regulacion detallada, contenida de manera especifica en los

Reglamentos de las Camaras.

En cuanto a la discusion dialéctica que tiene lugar en las asambleas deliberativas
populares que actan al margen del procedimiento normativo, su estructura presenta
similitudes y diferencias a la seguida al efecto en el seno del Parlamento. En la
Convencidn ciudadana por el clima, por ejemplo, los 150 ciudadanos seleccionados solian
deliberar distribuidos en grupos de tres. Concluida tal deliberacién en el seno de cada
subgrupo, es cuando cada uno de ellos confrontaba sus argumentos en pleno con los
restantes. No obstante, tal divisién no implicaba que las voces disidentes, para el caso de
no estar de acuerdo con la posicién mayoritaria compartida por su grupo, no pudieran
expresarse y compartir sus desavenencias frente a la totalidad de los participantes. Por lo
que se refiere a los debates, un orador durante un tiempo estimado expresaba su criterio
para, a continuacion, concederse la palabra a aquéllos que desearan expresar otras
argumentaciones a favor o en contra. Por lo tanto, a priori, no se atisban grandes
diferencias entre la deliberacion popular y la parlamentaria. Quiza la mayor distincion se
identifica con el hecho de que la deliberacion en las convenciones ciudadanas se

estructura en pequefios grupos para luego desembocar ante la totalidad de los miembros.

505 Cf. Duffy-Ménier, A. y Paris, M-L., «Quelles régles de fonctionnement pour les assemblées citoyennes ?
Regards croisés franco-irlandais», en Fatin-Rouge Stefanini, M.y Magnon, X. (Dirs), 2022, op.cit., p. 145-
147

%6 Principios que pueden consultarse desde: https://www.conventioncitoyennepourleclimat.fr/les-travaux-
de-la-convention-3/ (consultado el 4 de mayo de 2022)
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Con todo, también en el Parlamento esta division en grupos reducidos se produce en el
seno de las comisiones. En cualquier caso, ya fuera en el Parlamento o en un &gora ad-
hoc compuesta de ciudadanos, resulta complicado que la deliberacion pueda organizarse
de una manera diferente a lo que es en puridad un intercambio dialéctico entre varios
interlocutores®®’. La propia definicion del concepto es la que reduce el modo en que la
misma puede desarrollarse, con independencia del lugar concreto en el que ésta tiene
lugar. En el caso de Oregdn, la mayoria de las reglas aplicativas a la deliberacion se
contienen en el Chapter 250, Section.139(6) del Oregon Revised Status. Estas
disposiciones se refieren preferentemente a las audiencias que ha de concederse a terceros
y a la cronologia del procedimiento, sin entrar en detalles por lo que se refiere a la
idiosincrasia de la deliberacion que se sostiene entre los participantes. Las referencias al
moderador en los citados articulos evidencian que un intercambio dialéctico tiene lugar
entre los miembros de la Comision, no obstante, el legislador de Oregon ha preferido -

como en Francia- que el debate se organice con cierta laxitud entre los participantes.

Es cierto que en las convenciones o comisiones ciudadanas la necesidad de que
los ciudadanos sean ilustrados por terceros competentes por razon de la materia objeto de
debate es mas frecuente que en las comisiones parlamentarias. Sin embargo, en éstas
también se producen tales audiencias a terceros. Si su requerimiento es menos acusado
en estos casos, se debe principalmente a que las proposiciones normativas que son
estudiadas en comision emanan de la direccion de los partidos, aunque se sustancien a
través de los grupos parlamentarios. A tal efecto, los partidos politicos suelen contar con
un cuerpo de asesores -que pueden ser juridicos y politicos, pero que pueden pertenecer
también a otras ramas del conocimiento- que minimiza e incluso convierte en inatil la
exigencia de ser esclarecidos por terceros. En cambio para las comisiones ciudadanas en
Oregon, la deliberacion se produce tras la audiencia tanto de dos personas designadas por
los promotores de la iniciativa popular como de dos expertos que expongan argumentos
contrarios®®, Estos Ultimos expertos son designados por la Citizens’ Initiative Review
Commission que es el 6rgano rector encargado de velar por el buen funcionamiento de
las comisiones ciudadanas®®. Asi, mientras la audiencia a terceros se trata de una

posibilidad de la que disponen las comisiones parlamentarias; para las comisiones

07 Cf. Tierney, S., 2012, op.cit., p. 212-213.
%8 Conforme al Chapter 250, Section 139(5) ORS.
509 SegUin lo establecido en el Chapter 250, Section 137 ORS.
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ciudadanas, la celebracién de tales audiencias se trata de un elemento imperativo, que

propicia justamente el didlogo que se produce entre sus miembros.

Otro aspecto que permite distinguir la deliberacion en el Parlamento de la que se
practica en las asambleas ciudadanas es la especificidad del objeto sobre el que versan las
sesiones en las Ultimas. Una diferencia que, en todo caso, debe matizarse para el caso de
las comisiones ciudadanas de Oregdn, puesto que las comisiones parlamentarias también
refieren su actividad a un objeto especifico, lo cual prueba una vez més las similitudes
entre ambas. En cuanto a la frecuencia y nimero con la que tienen lugar, en Oregdn esta
previsto que los Comisiones de ciudadanos se reuniran no menos de 3 dias y no méas de 5
de manera consecutiva en sesiones cuya duracion conjunta no podra ser inferior a las 24
horas®®, En Francia, el calendario publicado en la pagina web de la Convencion
ciudadana refleja que ésta se reunid en un total de 7 ocasiones. Siete sesiones se
celebraron entre octubre de 2019 y junio de 2020, mediando en ocasiones veinte dias
entre una y otra, como ocurrié con las dos primeras, y otras veces transcurriendo un lapso
de méas de dos meses entre las mismas, como acontecié con las Gltimas dos sesiones®*!.
Por lo que hace a la estructura parlamentaria, el calendario de actividades es fijado
normalmente por el 6rgano rector de la Camara. En Espafia, por ejemplo, es la Mesa del
Congreso quién determina las fechas de las actividades plenarias y en comisién conforme
al calendario delimitado previamente por la Constitucién®2. En Francia, de forma
analoga, la Constitucion establece el periodo ordinario de sesiones, dejando libertad a las
Camaras para que regulen a través de sus reglamentos parlamentarios los dias y horarios

en los que las mismas habran de tener lugar®2,

En realidad, no es el nimero de sesiones que se destinan a la deliberacion en una
y otra clase de asamblea la verdadera diferencia entre ellas, sino el hecho de que las
sesiones del Parlamento no se destinen al tratamiento de un objeto especifico. En el orden
del dia parlamentario se fija la deliberacidn sobre temas diversos y no necesariamente

conectados, por razén de la materia, entre si. Por ende, lo que si constituye una nota

510 Salvo cuando la Citizen’s Initiative Review Commission disponga otra cosa (Section 250.139(6) Chapter
250 ORS).

511 Datos accesibles desde: https://www.conventioncitoyennepourleclimat.fr (consultado el 5 de mayo de
2022)

512 Art. 31.1.6° RCD y art. 73 CE.

13 Art.28 CFry arts. 40, 41 y 50.2 del Réglement de I’Assemblée nationale.
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particular en las asambleas ciudadanas es que tal deliberacion tiene por objeto una materia
especifica, sin que en una misma sesion se delibere sobre &mbitos materiales heterogéneos
gue no han justificado su convocatoria. Por utilizar un ejemplo, en el orden del dia del
miércoles 18 de mayo de 2022 del Congreso de los Diputados figuraban asuntos varios
entre los cuales no podia predicarse ninguna conexion. Por ejemplo, a las 9 estaba prevista
una sesion plenaria en la que se tomaron en consideracion varias proposiciones de leyes.
A las 14.30 del mismo dia se preveia la reunién de la Comision Mixta para la Union
Europea para debatir sobre el control de subsidiariedad de la iniciativa legislativa
europea®. La diferencia es patente si se repara en que la Convencién ciudadana fue
organizada en Francia exclusivamente en torno a la emergencia climética. En este dltimo
caso, por ejemplo, el objeto de la primera sesion fue clarificar a los participantes el
mandato de la Convencion y las consecuencias del cambio climético; la segunda se centrd
en verificar el estado actual de la cuestion climatica, controversias y posibilidades de
accion; mientras que la tercera se dedicd a profundizar en la busqueda de soluciones
mediante la identificacion de unas posibles primeras medidas y la verificacion de su

idoneidad para colmar el objetivo fijado®2®,

En resumen, el andlisis efectuado exhibe que las diferencias entre la deliberacion
que tiene lugar en las asambleas o comisiones ciudadanas y en el Parlamento son de
detalles. La principal estriba en la especificacion de la materia objeto de debate en el caso
de las ciudadanas. Asimismo, la deliberacion popular también se distingue de la
parlamentaria porque las audiencias a terceros constituyen una préactica obligada en su
caso. No obstante, a los fines de hacer participes a los ciudadanos de su propia legislacion,
probablemente seria conveniente que, sin alcanzar un caracter obligatorio, las audiencias
a terceros se practicaran con una mayor frecuencia también en sede parlamentaria®®. En
todo caso, para completar la verdadera significacion juridica que implica esta deliberacion
popular, debe esclarecerse de manera definitiva su relacion con el procedimiento de

elaboracion de las normas.

514 En concreto, sobre una propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo sobre la lucha
contra la violencia de género. Datos accesibles desde la propia web del Congreso de los Diputados:
https://www.congreso.es/agenda (consultado el 7 de mayo de 2022).

515 Datos accesibles desde la web de la Convencion ciudadana:
https://www.conventioncitoyennepourleclimat.fr (consultado el 7 de mayo de 2022).

516 | o cual contribuiria a aminorar ligeramente la influencia de las direcciones de los partidos sobre la
deliberacion parlamentaria. Cf. Larios Paterna, M.J., 2003, op.cit., p. 267-313.
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Seccion 2
La relaciéon de las asambleas deliberativas con el

procedimiento de elaboracion de las normas

La relacidon de las asambleas deliberativas con el procedimiento de elaboracion de
las normas revela la funcion para la que las mismas han sido pensadas. A tal efecto, cabe
operar una diferenciacion entre las asambleas que se constituyen al margen de un
procedimiento normativo (81), de aquellos supuestos en los que tal deliberacion popular

se erige en una etapa méas de un procedimiento normativo (82).

8 1 — Las asambleas deliberativas celebradas al margen de los

procedimientos normativos

La mayor parte de las asambleas deliberativas que han sido convocadas en el
mundo han sido puestas en marcha por los érganos estatales convencionales, con mucha
mayor frecuencia por el ejecutivo. Los ejemplos que van a utilizarse a continuacion
exponen la diferente continuacion dada por los 6rganos estatales a las conclusiones
alcanzadas por la deliberacion popular. Desde la perspectiva de su continuidad juridica,

puede comprobarse su posicion respecto de la cronologia de un procedimiento normativo.

En el caso de la Convencidn ciudadana para el clima francesa, existia una promesa
politica del presidente de la Republica de no filtrar las propuestas resultantes para darles
la continuidad juridica debida. Se llego inclusive a prometer la sumision de algunas de
ellas a referéndum®!’. Una vez que ha transcurrido un tiempo suficiente desde aquella
experiencia, puede verificarse que sélo un 40% de las propuestas efectuadas por la
Convencion han gozado de traduccion juridica de algln tipo®*8. La Convention citoyenne
constituyd, por tanto, una via ad-hoc para dar cauce a la participacion popular con vistas

a impulsar posteriormente la actuacion de los Organos estatales competentes. Las

517 Cf. Nikolaidis-Lefrancois, C.E., «La Convention citoyenne pour le climat. Les enjeux juridiques d’une
chambre citoyenne au service de I’environnement », en Fatin-Rouge Stefanini, M. y Magnon, X. (Dirs),
2022, op.cit., p. 277-278.

518 Cf. Farrell, D., «Deliberative mini-publics: genesis and use?», en Journée d’études La participation des
citoyens a l’élaboration des politiques publiques : quelles modalités de participation citoyenne ? Facultad
de Derecho de la Universidad d’Aix-Marseille, 2020.
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conclusiones a las que lleg6é dicha Convencion carecian de vinculo juridico para los
drganos estatales, puesto que tal vinculatoriedad no se encontraba prevista por el Derecho,
lo que explica que ni siquiera se integraran en un procedimiento normativo. En Francia,
tal Convencion actué con anterioridad al inicio de cualquier procedimiento normativo®:,
Ante la ausencia de una norma positiva que establezca tal vinculacién, como luego ha
permitido la realidad comprobar, los 6rganos estatales -particularmente, el presidente- no
estan obligados a efectuar ninguno tipo de actividad si finalmente no lo estimaran
oportuno. Ello explica que, pese a la promesa inicial, menos de la mitad de las propuestas
en el caso francés hayan obtenido traduccion juridica de algun tipo. Se revela de nuevo
lo que no deberia de ser sino una evidencia clara para todo estudio de iure que aborde la
participacion popular en las normas: una promesa politica no adquiere por si misma
realidad juridica, ni toda presion popular es capaz por si misma de constrefiir a un 6rgano
a llevar a cabo una determina actuacion de iure>?. La imputacion de un efecto normativo
a la participacion popular ha de estar prevista en todo caso positivamente por el
ordenamiento juridico®?. Por eso las asambleas de este tipo deben considerarse que
constituyen mas bien unas vias de hecho que de derecho para que la participacion popular
pueda sustanciarse. De ahi que su actividad no se inserte en ninguna de las fases que

componen un procedimiento destinado a la elaboracion de una norma.

De este modo, la iniciativa para convocar estas asambleas no sélo concede al
6rgano convocante la capacidad de filtrar los temas sobre los que la misma deliberara,
sino también la continuacion que se destinara a las propuestas emanadas de las mismas.
Que la base funcional de esta deliberacion popular sea, con rigor, una manifestacion de
hecho de la funcién de direccion politica que se atribuye al ejecutivo, determina la
absoluta libertad que éste ostenta en cuanto a la continuacion que, segun su criterio,
merecen las conclusiones a las que aquélla arribe. En este sentido, tales asambleas
deliberativas comparten un carécter participativo no-vinculante o no-decisorio con otras

instituciones populares, como la iniciativa popular de agenda®??. No obstante, a diferencia

519 Cf. Fatin-Rouge Stefanini, M., «La participation des citoyens a la réforme constitutionnelle : quelles
réalités en droit comparé ?», en Guénette, D., Taillon, P., y Verdussen, M. (Dirs.), 2020, op.cit., p. 334-
340.

520 | o cual ya tuvo ocasién de comprobarse a propésito del analisis de los referéndums consultivos, que
constituyen otra via de impulsar los procedimientos normativos. Ver Supra., p. 68-74.

521 Cf. Kelsen, H., 1979, op.cit., p. 434-444.

522 Cf. Fatin-Rouge Stefanini, M., «Assemblées citoyennes et mécanismes de démocratie directe : outils
complémentaires ou concurrents ?», en Fatin-Rouge Stefanini, M. y Magnon, X. (Dirs), 2022, op.cit., p.
171-172.

180



de éstas, su régimen no se encuentra enmarcado por el Derecho. Con rigor, hoy
constituyen instrumentos politicos cuyo régimen juridico es precario o inexistente,
debiendo por tanto acometerse aln esa transicion normativa que permita hablar de
verdaderas instituciones de iure. Por eso la deliberacion popular que se produce por medio
de estas asambleas no se inserta, a diferencia de las iniciativas de agenda, en la estructura
de un procedimiento normativo. Estas asambleas constituyen mas bien un recurso en las
manos del Organo ejecutivo que permite acercar a los ciudadanos a lo que es la
consideracion que precede a la toma de una decision politica, a través de una propuesta
no necesariamente normativa. Que esta propuesta politica, sustanciada fuera de los
margenes de un procedimiento normativo, puede traducirse juridicamente luego en una
proposicion normativa o no, depende de cuél sea la voluntad del ejecutivo a este respecto.
No condicionan ni discuten, porque no existen normas que prevean tal vinculacion
juridica, las potestades que conservan tanto el gobierno como el Parlamento por lo que
hace al ejercicio de la funcion legislativa del Estado®23, En consecuencia, constituyen una
via muy indirecta, una via de hecho, para que los ciudadanos participen en las normas,
puesto que no se insertan en la logica estructural de un procedimiento normativo, sino en

un momento anterior al inicio de éste.

No puede considerarse una mera casualidad producto del azar que estas asambleas
deliberativas populares comenzaran a ser utilizadas con asiduidad a partir de los afios que
siguieron a la crisis econémica del 2008. Tal contexto explica politicamente su caracter
participativo no-vinculante, asi como su posicion aislada en relacion con los
procedimientos normativos®?4. Con estas asambleas se pretendidé atenuar la quiebra de
confianza que los ciudadanos estaban manifestando hacia sus representantes politicos sin,
por el contrario, vincular juridicamente a estos Gltimos con las propuestas resultantes de
las mismas®?®. Si bien el caso de Islandia se halla fuera del Derecho comparado
delimitado, excepcionalmente puede realizarse una breve exposicion al respecto que sirva
para ilustrar sobre el origen de estas asambleas populares. En el pais ndrdico se integro a
los ciudadanos en el procedimiento de revision constitucional a traves de la adicién de

una fase deliberativa innovadora que carecia de parangdn en su historia constitucional.

52 Cf. Tierney, S., 2012, op.cit., p. 185-208.

524 Cf. Garrorena Morales, A., «Democracia, participacion y representacion. La crisis actual de la
democracia representativa ,Qué hacer?», en Cascajo Castro, J.L., y Martin De La Vega, A. (Coords.), 2016,
op.cit., p. 62-64

525 Cf. Taillon, P., 2012, op.cit., p. 26-30.
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En el contexto de lo que luego ha sido denominado La revolucion de las cacerolas, las
autoridades politicas decidieron dar comienzo al procedimiento de revision constitucional
con vistas a enmendar totalmente la norma fundamental islandesa. Ahora bien, la
Constitucion islandesa prevé un procedimiento de revision constitucional bastante similar
al espafiol, en el que en ningln caso se contempla la posibilidad de que los ciudadanos se
integren en una fase deliberativa del mismo®%8. Al margen por tanto del procedimiento de
revision constitucional, se convocd un Consejo ciudadano cuya actividad finalizo con la
celebracion de un referéndum sobre su propuesta de enmienda constitucional. Tal
votacion, que como no podia ser de otra manera, tenia un caracter meramente consultivo,
no constituia tampoco una etapa del procedimiento de revisién constitucional®?’. La
composicion parlamentaria de las nuevas Camaras que, conforme al verdadero iter de
revisiéon constitucional, habian de ratificar la reforma propuesta por las anteriores, dio
como resultado una mayoria contraria a proseguir con el iter de revision constitucional
iniciado. De este modo, las conclusiones a las que llegd la Convencidn constitucional
fueron rechazadas finalmente por las nuevas Camaras electas y supusieron el final de su

recorrido®2,

En definitiva, la réplica del modelo islandés por Irlanda, que conduce a su vez a
la réplica del modelo irlandés por Francia, explica la caracteristica principal de este tipo
de asambleas. Su existencia ajena o fuera de los margenes de los procedimientos
normativos. Precisamente porque la finalidad politica de convocar tales asambleas,
compartida en todos los casos citados, consistia en acercar a los ciudadanos de la toma de
decisiones politicas, sin, por el contrario, acoger tal participacion por el Derecho ni
proyectarla sobre el procedimiento destinado a la elaboracién de las normas®®. En
cambio, la funcion que cumple la deliberacién popular cuando esta forma parte del iter

de un procedimiento normativo es completamente otra.

526 Cf. Rubio Llorente, F., «Rigidez y apertura en la Constitucion», en La reforma constitucional ¢hacia un
nuevo pacto constituyente? Actas de las XIV Jornadas de la Asociacion de Letrados del Tribunal
Constitucional, CEPC, Madrid, 2009, p. 17-45.

527 Un referéndum que obtuvo el voto favorable del 66% de los participantes, si bien la tasa de abstencion
fue superior al 51%.

528 Art. 79 de la Constitucion islandesa. Para mas informacion, todos los proyectos de ley, y no sélo los de
revision constitucional, han de ser aprobados por una mayoria de 2/3 para cada Camara conforme a lo
previsto en el art. 45 de la Constitucion.

529 Cf. Kerléo, J-F., loc.cit., nota 42.
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8 2 - Las comisiones deliberativas ciudadanas integradas en

procedimientos normativos referendarios

La insercion de la deliberacion popular a través de un 6rgano colectivo constituido
ad-hoc a lo largo del iter de un procedimiento normativo cuenta con el Gnico ejemplo
positivo -al menos de &mbito estatal- de Oregon®. A modo de recordatorio, a través de
estas comisiones ciudadanas, la deliberacién popular se integra en un procedimiento
normativo de indole referendaria iniciado desde abajo, esto es, por una minoria del cuerpo
electoral®3L, El estudio consiste ahora en desgranar la funcion con la que tales comisiones
estan llamadas a desempefiar en el seno de un procedimiento referendario de iniciativa

popular.

La norma reguladora de este tipo de asambleas se cuida de explicitar claramente
su funcion. Asi, se establece que “la Citizen’s Initiative Review Commission seleccionara
una o mas medidas estatales propuestas por una iniciativa popular para ser votadas en
referéndum y convocara un comité de ciudadanos por separado para analizar cada
medida seleccionada®®?. La Citizen’s Initiative Review Commission aparece definida en
el mismo texto legal como una agencia estatal semi independiente compuesta por 11
miembros®3, Es a este organismo a quién se encomienda la labor de convocar a las
comisiones ciudadanas, organizar sus debates y seleccionar igualmente a sus miembros
en orden a analizar la propuesta anexa a una iniciativa popular de referéndum. Ademas,
se establecen una serie de criterios sobre los que debe construirse la deliberacion popular
que tiene lugar en su interior, a saber: el impacto fiscal de la propuesta, si la propuesta

comporta una enmienda constitucional, los fondos disponibles para llevar a cabo tal

530 En Ontario y en Columbia Britanica -ambas provincias de Canada- también se celebraron referéndums
para dilucidar las propuestas realizadas por una asamblea deliberativa ciudadana. Sin embargo, en estos
casos, la actividad de tales asambleas no se integraba en un procedimiento referendario propiamente
hablando. Fueron las autoridades competentes para convocar un referéndum las que se comprometieron
politicamente ex ante -como en el ejemplo islandés- a utilizar esta via para decidir finalmente sobre las
propuestas realizadas por la Asamblea ciudadana. Cf. Fatin-Rouge Stefanini, M., 2020, op.cit., p. 81-82;
Morel, L. y Paoletti, M., 2018, op.cit., p. 20-21.

531 A este respecto hay quién distingue entre la “deliberacién integrada”, aquélla que se produce en el seno
de un procedimiento normativo como en el caso que nos ocupa, de la “deliberacion exterior”, que tiene
lugar al margen de éstos y que normalmente constituye una via de hecho para iniciarlos, como en el caso
de la Convencion para el clima en Francia. Cf. Kerléo, J-F., «Classification juridique des modes de
production normative. Réinvestir la notion de démocratie par le droit», en Heitzmann-Patin, M y Padovani,
J. (Dirs)., 2021, op.cit., p. 45.

532 Section 250.139 (1) Chapter 250 ORS.

533 Section 250.137 (1) Chapter 250 ORS.
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proposicion y cualquier otro criterio que la comision estimare pertinente®. En
consecuencia, el analisis de los efectos dimanantes de la propuesta normativa efectuada
por una iniciativa popular de referéndum se lleva a cabo por unas comisiones ciudadanas
cuando la complejidad de ciertos aspectos de las mismas lo aconsejan. Con todo, el
legislador se ha anticipado igualmente a la posibilidad de que la complejidad de una
iniciativa popular de referéndum no se base en ninguno de los tres supuestos
mencionados. Por ello, ha previsto una Gltima clausula habilitante que permite a la
Citizen’s Initiative Review Commission proceder a la convocatoria de dichos comités
cuando lo crea conveniente. Se evita restringir en exceso la posibilidad de que estos
comités sean organizados, concediendo a la referida Comision un margen de
discrecionalidad oportuno para apreciar el grado de complejidad inherente a una iniciativa
popular vinculada al referéndum. Asi, el régimen de estas comisiones ciudadanas,
enmarcado por el Derecho, deja cierto arbitrio para que su érgano rector aprecie la

conveniencia de su convocatoria.

En cuanto al resultado de la deliberacion popular que se produce en su interior, el
andlisis llevado a cabo por cada comité de ciudadanos conduce a la emision de un informe
con un contenido maximo de 250 palabras. Tal informe puede pronunciarse en varios
sentidos: una declaracion a favor o en contra de la propuesta popular; una declaracion
sobre los aspectos claves que implica la iniciativa popular de referéndum; y una
declaracion de consideraciones politicas adicionales que describa el objeto de la iniciativa
o cualquier consideracion fiscal relativa a la misma®®. Pese a que la disposicion legal no
especifica si la elaboracion del informe en un sentido concreto excluye la posibilidad de
integrar también en su texto un contenido diferente, el precepto debe interpretarse en el
sentido de no establecer tal exclusion. La publicacion de estos informes ha permitido
solventar cualquier duda a este propdsito®®. Asi, podran dedicarse un maximo de 250
palabras para cada uno de estos posibles contenidos, pudiendo aunarse en un mismo
informe tantos contenidos en uno u otro sentido como estime oportuno la comision.

Resulta completamente I6gico que tal exclusidn se encuentre descartada puesto que toda

534 Section 250.139 (2) Chapter 250 ORS.

535 Section 250.141 (1) Chapter 250 ORS. Tanto si la declaracion es a favor como en contra de la propuesta
normativa se prevé la opcion de reflejar explicitamente la existencia de unanimidad al respecto en el seno
de la comision.

536 |a veracidad de lo que acaba de sostenerse puede comprobarse mediante el texto de estos informes,
accesibles desde la siguiente pagina web: https://healthydemocracy.org/programs/citizens-initiative-
reviewi/cir-in-oregon/ (consultado el 13 de mayo de 2022)
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propuesta puede revestir, al mismo tiempo, efectos positivos y negativos. La finalidad de
estos comités es, por tanto, la de analizar los pormenores que comporta una iniciativa
popular de referéndum. Careceria de sentido que el informe que concluye dicho analisis
estuviera imperativamente sesgado y se circunscribiera exclusivamente a los solos efectos

positivos 0 negativos de una propuesta.

En cuanto a los destinatarios finales de estos informes, éstos son los ciudadanos
que han de participar en el referéndum. A este respecto, los informes se anexan a la
papeleta de voto que se suministra a cada ciudadano antes de que éstos procedan a su
emision definitiva®’. Se revela, por tanto, la funcién con la que el legislador ha insertado
estos comités deliberativos de ciudadanos en el marco de un procedimiento referendario.
Su funcion es el de esclarecer o hacer comprender de manera clara al pueblo las
consecuencias que tendria que la iniciativa popular vinculada al referéndum sea o no sea
finalmente adoptada. Para ello se les proporciona un informe en el que se recogen las
conclusiones referidas, con anterioridad a la emision de su voto, y con objeto de que
puedan comprender mas claramente sus consecuencias. De ahi que los criterios que
habilitan a la Citizen’s Initiative Review Commission a convocar tales comisiones se
identifican principalmente con la complejidad de ciertos aspectos de una iniciativa
popular de referéndum, tales como su impacto fiscal o la necesidad de proceder a una
revision constitucional. A diferencia de las asambleas deliberativas iniciadas desde arriba
en el caso de las comisiones ciudadanas insertas en un procedimiento referendario, la
deliberacidn no tiene por objeto realizar propuestas, sino clarificar las consecuencias y
los efectos que pueden derivarse de un referéndum normativo®®. En el primer caso la
actuacion de las asambleas deliberativas populares antecede al inicio del procedimiento
legislativo, mientras que las comisiones deliberativas ciudadanas desempefian su
actividad en la fase intermedia -deliberativa- de un procedimiento normativo. Una fase
que prepara la adopcion de una decision, la cual, en un procedimiento normativo como el
referendario, corresponde el pueblo. En definitiva, la posicion que tales comisiones
ocupan en relacion con un procedimiento normativo, en este caso referendario, determina
que el destinatario de dicha deliberacién popular sea el conjunto del pueblo y que su

funcidn no sea la de proponer, sino la de esclarecer las propuestas de otro.

537 Chapter 250, Section 250.141(3), ORS.
538 Cf. Papadopoulos, Y., 1998, op.cit., p. 193-205.
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Con frecuencia se critica que los referéndums padecen de una deficiente
deliberacion que, se dice, seria inherente a su propia esencia. El ejemplo de Oregon
muestra como tal critica obedece més bien a una premisa aceptada de antemano, que a un
analisis profundo a este proposito. Si los referéndums carecen de la dosis deliberativa que
seria deseable, tal defecto no puede considerarse insoslayable por hallarse
indisolublemente ligado a su esencia. En cualquier caso, esta critica acostumbra a
referirse a los referéndums de manera indistinta, como si s6lo existiera un unico tipo de
éstos®®°. En puridad, existen una gran variedad de procedimientos referendarios, muchos
de ellos con elementos comunes y muchos de ellos con otros antitéticos. Un
procedimiento referendario se estructura conforme a las fases que componen
clasicamente los procedimientos legislativos, de manera que cada una de ellas puede ser
siempre el objeto de una regulacion innovadora por el legislador. En este sentido, el
legislador de Oregon ha mostrado que siempre es posible idear soluciones que
profundicen, mejoren o promuevan la deliberacion que tiene lugar en los procedimientos
referendarios, incluso en aquellos iniciados desde abajo%4°. De otra manera, si se tratara
de un verdadero defecto endémico al referéndum, no hubiera sido posible integrar en la
fase deliberativa de tal procedimiento normativo a una comision compuesta

exclusivamente por ciudadanos®*.

Para terminar, a propoésito del estudio de estas comisiones deliberativas
ciudadanas, quiere abordarse otra critica que se dirige especificamente al encuentro de
los referéndums. Por sintetizarla, ésta consiste en censurar los referéndums por cuanto
éstos, se dice, polarizan de manera excesiva a la sociedad. A diferencia de los
referéndums, la deliberacion popular no divide a la sociedad, porque promueve el
consenso de todos los que concurren a ella®?. En lugar de fraccionar a la sociedad en

torno a una opcién binaria, los procedimientos deliberativos favorecen la construccién de

539 Cf. Roussillon, H. «Contre le référendum !», en Revue Pouvoirs, n° 77, 1996, p. 186-187.

540 Cf. Fernandez Andujar, M., «Le référendum d’initiative indirecte comme proposition rationnelle de
révision constitutionnelle», en Perrier, J-B. y Gasparini, E., 2023, op.cit., p. 50.

541 Cf. Fatin-Rouge Stefanini, M., Taillon, P., y Luciani, M., «La clarté de I’expression référendaire», en
Annuaire international de justice constitutionnelle, 32-2016, 2017, p. 650; Denquin, J-M., «L’impact du
référendum sur la vie politique», en Hamon, F., y Passelecq, O. (Dirs.)., 2003, op.cit., p. 168; Lopez Rubio,
D., «El referéndum y los derechos de los grupos desfavorecidos», en Sdenz Royo, E. y Garrido Lopez, C.
(Dirs.), 2020, op.cit., p. 511-512.

%42 Cf. Habermas, J., Facticidad y validez: sobre el derecho y el Estado democratico de derecho en término
de teoria del discurso, Trotta, Madrid, 1998, p. 71-78.
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la unanimidad®*. Sin embargo, se trata de una critica que exhibe una cierta miopia, por
la sencilla razén de que se dirige exclusivamente a los referéndums, y no al resto de
procedimientos destinados a la adopcidn de una decision. El referéndum, con rigor, no es
sino uno de los métodos posibles en orden a adoptar una decision. La deliberacion, por
esencia, no puede sustraer la necesidad de que una vez concluida, haya de adoptarse una
decisién. Que los partidarios de las asambleas deliberativas se centren en las virtudes de
esta via participativa, en ningin caso elimina la imperatividad de que una decision deba
de ser adoptada tras la conclusion de la deliberacion®*. Que tal deliberacién previa sea
susceptible de mejorar el nivel del consenso con el que una decision es tomada, que
favorezca la depuracién de prejuicios entre aquéllos que han decidir, no suprime la

necesidad de que, al final, una determinada opcién tenga que ser adoptada.

Tambien en el ambito de los Parlamentos, Consejo de Ministros o ayuntamientos,
cualquier organismo de composicion colectiva, en definitiva, han de tomarse
decisiones®®. La forma mas generalizada mundialmente de hacerlo hoy en dia, por influjo
de las ideas democréticas, es la regla de la mayoria®®. Por ende, la division entre los
partidarios y detractores de una propuesta es una consecuencia insoslayable que se pone
de manifiesto en otras asambleas o centros con facultades decisionales. Cierto es que el
referéndum, por imputar la adopcion de la decision al conjunto del pueblo propicia una
mayor polarizacion, debido precisamente a esta superioridad cuantitativa. Ahora bien, la
dosis deliberativa de estos procedimientos referendarios es susceptibles siempre de ser
mejorada. El ejemplo de Oregon muestra como es completamente viable exportar también
para estos procedimientos normativos singulares, una deliberacion exclusivamente

popular, que anteceda légicamente a la adopcion de la decision.

543 Esmein ya criticaba esta falta deliberativa en los referéndums. No obstante, en aquella época tal critica
también se enfrentaba a la respuesta de autores como Duguit, el cual oponia que también en el Parlamento
la decision final oscila igualmente entre dos opciones binarias. Cf. Luciani, M., 2005, op.cit., p. 408-409.
544 Cf. Magnon, X., «Que sont les « assemblées citoyennes » ? Saisir, juridicier et concrétiser les concepts
de démocratie, démocratie délibérative et démocratie participative», en Fatin-Rouge Stefanini, M. y
Magnon, X. (Dirs), 2022, op.cit., p. 32.

545 Cf. Morel, L., «Référendum et volonté populaire : la critique démocratique du référendum», en Revue
Participations, n° 20, 2018, p. 69-71; Vandamme, P. E., 2018, op.cit., p. 34.

546 Cf. Kelsen, H., 2009, op.cit., p. 50-59.
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CONCLUSION

La investigacion desplegada ha permitido contextualizar adecuadamente la
insercion de las asambleas o comisiones deliberativas populares, segun el caso, dentro de
un procedimiento normativo. Tanto unas como otras conducen inexorablemente a la toma
de una decision, procurando la profundizacion de los conocimientos previos de aquéllos
que han de adoptarla. Ello no supone forzosamente que tal deliberacion, y por ende tal
profundizacién de conocimientos, orientard por si misma la opcién -en favor de una
resolucion objetiva y con fundamento- de quienes han de tomar una decision sobre una
materia determinada. Principalmente porque la decision, a diferencia de la deliberacion,
goza de una connotacién politica y subjetiva cuya depuracién absoluta es irresoluble. De
ahi que no sea justo imputar exclusivamente a los referéndums un cariz aclamatorio, pues
toda deliberacién antecede -por esencia e irresolublemente- a la adopcion de una
decision®¥’. Este reproche a los referéndums se explica, en parte, porque los autores que
dirigen las criticas mas duras a su encuentro, suelen concebirlos como un género comun
sin dar cuenta de las diversas especies contempladas por el Derecho comparado®, Dirigir
la politica de la nacion, elaborar normas, velar por su cumplimiento, todas las funciones
clasicas y esenciales para la organizacion y dindmica de un Estado, reenvian
inevitablemente al imperativo de adoptar decisiones. Incluso entre la corriente
“deliberacionista” se termina por reconocer que las propuestas resultantes de esta
deliberacion ciudadana se ven necesitadas de traduccion juridica por parte de los 6rganos
competentes al efecto®®. Por eso no debe desdefiarse ni minimizarse el caracter
fundamental que tiene que los procedimientos, y las competencias de los sujetos que en
su interior actian, se encuentre reglados de manera suficiente por el Derecho®®. Un
aspecto éste que todavia se encuentra pendiente para las asambleas deliberativas

populares que siguen el modelo francés de la Convention citoyenne pour le climat.

547 Cf. Vandamme, P. E., 2018, op.cit., p. 29-52.

548 Cf. Oliver Araljo, J., «<Encuesta sobre el referéndum», en Alzaga Villaamil, O. (Dir.), Teoriay realidad
constitucional, n® 30, UNED, 2012, p. 50-51; Rousseau, D., 2015, op.cit., p. 130-135; Arnaldo Alcubilla,
E. 2018, op.cit., p. 36-37.

%9 Cf. Rousseau, D., 2015, op.cit., p. 115y p. 154.

550 Cf. Duguit, L., 1927, op.cit., p. 361-367.
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Por otro lado, para terminar, debe destacarse que, cuando las comisiones
ciudadanas inspiradas en el modelo Oreg6n se adicionan a una iniciativa popular de
referéndum, el procedimiento normativo que éstas inician se singulariza en todas sus
fases. De un lado, la iniciativa para ponerlo en marcha emanada de una fraccion del
cuerpo electoral. A continuacién, la deliberacién que se corresponde con la fase
intermedia del procedimiento es protagonizada por una representacion popular no-
parlamentaria. Finalmente, es el conjunto del pueblo quién decide sobre la adopcion o
no de la propuesta normativa en referéendum. Ahora bien, el caracter representativo
igualmente presente en las asambleas deliberativas populares o en las comisiones
ciudadanas pone nuevamente de manifiesto la incapacidad de que un modelo democratico
de caracter directo pueda materializarse en un ambito estatal-nacional. Si todo el pueblo
hubiera de participar en la deliberacion que sigue a la presentacion de una proposicion,
en el marco de una misma asamblea, ésta Gltima alcanzaria obviamente un tamario
desorbitado®!. En cambio, si puede sostenerse que un procedimiento normativo
singularizado por la participacion popular que tiene lugar en cada una de sus fases
constituye el esfuerzo mas elevado de aproximarse hoy en dia al modelo democratico de

la Antiguedad.

%51 Cf. Rousseau, J.J., Du contrat social, op.cit., p. 95-96; Spinoza, B., 1986, op.cit., p. 220-224.
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CAPITULO 3
La deliberacion promovida por los

contraproyectos

Los contraproyectos parlamentarios son también susceptibles de promover la
deliberacion popular en el seno de un procedimiento normativo. Estos pueden definirse
como la potestad reconocida al dérgano parlamentario de efectuar una propuesta
alternativa, en el seno de un procedimiento referendario iniciado desde abajo, a aquélla
presentada por una iniciativa popular. Asi pues, en estos casos, la deliberacion no se
produce a través de una fase ad-hoc de dicho procedimiento, como acontece con las
comisiones deliberativas ciudadanas de Oregon. La particularidad de esta deliberacién se
debe a que tal intercambio dialéctico constituye, con rigor, una consecuencia derivada de
la potestad de la que dispone el Parlamento de confrontar una iniciativa popular de

referéndum con su propio contraproyecto.

Asi las cosas, una primera precision debe realizarse respecto del objeto que ahora
ocupa la investigacion. Para las iniciativas populares de agenda, en tanto que no se
encuentran vinculadas al referéndum, resulta inconcebible que el Parlamento pudiera
oponer un contraproyecto a las mismas. Dado que es a este Ultimo a quien corresponde
en todo caso dar continuidad normativa a la proposicion de ley presentada por una minoria

popular, las iniciativas de agenda se encuentran excluidas del objeto de este capitulo.

El estudio se centrard, por tanto, en el contraproyecto parlamentario circunscrito
exclusivamente a las iniciativas populares de referéndum. Tal técnica, que no es
excesivamente conocida mas alla de la doctrina especializada en el referéndum, sera
evaluada desde la perspectiva mas amplia del procedimiento de elaboracién de una norma
(Seccion 1). Gracias a este andlisis mas general, el examen podra centrarse luego en los
elementos especificos de su régimen juridico, atendiendo para ello a los modelos

previstos por el Derecho comparado (Seccion 2).
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Seccion 1
Los efectos del contraproyecto para el procedimiento de

elaboracion de las normas

La posibilidad de que el Parlamento pueda presentar su propia propuesta
alternativa a una iniciativa popular de referéndum arroja no pocas consecuencias desde la
perspectiva del procedimiento de elaboracion de las normas. Por un lado, lleva a
interrogarse, desde de la perspectiva de la separacién de funciones, sobre los efectos que
dimanan, para el ejercicio de la funcién legislativa, de hacer concurrir al pueblo y al
parlamento en un mismo procedimiento normativo (81). Por otro lado, dicha concurrencia
entre 6rganos conduce también a examinar si, como consecuencia de la misma, es posible

que se produzca un didlogo entre parlamento y pueblo de caracter deliberativo (8§2).

8 1 — Una potestad concurrente del pueblo y del parlamento en el

ejercicio de la funcion legislativa

Una de las consecuencias derivadas de esta técnica del contraproyecto es que el
pueblo goza de una competencia legislativa para elaborar normas que, sin embargo, no
excluye a su vez la clasica competencia del Parlamento a este respecto®®?. De este modo,
incluso en aquellos procedimientos normativos singularizados con motivo de que el
pueblo ostenta una competencia legislativa propia, no se sustraeria al Parlamento de su
tradicional competencia a este respecto. Se contribuye, por tanto, a que el ordenamiento
juridico en cuestion no se aleje en exceso de la estructura convencional observada desde
hace méas de dos siglos, sin operar, por ende, una transformacion del funcionamiento
ordinario del Estado de Derecho®%. Precisamente porque la ley podria continuar siendo
el resultado de la actividad parlamentaria, aunque, en los procedimientos normativos
iniciados tras el ejercicio de una iniciativa popular de referéndum, no con caracter
exclusivo. Seria posible, por tanto, que una norma propuesta por el érgano parlamentario
fuera finalmente adoptada en referéndum, incluso cuando el procedimiento que ha

conducido a su adopcion no ha sido iniciado por él mismo, sino por una minoria del

%52 Como ha sido sefialado también por la propia Comision de Venecia en sus informes. Cf. CDL-AD (2007)
008 Rev-Cor Estudio n® 371/2006, p. 27; CDL-AD (2020) 031 Directrices revisadas sobre la celebracion
de referendos, p. 16; CDL-AD (2022) 015 Code de bonne conduite en matiére référendaire révisé, p. 17.
%53 Cf. Garcia-Pelayo, M., 1951, op.cit., p. 155-169; Mélin-Soucramanien, F., 2013, op.cit., p. 139-152.
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cuerpo electoral. En resumen, desde esta perspectiva, se trata de una técnica que
contribuye a no transformar radicalmente el régimen de funciones que deriva de la nocién

del Estado de Derecho®%.

Como corolario logico de lo que acaba de sostenerse, el modelo del
contraproyecto fomenta la institucionalizacion de las iniciativas populares de referéndum.
Esta es otra de las consecuencias que derivan de la oportunidad de que el Parlamento
pueda oponerse a una iniciativa popular de referéndum., formulando su propia alternativa.
La participacion concurrente del Parlamento hace posible la integracion en un
procedimiento normativo iniciado desde abajo, de un 6rgano esencial para la nocién del
Estado de Derecho. Que el Parlamento, como ostentador histérico de la funcion
legislativa que es, pueda integrarse, en lugar de verse excluido, en un procedimiento
normativo iniciado por otro actor, contribuye a que las iniciativas populares de
referéndum no sean percibidas como un elemento extrafio o perturbador dentro de un
orden juridico. Esto justo, como bien ha sefialado algun otro autor, es el efecto que tendria
laintegracion parlamentaria para la iniciativa popular de referéndum y, por extension para
el todo procedimiento al que da comienzo®®. Mediante la oposicién de su propia
propuesta alternativa, la intervencion del Parlamento proyectaria tal caracter institucional,

propio al rgano parlamentario, sobre las iniciativas populares.

Asi las cosas, este efecto de institucionalizacion adherido a los contraproyectos
concede un momento idéneo para ahondar en aquella critica, segin la cual, los
referéndums afectan negativamente al normal funcionamiento del Estado. Se argumenta
que la participacion popular a través del referéndum implica por defecto la exclusion del
Parlamento de la elaboracion de las normas, lo que no puede sino repercutir
negativamente sobre el funcionamiento ordinario del Estado de Derecho®®, Se trata de
un argumento que se emplea, en ocasiones, como justificacion para fundamentar que la
participacion popular en la elaboracion de una norma se lleve a cabo por otras vias de

Derecho que no impliquen la exclusion imperativa del Parlamento de la produccion de

%4 Cf. Rubio Llorente, «Derechos fundamentales, derechos humanos y Estado de Derecho», en
Fundamentos, 4, 2006, p. 223.

55 Cf. Girault, Q., 2017, op.cit., p. 14-15.

556 Cf. Arnaldo Alcubilla, E., loc.cit., nota 548.
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leyes®’. Sin embargo, la técnica del contraproyecto evidencia que dicha critica desconoce
los remedios que a este respecto es capaz de aportar. En la hipotesis del contraproyecto
no se excluiria al Parlamento, sino que se fomentaria su actividad, en lugar de entrabarla,
fruto precisamente de esta actuacion concurrente entre varios actores en el seno de un
mismo procedimiento normativo. En consecuencia, la participacion popular por conducto
del referéndum no ha de suponer, irresolublemente, la exclusion del Parlamento del
ejercicio de una funcion para la que histéricamente ha sido considerado competente. Al
contrario, en ocasiones, tal participacion popular referendaria se erige como un medio
proactivo por cuanto fomenta justamente la actuacion parlamentaria. De este modo, una
iniciativa popular vinculada al referéndum incitaria al Parlamento a efectuar una
propuesta normativa sobre una materia respecto de la que, motu proprio, no hubiera
realizado sin este impulso popular®®. Efectivamente, si la propuesta anexa a la iniciativa
popular de referéndum no es considerada por el Parlamento como adecuada, pese a no
haber sido su voluntad original la de elaborar una norma al respecto, el dérgano
parlamentario podria verse constrefiido a elaborar su propia proposicion normativa. Sobre
todo a los fines de atenuar la regulacion propuesta por la iniciativa popular, oponiendo al

efecto una alternativa normativa mas moderada que pudiera ser aceptada por el pueblo®.

En cuanto a las iniciativas populares de referéndum de tipo indirecto, tal técnica
de los contraproyectos no se encuentra extendida. Pese a que en tales casos el Parlamento
puede realizar una determinada accién respecto de la propuesta popular, tal accion implica
con rigor la sumisién a votacion Unicamente de la propuesta popular. Ahora bien, a falta
de una regulacion positiva en otro sentido, tedricamente cabe reflexionar sobre la
posibilidad de que esta técnica de los contraproyectos fuera importada también a las
iniciativas de referéndum indirectas. Asi, podria preverse que de producirse la accion en
que se concreta la condicion referendaria, la enmienda realizada por el Parlamento, en

lugar de ser excluida, se sometiera a votacion junto con la propuesta original de una

57 Tal acontecié con la iniciativa compartida en Francia propuesta originalmente por los Comités de
expertos para la revisién constitucional, conocidos como Comités Vedel y Balladur, constituidos en 1993
y en 2007. La iniciativa compartida no excluye al Parlamento del procedimiento normativo que pone en
marcha, sino que le concede el dominio absoluto del mismo, condicionando Unicamente la celebracion del
referéndum para el caso -muy improbable- de que la propuesta no fuera considerada por ninguna de las
Cémaras. Cf. Rapport remis le 15 février 1993 au Président de la République par le Comité consultatif
pour la révision de la Constitution, La documentation francaise, 1993, p. 56-57; Rapport du Comité de
réflexion et de proposition sur la modernisation et le rééquilibrage des institutions de la V¢ République, La
documentation francaise, 2007, p. 74-75.

58 Cf. Fatin-Rouge Stefanini, M., 2003, op.cit., p. 84.

559 Cf. Sdenz Royo, E., 2016, op.cit., p. 76.
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minoria popular. De tal modo, la autonomia parlamentaria se veria condicionada de una
manera mucho mas atenuada. Con ello, la participacion del Parlamento de un
procedimiento normativo de iniciativa popular no se veria excluida, si bien la decision
final reposaria en el conjunto del pueblo. Justamente esta concurrencia competencial entre
pueblo y Parlamento es la que fomenta que pueda producirse un dialogo entre ambos

organos.

8 2 — El tipo de deliberacion que fomenta este dialogo entre pueblo

y Parlamento

Otro efecto promovido por el contraproyecto consiste en que este Gltimo podria
erigirse también en la causa de que un debate entre promotores y parlamentarios tuviera
lugar con ocasion de su presentacion. Dicho intercambio dialéctico resulta tanto mas dtil,
queé duda cabe, en aquellos casos en los que se concede a los promotores la potestad de
retirar su iniciativa tras evaluar la contrapropuesta parlamentaria. Esta retirada,
evidentemente, se produciria cuando los promotores percibieran que la propuesta
elaborada por el Parlamento satisface de manera suficiente sus objetivos. Para que ello
acontezca, el Parlamento, durante el proceso de elaboracion de su propia propuesta, habria
debido mostrarse sensible a algunas de las aspiraciones de los promotores e incluirlas en
su propio texto®®. Dicha sensibilidad sdélo podria ser alcanzada cuando los promotores
hubieran manifestado claramente qué elementos constituyen las lineas rojas de su
propuesta y qué otros pueden ser objeto de deliberacion y consecuentemente de
modificacion. De ahi la importancia de que, como se dijo, la audiencia a los promotores
se conceda en estos casos ante la comision parlamentaria encargada de confeccionar dicha
alternativa normativa®’. A través de tales audiencias, aquéllos -los parlamentarios- que
pueden formular una respuesta a la iniciativa popular, seria conocedores de los elementos
esenciales que les interesaria conservar en su propia contrapropuesta, a fin de persuadir a

los promotores de su retirada.

560 Cf. Papadopoulos, Y., 1998, op.cit., p. 68-69.

%61 Una audiencia que, ya se dijo, se practica, por ejemplo, en California, con vistas precisamente a que los
promotores renuncien a su iniciativa referendaria en favor de la alternativa parlamentaria. Ver Supra., p.
151-152.
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Esta confrontacion de alternativas pone en marcha un intercambio dialéctico entre
promotores y parlamentarios que, en principio, puede calificarse como deliberativo. A
diferencia de las transacciones entre grupos parlamentarios, que no se consider6 en su
momento un ejemplo propio de deliberacion, en este caso si puede entenderse que se
produce una verdadera deliberacion entre distintos interlocutores®?. En la deliberacion
exclusivamente parlamentaria, las clpulas de los partidos politicos negocian el voto
favorable de sus diputados en torno a una proposicion de ley, a cambio de una
contrapartida. Esta ultima frecuentemente consiste en actos o servicios no relacionados
materialmente con la propuesta parlamentaria que inicia tal negociacion®%. En el caso de
la deliberacion que promueve el contraproyecto, las razones principales que abogan por
esta consideracion diferente obedecen a que el intercambio entre parlamentarios y
promotores conserva una misma unidad material. Esta unidad material garantiza que al
menos la discusion constituya un verdadero cruce de argumentaciones, destinadas a
convencer al otro sujeto sobre la virtualidad de cada propuesta. Por utilizar unos ejemplos
al respecto, en el primer caso, seria imaginable que un grupo diera su apoyo parlamentario
al gobierno para aprobar un proyecto de ley, a cambio de que este Gltimo usara su mayoria
parlamentaria para concederles ciertos puestos en una determinada comision
parlamentaria. En tal hipdtesis, se ha producido efectivamente una transaccién fruto de
una negociacion. En ningin caso puede predicarse la existencia de un verdadero
intercambio dialéctico, centrado en las distintas proposiciones de unos diferentes
interlocutores que, sin embargo, van referidas a una misma matriz material®®*. Por el
contrario, en el marco de los contraproyectos, la discusion entre promotores y
parlamentarios versa Unicamente sobre los detalles y pormenores de las proposiciones
normativas confeccionadas por cada uno de ellos, buscando cada actor persuadir al
contrario sobre las virtudes de su propia propuesta respecto de un mismo ambito
sustantivo. En definitiva, la ausencia de unidad material determina que el intercambio
entre grupos parlamentarios constituya mas bien una transaccion no esencialmente

deliberativa®®.

%62 Supra., p. 170-174.

%63 Cf. Morel, L., 2018, op.cit., p. 76; Garrido Ldpez, C., «El debate sobre los riesgos y los limites de los
referéndums en perspectiva comparada» , en Sdenz Royo, E. y Garrido Lépez, C. (Coords.), 2017, op.cit.,
p. 205.

%4 Cf. Bobbio, N., El futuro de la democracia, Fondo de Cultura Econémica, México, 2001, p. 151-153.
%65 Cf. Luciani, M., 2005, op.cit., p. 440-441.
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Todas estas son las virtudes que pueden emanar de la integracién del 6rgano
parlamentario, mediante la elaboracién de su propia propuesta alternativa, en un
procedimiento normativo popular. Se posibilita asi que el objeto del debate sea ampliado
por este contraste entre alternativas, mejorando en consecuencia la deliberacién que se
produce en un procedimiento de indole referendaria. La confrontacion de una propuesta
popular con una propuesta parlamentaria permite medir con mayor precision la diferencia
de detalles entre unay otra, proyectando una mayor claridad sobre el debate que antecede
a la votacion referendaria®®®. A tal respecto, en el caso de las iniciativas indirectas, puesto
que la condicién se fundamenta principalmente en una enmienda parlamentaria, seria
posible que la determinacion de lo que constituye la accion que obliga a someter la
iniciativa a referéndum sea apreciada por los promotores. Tedricamente es posible prever
que, aun cumpliéndose la condicion referendaria que obligaria a someter la propuesta a
referéndum, los promotores se muestren satisfechos con el contenido de tal enmienda. En
tal hipotesis, el hecho de que la iniciativa popular no fuera sometida a referéndum, por
decision de sus autores, Unicamente puede contribuir a que el régimen de separacion de
funciones que acompafia a la nocion del Estado de Derecho se mantuviera intacto.
Ademas, en aquellas hipoétesis en las que los promotores renuncian a su propia propuesta,
se alcanza el consenso que constituye el fin maximo de toda deliberacion®®’. A través del
contraproyecto se evita que el Parlamento se vea excluido de los procedimientos
normativos populares, promoviéndose, mediante tal institucionalizaciéon, una mayor
deliberacion en los referéndums®®8. Con todo, que la técnica del contraproyecto sea
susceptible de desplegar tales efectos respecto de los procedimientos normativos

populares, depende, esencialmente, del régimen juridico previsto en cada caso.

566 Cf. Fatin-Rouge Stefanini, M., 2020, op.cit., p. 86.

%67 Cf. Habermas, J., 1998, op.cit., p. 63-78.

58 Cf. Grisel, E., Initiative et référendum populaires. Traité de la démocratie semi-directe en droit suisse,
Staempfli Editions, Berna, p. 276; Kaufmann, B., Buchi, R., y Braun, N., 2007, op.cit., p. 187.
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Seccién 2
El régimen juridico de los contraproyectos en Derecho

comparado

El contraproyecto es una técnica no generalizada entre la regulacion comparada
de aquellos ordenamientos que cuentan con iniciativas populares de referéndum. En
Estados Unidos, donde tales instituciones democraticamente semidirectas se hallan
extendidas a nivel estatal, s6lo en Massachusetts, Oregon, California y Washington la
posibilidad del contraproyecto esta contemplada por la legislacion estatal®®°. En cuanto al
continente europeo, la legislacion suiza constituye una vez mas el paradigma de esta
técnica particular®™. Se trata del primer pais del mundo en prever positivamente tal
posibilidad, puesto que el contraproyecto se introdujo en la norma fundamental helvética
en 189157, Efectivamente la regulacion suiza se erige una vez mas en el modelo juridico-
positivo mas analizado por la doctrina comparada. La razon de esto, mas alla de una
dilatada experiencia que data de finales del Siglo XIX, se debe a que en la Confederacion

Helvética existen ademas dos tipos de contraproyectos.

En esta seccion se analizara, por tanto, el régimen juridico comparado del
contraproyecto parlamentario. Un régimen que obliga, inicialmente, a examinar los
distintos tipos de contraproyectos previstos por el Derecho positivo comparado (81). Por
otro lado, la potestad del Parlamento de elaborar un contraproyecto se encuentra
estrechamente vinculada a su vez con la potestad de retirada de una iniciativa popular de
referéndum por sus promotores. Debido a esta vinculacion, como parte del régimen
juridico de los contraproyectos, habra de analizarse también el régimen de retirada que
cada tipo concede a los promotores de una iniciativa de referéndum (82). Sélo una vez
explicados los distintos tipos de contraproyectos, se comprenden con claridad el régimen

de retirada asociado a cada uno de ellos.

569 En Massachusetts conforme al Art. XLVIII. 11l. Seccion 2 de la Constitucion, en Oregén segun lo
establecido en el art. XV11 Seccidn 2.2, en Washington a tenor de lo dispuesto en el art. Il Seccion 1(a) de
la Constitucién. En California, en cambio, dado que el contraproyecto est4 previsto en su modalidad
indirecta, su régimen no se halla expresamente previsto en las normas, como podrd comprobarse mas
adelante.

570 Fuera del Derecho comparado delimitado, también en Uruguay resulta posible oponer un contraproyecto
parlamentario a una iniciativa popular de referéndum para las reformas constitucionales conforme al art.
331 de la Constitucion.

571 Cf. Grisel, E., 2004, op.cit., p. 275.
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8 1 - Los diferentes tipos de contraproyectos

En cuanto a los distintos tipos de contraproyectos, pueden diferenciarse los de tipo

directo (A), de aquéllos que revisten un caracter indirecto (B).

A — El contraproyecto de tipo directo

El contraproyecto, en su modalidad directa, consiste en la posibilidad que se
concede al Parlamento de oponer a una iniciativa popular de referéndum su propia
proposicién normativa alternativa en una misma votacion, versando ambas sobre un
mismo objeto material. Este es el tipo directo de contraproyecto. En Suiza, la Asamblea
dispone de un plazo de 30 meses para proceder a su elaboracién, que, conforme a los
articulos 100 y 105 de la Loi sur [’Assemblée fédérale, puede ser prorrogado
adicionalmente por otros 12 meses. La calificacion del contraproyecto como directo se
explica principalmente por el hecho de que la alternativa parlamentaria versa sobre la
misma materia que la iniciativa popular, asi como porque ambas se someten a referéndum
en una misma votacion. De la definicion realizada se extraen varias notas esenciales a

este modelo directo de contraproyecto.

En primer lugar, la regulacion alternativa propuesta por el Parlamento ha de
conservar en todo caso una misma ratio materiae respecto de la iniciativa popular. El
Parlamento puede presentar al electorado su propia proposicion, siempre y cuando ésta
verse sobre una misma materia u objeto que la propuesta popular. Este requisito se
encuentra previsto por la regulacion suiza. El articulo 101 de la Loi sur le Parlement
establece concretamente que “la Asamblea federal puede someter al voto del pueblo y de
los cantones, al mismo tiempo que una iniciativa, un contraproyecto que verse sobre la
misma materia constitucional”. Ahora bien, que la propuesta del Parlamento deba
referirse a una misma materia, no implica evidentemente que no pueda proponerse una
regulacion en un sentido diferente. Por ilustrar mejor al lector con un ejemplo a este
respecto, la homogeneidad material exigiria que si -hipotéticamente- una minoria del
cuerpo electoral propusiera una determinada regulacién en torno a la edad de jubilacion,
el Parlamento pudiera efectuar igualmente una propuesta a este propdsito en un sentido

diferente. Cabria asi imaginar la posibilidad de que una minoria del pueblo propusiera
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una fecha limite de 62 afios, mientras que el 6rgano parlamentario fijara tal fecha en los
65 afios. Consecuentemente se cumpliria el requisito de la homogeneidad material, pues
ambas propuestas estarian referidas a una misma materia, aunque evidentemente cada
propuesta tendria un contenido diferente. Esta regla de la homogeneidad material ha sido
positivamente sancionada igualmente en Massachusetts por la Corte Suprema de este
Estado para los contraproyectos parlamentarios en la Sentencia Buckley v. Secretary of
the Commonwealth, 355 N. E. 2d 806, 811 (1976). En el caso en especie la
contrapropuesta parlamentaria establecia, por un lado, unas penas privativas de prision
por el uso de armas de fuego y, por otro, la imposibilidad de que en estos casos tal pena
pudiera ser atenuada por buena conducta. La iniciativa popular, en cambio, contenia una
Unica propuesta relativa a la prohibicion de poseer o vender armas de fuego. De ahi que
el contraproyecto parlamentario no fuera admitido para ser sometido a votacion. Se pone
de manifiesto, por tanto, que incluso cuando el Parlamento conserva su potestad para
ejercer su funcidn legislativa por medio de los contraproyectos, éstos han de circunscribir
a la materia delimitada previamente por la proposicion popular. De este modo, estos
altimos determinan el &mbito sustantivo sobre el que el parlamento puede concebir su

alternativa.

En todo caso, que el contraproyecto parlamentario deba circunscribirse a una
misma materia, se trata de un requisito esencial para que la votacion en cuestién pueda
considerarse un ejercicio de libertad. De no ser asi, el parlamento podria, en una misma
votacion y simultdneamente, proponer al pueblo una norma sobre una materia distinta
que, por esta misma heterogeneidad, seria susceptible de sustraer todo el protagonismo a
lainiciativa popular. Una heterogeneidad tanto mas lamentable dado que, en tal hipotesis,
seria posible que el pueblo, estando de acuerdo con las dos modificaciones propuestas,
puesto que no versan sobre una misma materia, s6lo pudiera decidirse por una ellas. Esta
es la razon de que tal falta de homogeneidad material coarte la libertad de eleccion del
pueblo. Ademas, si una misma votacién tuviera por objeto dos proposiciones normativas
con un objeto heterogéneo, no cabria hablar, con rigor, de contraproyecto, puesto no se
estarian ofreciendo dos alternativas sobre una misma cuestion sustantiva. Finalmente, esta
heterogeneidad material impediria que el didlogo que puede entablarse potencialmente
entre los promotores y el parlamento adquiera un caracter deliberativo, sino mas bien

transaccional.
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La segunda caracteristica de este tipo de contraproyectos consiste en que han de
disponer de una misma unidad formal en relacion con la iniciativa popular de
referéndum?®’2, En otras palabras, si la iniciativa popular vinculada al referéndum ha de
revestir la forma propia de una proposicion de ley, es decir, concebida en articulos, la
propuesta parlamentaria ha de estar sujeta igualmente a las mismas condiciones formales.
Se evita de este modo que puedan confrontarse dos alternativas concebidas formalmente
de diferente modo, lo que dificultaria medir de manera precisa sus diferencias. Por
recordarlo una vez mas, la concepcién normativa-articulada que sigue la estructura
propia de un proyecto o proposicion de ley confiere mayor claridad a una propuesta
popular frente a aquéllas enunciadas en términos generales. Se trata éste de un elemento
destacado de la participacion popular que tiene lugar por conducto del referéndum, por
cuanto garantiza que su objeto verse sobre una proposicion normativa. Se asegura asi de
una manera coherente que la soberania pueda ser ejercida en el interior de un

ordenamiento juridico por el pueblo mismo de manera directa.

Las virtudes de tal unidad formal fueron, ademas, puestas de relieve por la propia
practica referendaria en el pais helvético. Antes de la reforma constitucional llevada a
cabo el 27 de septiembre del afio 2009, era posible oponer un contraproyecto
parlamentario, en forma de proposicion de ley, a una iniciativa popular de referéndum
ejercida en términos generales®’3. Si la Asamblea aceptaba in limine la iniciativa ejercida
en términos generales estaba obligada a operar su traduccion articulada en proposicién
normativa antes de someterla a referéndum. Era entonces cuando se le concedia la
posibilidad de que, ademas de la conversion normativa de la propuesta popular concebida
en términos generales, elaborara también su propia contrapropuesta. Dentro de esta
hipotesis, se preveia que ambas propuestas se sometieran a referéndum simultaneamente
en una misma votacion®’4. En otras palabras, la Asamblea al proceder a la confeccion en
norma de una propuesta popular formulada en términos generales, podia, aprovechando
el conocimiento aportado por tal conversion, elaborar su propia contrapropuesta
normativa-articulada sobre una misma materia. Sin embargo, esta técnica fue derogada

tras la revision operada en 2009. Con ello, se evito la repeticion que implicaba esta doble

572 Conforme a lo previsto en el art. 139 Cst, apartado 5.
573 Conforme al antiguo -hoy derogado- art. 139a Cst.
574 Cf. Hottelier, M., 2003, op.cit., p. 662-664.
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traduccion normativa, por un lado de la propuesta genérica enunciada por otro autor, vy,

por otro, de su propia alternativa®™.

El dltimo elemento que caracteriza al tipo directo de los contraproyectos es el
hecho de que la alternativa parlamentaria se someta a votacion en el mismo referéndum
que la propuesta popular. En consecuencia, el pueblo debe, a través de una misma
votacion referendaria, elegir entre las dos opciones en liza frente a la conservacion del
statu quo, lo cual le permite expresar de una manera mas matizada y precisa su
preferencia. Evidentemente si el electorado dispone de una unica alternativa de reforma
frente al mantenimiento de la regulacién en vigor, la expresion de su voluntad sera mas
simple que cuando la opcidn de modificar el statu quo puede encauzarse por medio de
dos propuestas alternativas. En cuanto a la forma en la que han de resolverse estos
referéndums, que someten dos proyectos alternativos de reforma a votacion
simultineamente, son varias las soluciones que a tal respecto se prevén en Derecho
comparado. Sin embargo, puesto que tal cuestion se corresponde propiamente con la
participacién popular que tiene lugar en la tltima fase de un procedimiento normativo, la
decision por medio de una votacion, su explicacion se emplaza a tal momento®’®. Por
ahora basta simplemente con enfatizar que, al poder los ciudadanos pronunciarse en favor
de la modificacion del ordenamiento juridico, escogiendo entre dos opciones distintas, se
aminora la dimensién maniqueista que suele acompafiar al referéndum. Porque una de las
opciones binarias a favor de las cuales podria resolverse el referéndum, se bifurca
asimismo en otras dos alternativas, fomentando, por tanto, la expresion de una voluntad

popular a través del referendum menos reduccionista de lo que suele presumirse.

Si estas son las tres caracteristicas que permiten definir a un contraproyecto
parlamentario de tipo modalidad directa, cabe interrogarse ahora por aquéllas que

caracterizan a los contraproyectos en su modalidad indirecta.

575 En sus apenas 6 afios de existencia, el uso que se hizo de la iniciativa popular de referéndum enunciada
en términos generales y circunscrita a las leyes de rango infraconstitucional fue, ademas, muy escaso.
Supra., p. 58-59.

578 Tal cuestion sera abordada en el Titulo 111 de esta Primera Parte, concretamente en Infra., p. 294-297.
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B — El contraproyecto de tipo indirecto

Frente a este tipo de contraproyectos directos, existe otra modalidad calificada por
la doctrina suiza de indirecta®”’. Con rigor, puede decirse que los contraproyectos
indirectos son fruto de la competencia que conserva el Parlamento para ejercer su funcion
legislativa respecto de una materia sobre la que ya se ha puesto en marcha un
procedimiento normativo a instancias de una iniciativa popular de referéndum®8, Esta
confluencia entre iniciativas ha permitido a la doctrina suiza arribar a una clasificacion
que distingue entre contraproyectos de tipo directo y contraproyectos de tipo indirecto.
Nada obsta, en principio, a que el Parlamento ejercite igualmente su iniciativa de manera
simultanea o sucesiva al ejercicio de una iniciativa popular y que ambas versen sobre una

misma materia®’®.

La regulacion suiza es muy elocuente en cuanto al modo en el que pueden convivir
una iniciativa parlamentaria junto con una iniciativa popular de referéndum cuando
ambas se ejercen sobre un mismo d&mbito material de manera sucesiva en un corto espacio
de tiempo. La primera etapa de este contraproyecto indirecto ha de ser forzosamente la
valida presentacion de una iniciativa popular de referendum. En la medida en que el
Parlamento da respuesta a la propuesta popular oponiendo una alternativa, resulta
evidente la necesidad de que la iniciativa se presente primero. Una vez ejercida tal
iniciativa, el Parlamento puede, en el ejercicio de su competencia normativa, preparar la
elaboracion de un acto legislativo relativo a la misma materia objeto de la iniciativa
popular®®, Una elaboracién para la que tendra en cuenta los detalles en los que consiste
la propuesta de la iniciativa popular vinculada al referéndum con vistas ya sea, 0 a
promover la retirada de la iniciativa por los promotores o a fomentar su fracaso. La
legislacion helvética distingue entre el contraproyecto directo y el indirecto usando una
nomenclatura que ciertamente resulta mas precisa -desde una perspectiva juridica- a la

empleada por la doctrina. El articulo 97.2 de la Loi sur le Parlement utiliza el término

577 Cf. Grisel, E., 2004, op.cit., p. 277-279; Auer, A., Malinverni, G., y Hottelier, M., 2006, op.cit., p. 256.
578 Cf. Rapport de la Commission des institutes politiques du Conseil des Etats del 20 de agosto de 2015,
p. 27.

57 Salvo para el caso de que estuvieran previstas ciertas limitaciones al ejercicio de una iniciativa
parlamentaria respecto de aquellas materias en las que haya sido presentada ya una iniciativa popular de
referéndum. Tal ocurre en el caso italiano, conforme a lo establecido en el art. 39 de la Legge 352/1970.
580 |a competencia parlamentaria para el ejercicio de la funcion legislativa se encuentra prevista en el art.
163 Cst.
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contraproyecto para referirse a lo que aqui se ha descrito como contraproyecto directo,
mientras que emplea la expresion “acto en relacion estrecha con la iniciativa popular”
para remitirse al “contraproyecto indirecto”®!. En esto consiste realmente el
contraproyecto indirecto. Se trata de una propuesta normativa resultante del ejercicio por
el Parlamento de su iniciativa legislativa en un espacio temporal concomitante o sucesivo
a la presentacién de una iniciativa popular, versando ambas dos iniciativas sobre una
misma materia. Su estrecha relacion temporal y material con la iniciativa popular es

precisamente lo que le vale la denominacion de contraproyecto.

En cuanto a sus caracteristicas, en este tipo indirecto de contraproyectos ha de
respetarse igualmente la unidad material y la unidad formal para con la propuesta popular.
Sin embargo, no cabe decir lo mismo por lo que hace a la equivalencia de rango jerarquico
entre ambas propuestas normativas. Esta Gltima exigencia, por el contrario, no puede ser
observada por el Parlamento para la elaboracion de un contraproyecto indirecto®®. En
Suiza, toda proposicion de reforma constitucional ha de someterse a referéndum, tanto si
emana de una iniciativa parlamentaria, como si deriva de una iniciativa popular®, Por
eso el contraproyecto que se califica de directo, se corresponde exclusivamente con aquél
gue se opone a una iniciativa popular de reforma constitucional. En la medida en que
ambos tienen por objeto una disposicion normativa de rango constitucional, es el pueblo
quién ha de elegir entre una de las dos propuestas normativas, a traves de un referéndum
cuya celebracion es imperativa. Por su parte, el acto en relacion estrecha con este tipo de
iniciativa popular que elabora el Parlamento -contraproyecto indirecto- se circunscribe a
una ley de rango legislativo infraconstitucional®®. En este caso, es el diferente rango
jerarquico de las propuestas normativas de uno y otro, lo que motiva que la votacion sobre
cada una de ellas tenga lugar en un momento diferenciado en el tiempo. Se trata de una
diferencia l6gica, puesto que tal acto legislativo no se inserta en un procedimiento de
reforma constitucional. La mayor o menor tardanza en la elaboracion de tal
contraproyecto no demora, como ocurre con el contraproyecto directo que si versa sobre
una propuesta de reforma constitucional, la celebracion del referéndum. La Asamblea

federal no se encuentra, por tanto, limitada por un plazo en orden a elaborar el acto

%81 A pesar de que los arts. 73 y 75 de la LDP usan igualmente la expresion contraproyecto indirecto.
%82 Cf. Grisel, E., 2004, op.cit., p. 279; Girault, Q., 2017, op.cit., p. 176-179.

583 Art. 140.1.a Cst.

%84 Cf. Martenet, V., 2021, op.cit., p. 87-88.
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legislativo en relacion estrecha con la iniciativa popular. En resumen, es la jerarquia
normativa de la propuesta anexa a cada iniciativa, a la popular y a la parlamentaria, la que
determina que un contraproyecto sea directo o indirecto, que se someta 0 no una misma
votacion. Con todo, para que esta propuesta parlamentaria pueda concebirse como una
alternativa a la iniciativa popular, debe elaborarse en una fecha préxima a esta Gltima, de
manera que las votaciones relativas a cada una de ellas no se hallen demasiado

distanciadas en el tiempo.

Asi las cosas, la votacion sobre el contraproyecto parlamentario puede tener lugar
con anterioridad o con posterioridad a aquélla circunscrita a la iniciativa popular de

referéndum.

De un lado, la votacion sobre el contraproyecto puede ser anterior a la de la
iniciativa popular. Asi, “el comité de iniciativa puede vincular la retirada de su iniciativa
a la condicion expresa de que el contraproyecto no sea rechazado en referéndum™, La
celebracion de una votacion sobre el acto en relacion estrecha con la iniciativa depende a
su vez de que 50.000 electores reclamen su ratificacion a través de una iniciativa popular
de referendum con tal funcién®8. De ahi que sea posible incluso que tales contraproyectos
no sean finalmente sometidos a ratificacion referendaria. Ahora bien, dado el exiguo
nimero de firmas requerido -50.000- para que este referéndum se celebre, de no
alcanzarse el umbral prescrito puede considerarse que, aplicando una l6gica rousseaniana,
el pueblo ha ratificado tacitamente el acto en relacion estrecho con la iniciativa popular®®’.
Por ende, este Ultimo entraria en vigor. Por otro lado, resulta igualmente posible que sea
la Asamblea federal la que subordine la entrada en vigor de la norma aprobada a que,
primero, la iniciativa popular sea rechazada en referéndum. Asi, el Tribunal federal en la
Sentencia 112 la 391 dictamin6 -en un caso circunscrito derecho cantonal que resulta
igualmente aplicable al derecho federal- lo que sigue: “En el particular, el legislador
cantonal ha introducido en la nueva ley del 21 de mayo de 1986, que cumple parcialmente
con el objetivo fijado por la iniciativa [popular] de la AVIVO, una disposicién final segun

la cual dicha ley se consideraria caduca en caso de que la iniciativa fuera adoptada. Tal

%85 Art. 73a.2 LDP.

%86 Conforme al art. 141 Cst.
%87 “Esto no quiere decir que las ordenes de los gobernantes no puedan equipararse a la voluntad general,
siempre y cuando el soberano, libre de oponerse, no lo haga. En semejante supuesto, del silencio universal

debe presumirse el consentimiento del pueblo” Rousseau, J.J., Du contrat social, op.cit., p. 61-62.
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clausula derogatoria solo es admisible en principio si el contenido de la ley adoptada
[parlamentariamente] antes del voto de la iniciativa conserva un vinculo objetivo con
ésta. Resulta necesario que el legislador pueda admitir sobre la base de un analisis serio,
que la aceptacion de la iniciativa compromete realmente la puesta en marcha de la ley
que realiza en parte los objetivos de aquélla”>®. También en California cabe hablar de
contraproyecto indirecto tras la reforma de 2014 llevada a cabo por la Senate Bill 1253
Initiative mesures. Principalmente porque no se produce una votacion simultanea en un
mismo referéndum sobre dos propuestas alternativas tendentes a modificar el statu quo,
como acontece con los contraproyectos directos. Sin embargo, los promotores pueden
renunciar a su iniciativa, de ser persuadidos por la contrapropuesta elaborada por el
Parlamento. Esta, a su vez, puede ser objeto de una iniciativa popular de referéndum de
ratificacion como en el supuesto helvética®®. En puridad, que la contrapropuesta que
puede oponer el Parlamento a una iniciativa popular de referéndum sea de tipo directo o
indirecto, que se someta 0 no a una misma votacion referendaria, despliega sus efectos

sobre la facultad de retirada de los promotores.

8 2 — La vinculacion entre la retirada de la iniciativa y el tipo de

contraproyecto parlamentario

Dentro del Derecho comparado, la retirada de una iniciativa popular de
referéndum se encuentra vinculada a la potestad que conserva el Parlamento de oponerle
algln tipo de alternativa normativa. A modo de recordatorio, para que un acto normativo
emanado de la iniciativa parlamentaria puede ser calificado de contraproyecto, el
requisito insoslayable consiste en que éste verse sobre la misma materia sobre la que ya
se ha ejercido una iniciativa popular de referéndum. Sélo asi puede entenderse que tal
acto normativo parlamentario se erija en una verdadera alternativa a la misma. Sin
embargo, que tal acto parlamentario sea finalmente sometido a referéndum o no, en una
misma votacién o en otra especifica, no constituye un elemento indispensable para que
pueda ser calificado de contraproyecto. A tal efecto, el modo en el que esta retirada ha de

decidirse fue abordado desde una perspectiva mas general a propdsito del régimen

%88 Sentencia 112 la 391, Considerando 5.
589 | a iniciativa de referéndum de ratificacion para leyes esta prevista en las Secciones 9 y 10 del Articulo
Il de la Constitucién estatal californiana.
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juridico de las funciones que corresponden a la comisiéon promotora®®. Una vez llegados
a este punto, puesto que han sido expuestas como es debido las diferencias entre los
contraproyectos directos e indirectos, tal régimen de retirada podra ser objeto de un
estudio que permita completar su analisis de una manera total. Asi las cosas, habra de
distinguirse entre la retirada que puede ejercitarse a consecuencia del ejercicio de un
contraproyecto de tipo directo de la retirada que puede adoptarse en caso de un

contraproyecto opuesto por el parlamento en su vertiente indirecta.

En el supuesto del contraproyecto directo, las iniciativas populares solo pueden
ser retiradas de manera incondicional por sus promotores. Resulta 16gico que asi sea
puesto que el destino de ambas proposiciones ha de decidirse simultaneamente por el
pueblo en una misma votacion. El hecho de que la aceptacion de una u otra propuesta no
se suceda en el tiempo a través de dos votaciones diferentes, impide que uno u otro actor
pueda supeditar la retirada de su propuesta al resultado referendario que se produzca en
relacion con la propuesta de la otra parte. Por ello, en la Confederacion helvética la
retirada debe decidirse por los promotores durante el tiempo que media entre el examen
parlamentario de la iniciativa -dentro del cual se integra la elaboracion del contraproyecto
por la Asamblea federal- y la fijacién del dia de la votacion por el Consejo federal,
constituyendo este ultimo su dies ad quem. Asi, el articulo 73.1 de la Loi sur les droits
politiques establece que “Una iniciativa popular podra ser retirada hasta el dia en el que
el Consejo federal fija la fecha de la votacion popular”. Un plazo suficientemente amplio
que permite a los promotores estudiar bien la contrapuesta elaborada por el Parlamento,
pues el Consejo federal fija la fecha de la votacién en un plazo de diez meses a contar
desde la finalizacion del tiempo concedido a la Asamblea para examinar la iniciativa

popular®e?,

Por el contrario, los contraproyectos indirectos en la Confederacion Helvética si
conceden tanto a los promotores como al Parlamento la posibilidad de condicionar la

retirada de su propia propuesta.

50 Supra., p. 126-129.
591 Art. 75a LDP.
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Los promotores pueden asi vincular su retirada al hecho de que la ratificacion de
la norma aprobada parlamentariamente sea 0 no rechazada por el pueblo. Conforme al
articulo 73a.3 de la Loi sur les droits politiques “la retirada condicional surte efectos: a.
Si el contraproyecto no ha dado lugar a un referéndum [de ratificacién], una vez
expirado el plazo; b. Si el referéndum solicitado frente al contraproyecto no ha obtenido
las firmas necesarias, desde que tal falta de apoyos es constatada; c. Si una iniciativa de
referéndum [de ratificacion] ha sido ejercida y el pueblo ha aceptado el contraproyecto,
una vez que el Consejo federal valida el resultado de la votacion”. Que la retirada de la
iniciativa popular surta efectos puede condicionarse, por tanto, a tres supuestos de hechos.
En tal sentido, la retirada condicionada de los promotores surte efecto incluso si la norma
parlamentaria no se somete finalmente a referéndum. Tal ausencia de votacion puede
deberse a la expiracion del plazo para el ejercicio de la iniciativa popular de ratificacion
sin que ésta se hubiera ejercido. Asimismo es igualmente posible que la iniciativa de
ratificacion hubiera sido ejercida en plazo, pero no se hubiera alcanzado el umbral de
firmas -cincuenta mil- necesarios. Ambos supuestos implican la retirada de la propuesta
por los promotores porque justamente, al no celebrarse la votacion, puede considerarse
que la propuesta parlamentaria no ha sido rechazada en un referéndum. La asimilacion a
estos efectos de la no-celebracion del referéndum de ratificacion con la aceptacion del
contraproyecto indirecto se explica por la factibilidad de alcanzar las firmas a tal respecto.
Si entre mas de 5 millones de ciudadanos que componen el pueblo suizo, al menos 50.000
de ellos no han demandado la ratificacién de la norma parlamentaria, parece claro que su
aprobacion cuenta con el consenso implicito de una mayoria del pueblo suizo. Por el
contrario, si la ratificacion de la norma parlamentaria fuera finalmente rechazada por el
pueblo en referéndum, entonces, el Consejo federal habrd de someter a referéndum la
iniciativa popular en el plazo de diez meses a contar desde la fecha de validacion del

resultado®%?,

No solo los promotores, también el Parlamento puede condicionar la validez
definitiva de la ley por él aprobada a que la iniciativa popular haya sido rechazada en
referéndum por el pueblo. De este modo, el Parlamento suizo puede identificar la
condicion suspensiva, conforme a la cual la norma por él aprobada entra definitivamente

en vigor, por ser plenamente valida, con el rechazo previo en referéndum de la iniciativa

%92 Conforme a lo previsto en el art. 75a.2 LDP.
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popular®®, En cambio, en California, donde el contraproyecto reviste una modalidad
indirecta, la retirada por los promotores de su iniciativa no se condiciona a ninguna
hipétesis conforme a lo previsto en la Seccion 9604 del Capitulo 7 de la Division 9 del
Cddigo Electoral. En el caso californiano se entiende que se estd ante un contraproyecto
indirecto en la medida en que el Parlamento propone un acto legislativo, en relacién
estrecha con el objeto material de una iniciativa popular de referéndum, que podria
potencialmente ser sometido a ratificacion. Sin embargo, los promotores no pueden
condicionar la retirada de su iniciativa a la hipotesis de que la propuesta parlamentaria
sea rechazada por el pueblo. Por el contrario, en la hipotesis del contraproyecto indirecto
suizo, tanto los promotores como el Parlamento pueden condicionar la retirada de su
iniciativa al hecho de que la alternativa propuesta por el otro sea rechazada primero en

referéndum.

593 Conforme a lo sancionado por el Tribunal federal en la Sentencia 112 la 391.
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CONCLUSION

El analisis realizado ha demostrado la posibilidad de mejorar la deliberacién en el
curso de un procedimiento referendario sin tener que recurrir forzosamente a la
integracion de unas asambleas deliberativas populares. Las virtudes deliberativas de los
contraproyectos solo habian sido destacadas por un sector reducido de la doctrina®®. Sin
embargo, en su momento se anticipd que las asambleas deliberativas no eran el Unico
remedio a este respecto. En Suiza, por ejemplo, las asambleas deliberativas populares
constituyen un instrumento que ain no ha sido empleado en ningun procedimiento
referendario llevado a cabo hasta el momento®%. Asi pues, profundizar en la deliberacion
que se despliega a lo largo de un procedimiento de esta indole es un objetivo licito y
deseable al que, no obstante, puede llegarse a través de varias vias de Derecho®%. La
técnica del contraproyecto es quiza la menos costosa de todas y, a la vez, la mas idénea.
Menos costosa porque no afiade una nueva fase deliberativa ad-hoc que incrementaria
aun mas los plazos de por si extensos en los que se desenvuelve un referéndum. Mas
idénea porque permite, al tiempo que se mejora la deliberacion, integrar a un 6rgano
estatal convencional como es el Parlamento en un procedimiento normativo iniciado

desde abajo, contribuyendo a institucionalizar las iniciativas populares de referéndum>%’,

Ademas, la profundizacion de la deliberacion que esta técnica suscita tiene lugar
tanto si los promotores renuncian a su propuesta como si ambas se someten a referéndum.
Fundamentalmente porque el dialogo entre distintos interlocutores, a diferencia de las
transacciones en el parlamento, se ha referido a una misma cuestion material. De este
modo, la participacion popular en la deliberacién de una norma contribuye a que esta
Gltima se acerque a su significado seméantico. Ahora bien, la renuncia por los promotores
permite que la deliberacion alcance el consenso que constituye su mas alta expresion 5%,

Las estadisticas en Suiza no podrian ser mas elocuentes a este respecto: frente a las 25

594 Cf. Papadopoulos, Y., 1998, op.cit., p. 68-69; Fatin-Rouge Stefanini, M., 2020, op.cit., p. 86; Morel, L.
y Paoletti, M., 2018, op.cit., p. 12; Grisel, E., 2004, op.cit., p. 276; Kaufmann, B., Biichi, R., y Braun, N.,
2007, op.cit., p. 187.

59 Cf. Fatin-Rouge Stefanini, M., 2020, op.cit., p. 86-87.

59 Cf. Lopez Rubio, D., «El referéndum y los derechos de los grupos desfavorecidos» en Saenz Royo, E. y
Garrido Lopez, C. (Dirs.), 2020, op.cit., p. 507-521.

597 Cf. Auer, A., Malinverni, G., y Hottelier, M., 2006, op.cit., p. 256-260.

598 Cf. Hottelier, M., «Le contrdle de la validité des initiatives populaires fédérales en Suisse», en Binette,
A.y Taillon, P. (Dirs.), 2018, op.cit., p. 435-438.
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iniciativas populares de referéndum que han sido aceptadas por el pueblo a lo largo de su
historia, son mas de 90 las ocasiones en las que los promotores han retirado su propuesta
en favor de los contraproyectos parlamentarios®®®, Asimismo, de las quince veces en las
que un contraproyecto directo y una iniciativa popular han concurrido en un mismo
referéndum, los resultados han sido en general méas favorables a los contraproyectos. Asi,
en seis ocasiones el pueblo suizo se decantd por la alternativa propuesta por el parlamento,
mientras que en otras tres votaciones opt6 por la propuesta anexa a la iniciativa popular®,
Incluso en la hipdtesis de que los promotores no renunciaran a su propia iniciativa
también tiene lugar una deliberacion que no debe subestimarse. Pese a que el intercambio
dialéctico entre unos y otros actores no ha concluido en un consenso, si se ha producido
una verdadera deliberacion. La contraposicion de propuestas alternativas permite,
precisamente por esta confrontacion de detalles, una mejor clarificacion del votante a lo
largo de la campana referendaria sobre las implicaciones que tendria su eleccion. Esta
confrontacién de voluntades, de argumentos, se erige en el medio que permite elevarse
por encima de la volonté de tous, depurandose los intereses particulares de cada parte,

para alcanzar la desinteresada volonté générale®o:.

599 Un periodo que, para que el lector pueda formarse una panordmica precisa data de 1893, cuando fue
aceptada por la mayoria del pueblo y de los cantones la primera iniciativa popular de referéndum destinada
a prohibir el sacrificio del ganado de abasto sin adormecerlo previamente. Datos accesibles desde la web
de la Cancilleria federal: https://www.bk.admin.ch/bk/fr/home/droits-politiques/initiatives-populaires.html
(consultado el 27 de mayo de 2022).

600 En otras 6 oportunidades en los que la iniciativa popular de referéndum y el contraproyecto directo
fueron sometidos a votacién, el pueblo rechaz6 ambas propuestas. Estos datos han sido extraidos de una
comprobacion votacién por votacion a partir de las estadisticas ofrecidas al respecto de los referéndums en
la  propia web de la Cancilleria  federal, a través del siguiente  enlace:
https://www.bk.admin.ch/ch/f/pore/vilvis_2_2_5 7.html (consultado el 27 de mayo de 2022).

801 Cf. Rousseau, J.J., Du contrat social, op.cit., p. 64-65.
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CONCLUSION DEL TITULO II

La integracion popular en la fase deliberativa de un procedimiento normativo
constituye un objeto respecto al cual no habian proliferado demasiados trabajos
doctrinales®%, El analisis llevado a cabo en este Titulo ha concedido la posibilidad de
ofrecer una perspectiva periférica de las distintas vias de las que puede disponer el pueblo
para integrarse en la fase deliberativa de un procedimiento normativo. Ante todo, la
homogeneidad material debe conservarse como la conditio sine qua non de toda
deliberacién verdadera. Solo asi el didlogo entre distintos interlocutores adquiere un
caracter realmente deliberativo, y no transaccional. Ademas, ha podido verificarse que
una mayor participacion popular en cualquiera de las fases de un procedimiento
normativo no supone por defecto la mejora de este Gltimo. Por lo que respecta a la fase
de deliberacion, las convenciones ciudadanas, aunque implican una mayor participacion
popular, no implica una mejora sustancial de dicha etapa, si se tienen en cuenta otras
alternativas como las audiencias a los promotores o los contraproyectos. La principal
razon de ello consiste en que la deliberacién parlamentaria es susceptible de ser
complementada por ambas vias, ofreciendo resultados semejantes, al tiempo que
repercuten con una menor incidencia sobre el funcionamiento del Estado de Derecho.
Finalmente, también ha podido comprobarse que, si bien el objeto de la fase deliberativa
consiste en incrementar los conocimientos previos de quienes han de tomar las decisiones,
ello no implica que éstas Ultimas se adoptaran en el sentido determinado por tal
ampliacion de conocimientos. Sencillamente debido a que la légica que preside los
debates que tienen lugar en tal fase constitutiva de un procedimiento normativo no es la
misma que aquélla que reina en el momento de adoptar una decision, puesto que esta

Gltima fase goza de una connotacion politica y subjetiva insoslayable.

El estudio de tales vias propicia también el marco ideal para que una precision
terminoldgica sea efectuada. La adjetivacion de la democracia como « participativa » es

empleada en la actualidad para referirse principalmente a aquellas instituciones

802 Cabe citar a este respecto la obra dedicada a tal tematica por [/’Institut Louis Favoreu (ILF) de
I"Université d’Aix-Marseille: Fatin-Rouge Stefanini, M. y Magnon, X. (Dirs), Les assemblées citoyennes :
nouvelle utopie démocratique ? DICE Editions, Aix-en-Provence, 2020.
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deliberativas que se distinguen de las de tipo semidirecto®®. Originalmente, la «
democracia participativa » englobaba toda participacion popular no-vinculante
canalizada a través de instituciones tales como las iniciativas de agenda, el derecho de
peticion o de las audiencias a terceros en sede parlamentaria, entre otras®®*. La doctrina
reservo asi tal adjetivo a ciertas vias sin reparar en que, a su vez, otras nuevas formas de
participacién podian surgir -y surgen constantemente- del campo de la innovacion
politica. Justo esto es lo que acontecid a proposito del auge de las asambleas ciudadanas
que llevé a la doctrina a reservar un nuevo término mas preciso para referirse a tal

vertiente participativa: la « democracia deliberativa ».

La problematica reside en el hecho de que la adjetivacion de la democracia como
deliberativa o participativa se confunden de manera indistinta, como si se trataran de
términos sindnimos, al mismo tiempo que la democracia directa se opone como un
género aparte a la « democracia participativa »%%. De ahi la conveniencia de que la
terminologia sea revisada y renovada, a fin de que sea lo mas precisa y acorde posible
con la panoplia de instituciones democraticas existentes hoy en dia®®. A tal efecto, se
considera mas coherente hablar de « democracia participativa » para referirse a todas las
vias que canalizan juridicamente la participacion popular en un procedimiento de
elaboracion de las normas, en cualesquiera de sus fases, vinculantes juridicamente o no.
Mas especificamente, cabria hablar de « democracia semidirecta » para referirse sélo a
aquellas instituciones que permiten al pueblo en su totalidad, tras un proceso
desencadenado por una minoria de éste, decidir directamente mediante un referéndum
ciertas cuestiones, como la adopcion de proposiciones normativas o la revocacion de
cargos electos. En cuanto a la « democracia deliberativa », ésta deberia identificarse con
aquella participacion popular que, como su propio calificativo anticipa, tiene por objeto

integrar a los ciudadanos en la deliberacién que precede a la toma de una decision. Asi,

803 Cf. Revon, M., 2022, op.cit., p. 180-181; Montay, B. «La participation des citoyens a la confection de
la loi. Introduction générale sémantique», en Heitzmann-Patin, M y Padovani, J. (Dirs)., 2021, op.cit., p.
27-28.

604 Cf. Denquin, J.M., «Démocratie participative et démocratie directe», en Cahier du Conseil
constitutionnel, n° 23, 2008, p. 10-17; Larios Paterna, M.J., 2003, op.cit., p. 20-44; Presno Linera, M. A.,
«La democracia deliberativa como instrumento de impulso, deliberacion y control», en Cascajo Castro,
J.L., y Martin De La Vega, A. (Coords.), 2016, op.cit., p. 201-234.

805 Cf. Jensel-Monge, P., «Plaidoyer pour une démocratie représentative rénovée. Libres propos», en
Heitzmann-Patin, M. y Padovani, J. (Dirs.), 2021, op.cit., p. 138.

806 Coherencia en el sentido de que la semantica de los adjetivos empleados se corresponda con las
funciones de las instituciones que acoge cada modalidad democréatica. Cf. Le Pourhiet, A-M., «Propos
conclusifs», en Heitzmann-Patin, M. y Padovani, J. (Dirs.), 2021, op.cit., p. 169.

212



conforme a esta nueva terminologia, la relacion que media entre la democracia
participativa y sus distintas vertientes (semidirectas, deliberativas u otras nuevas que
puedan aparecer en el futuro) es idéntica a la que media entre un género y sus distintas y
variadas especies®"’

807 Seria completamente incoherente, desde una perspectiva semantica, negar tal caracter participativo
justamente a las instituciones semidirectas, que son las Unicas que permiten al pueblo participar
directamente en la adopcién de una norma.
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TITULO Il
LA PARTICIPACION POPULAR EN LA
ADOPCION DE UNA NORMA

En consonancia con el iter propio de un procedimiento normativo, la participacién
popular discurre ahora por aquella Gltima fase que desemboca en la adopcion de una
decision. Lo primero que debe sefialarse es que sélo los referéndums conceden al pueblo
en su totalidad la capacidad de concurrir a la adopcion directa de una decision. Por ello,
el objeto de estudio de este Titulo se circunscribe a tal institucion popular. En este sentido,
carece de importancia para nuestro andlisis que la iniciativa popular de referéndum sea
de tipo directo o indirecto, porque en este Titulo se parte de la hipdtesis de que el
referendum ya ha sido convocado. En consecuencia, se parte de la campafia que antecede
a la votacion. Lo mismo cabria decir del érgano al que corresponde su iniciativa, si no
fuera porque varios aspectos relativos a la celebracion y validez del referéndum pueden

variar en funcion de tal iniciativa.

La adopcién popular de una norma a través de un referéndum viene precedida, tal
y COmo acontece con otro tipo de votaciones, de la respectiva campafia al efecto. Por
consiguiente, en este Titulo se analiza, no sélo el régimen aplicable a la votacion final de
una norma mediante la celebracion de un referéndum, sino también la fase
inmediatamente anterior que se identifica con la campafia referendaria. En cuanto a esta
Gltima, un elemento primordial de su régimen juridico tiene que ver con los actores que
se hallan autorizados a participar en ella (Capitulo 1). Precisamente porque se trata de un
aspecto del disefio de las campafias que condiciona el contenido de los demas elementos
de su régimen juridico, su examen se lleva a cabo en un primer lugar. Determinado tal
régimen de participantes, procede entonces examinar cual es la duracion, financiacion y
la propaganda que acompafia a una campafa referendaria (Capitulo 2). Finalmente, para
completar la participacion popular en la adopcion de una norma, deberan ser atendidas

las condiciones previstas para la celebracion y validez del referéndum (Capitulo 3).
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CAPITULO 1
Los participantes autorizados a intervenir en la

campana referendaria

La participacion popular en la adopcion final de una norma mediante un
referéendum ha de comenzar por imperativo cronolégico con el estu