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1. UNA REFERENCIA AL PASADO PARA COMPRENDER
EL PRESENTE

Mas alla de los antecedentes historicos que tradicionalmente suelen
acompafiar al estudio de cualquier institucion, en este caso resulta imprescin-
dible realizar aunque sea un minimo recordatorio del pasado para compren-
der la actual regulacion del referéndum en el ordenamiento espafiol.

Teniendo en cuenta las enormes diferencias que los separan, no tiene a
nuestro juicio demasiado sentido remontarse a las asambleas de la Grecia
clasica, cuna de la democracia directa, en las que esclavos, metecos y muje-
res quedaban al margen de la toma de decisiones, a las practicas plebiscita-
rias de la Republica romana o a los parlamentos medievales, en los que repre-
sentantes sujetos a mandato imperativo necesitaban que sus representados
ratificaran las decisiones adoptadas sin contar con instrucciones previas. Es-
tas ultimas, las llamadas decisiones ad referendum, todo lo mas pueden ser el
origen del término objeto de este estudio.

El punto de arranque conceptual debe buscarse en la Revolucion francesa.
La incompatibilidad radical entre la democracia representativa, defendida
por Sieyés y Montesquieu, que conforme al pensamiento liberal restringia la
participacion a la eleccion, y la democracia directa, preconizada por Rous-
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seau, que extendia aquella mas alla de ese momento como signo de autode-
terminacion, parece superarse con la aportacion de Condorcet en sus Lettres
d’un bourgeois de New-Haven a un citoyen de Virginie y su influencia en el
Proyecto de Constitucion francesa de 1793 que por vez primera incorpora el
principio referendario. Sin embargo, la amplitud de la unidad politica, la
complejidad de la sociedad, la necesaria rapidez y el deseo de monopolizar la
toma de decisiones, junto a la desconfianza que despertaba una ciudadania
«malformada» e «influenciable» incapaz de asegurar la racionalidad de las
mismas, hizo que, con la excepcion de Suiza, el estado liberal decimondnico
se decantara por el modelo representativo. So6lo en los tltimos afios del siglo
diecinueve se empezaron a ver los instrumentos de participacion directa
como un complemento que podia corregir las deficiencias observadas en el
sistema parlamentario y asegurar su pervivencia, terminando por plasmarse
ya en el siglo veinte, entre otras, en la Constitucion de Weimar de 1919 y en
la Constitucion espafiola de 1931. Después de la Segunda Guerra Mundial se
acudi¢ al referéndum para legitimar los nuevos regimenes constitucionales,
pero tras esos primeros afios de cierto apogeo decayo considerablemente el
recurso al mismo, al ser visto como un instrumento simplista, poco pluralista,
conservador y facilmente manipulable. Salvo en Suiza y en la Francia del
General De Gaulle, en la que, recordando las practicas napolednicas, el refe-
réndum fue utilizado para fortalecer al Jefe de Estado y a sus politicas elu-
diendo al Parlamento, habra que esperar a la década de los setenta del pasado
siglo para verlo resurgir en Italia y en Espaiia.

En Espafia, sin olvidar los precedentes del Art. 69 del Real Decreto de 25
de noviembre de 1897 regulador de la autonomia de Cuba y Puerto Rico y de
los Arts. 219 y siguientes del Estatuto municipal de 8 de marzo de 1924 nun-
ca puestos en practica, la implantacion del referéndum a nivel constitucional,
como quedé dicho, no tuvo lugar hasta 1931 en la Constitucion de la II Re-
publica. En un intento de potenciar el parlamentarismo racionalizado, se in-
corporaron, no sin polémica, distintos mecanismos de participacion directa,
como los plebiscitos territoriales de aprobacion estatutaria del Art. 12, la
iniciativa legislativa popular o el referéndum facultativo del Art. 66. Se tra-
taba de un referéndum de naturaleza legislativa a través del cual el Pueblo, si
lo solicitaba el quince por ciento del Cuerpo electoral, podia «atraer a su de-
cision» leyes votadas por las Cortes que no fueran complementarias de la
Constitucion, leyes de ratificacion de convenios internacionales inscritos en
la Sociedad de Naciones, Estatutos regionales o leyes tributarias, sin que el
procedimiento concreto y las garantias del referéndum llegaran a ser desarro-
llados por la ley especial que preveia el precepto. Durante el Franquismo las
consultas populares se regularon en la Ley de referéndum nacional de 1945,
exigiéndose a posteriori referéndum en la reforma de cualquiera de sus Leyes
fundamentales; de los que llegaron a celebrarse, el de 1947, para aprobar la
Ley de sucesion, y el de 1966, sobre la Ley orgénica del Estado, buscaban la
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legitimacién del régimen, convirtiéndose en plebiscitos personalistas, mien-
tras que el referéndum sobre la Ley para la reforma politica de 1976 también
pretendid legitimar el régimen por venir, sentando bases democraticas, sin
romper procedimentalmente con la legalidad anterior.

Con estos antecedentes y sin olvidar una experiencia comparada poco satis-
factoria, recordemos los aludidos plebiscitos franceses y la tension politica que
introdujo la implantacion del referéndum abrogativo en Italia, no es extrafio
que los constituyentes espafioles miraran con suspicacias la figura del referén-
dum. Ello llevo, como veremos a continuacion, a recortar considerablemente la
regulacion que sobre el mismo efectuaban las primeras redacciones del texto
constitucional de 1978. Junto a los referéndums que incidian en la reforma
constitucional y en el modelo de organizacion territorial, en el Art. 85 del An-
teproyecto de Constitucion se contemplaban referéndums facultativos y vincu-
lantes sobre decisiones politicas de especial trascendencia, sobre la aprobacion
de leyes votadas por las Cortes Generales ain no sancionadas y sobre la dero-
gacion de otras leyes ya en vigor. Si en los dos primeros casos la convocatoria
correspondia al Rey a propuesta del Gobierno, a iniciativa de cualquiera de las
Camaras o de tres Asambleas autonomicas, en el tltimo la iniciativa también
podia proceder de setecientos cincuenta mil electores, remitiendo a una ley
organica la concrecion de las condiciones de las consultas, asi como de la ini-
ciativa popular vinculada tanto al impulso del referéndum como al procedi-
miento legislativo. Posiblemente la influencia italiana tuvo mucho que ver con
la inclusion de referéndums legislativos y con la apertura de la iniciativa a la
ciudadania en el referéndum abrogativo, descartada en los dos otros casos por
razones diversas, como impedir su influencia en el indirizzo politico del Go-
bierno o evitar que pusiera de manifiesto la desconexion representantes-repre-
sentados. Parado6jicamente, desde la perspectiva actual, el unico defensor del
precepto en la redaccion descrita fue Manuel Fraga Iribarne, quien invocé la
funcion de «contrapeso a la partitocracia» que podria llegar a jugar el referén-
dum, frente al rechazo manifestado por el resto de fuerzas politicas, abandera-
das por Jordi Solé Tura, que basaban su posicion de restringir al maximo este
tipo de consulta en la experiencia plebiscitaria anterior, en el temor de que re-
surgiera el pasado autocratico, asi como en la necesidad de impulsar el sistema
de partidos y de consolidar el estado democratico representativo y un parla-
mentarismo racionalizado'. Ello condujo a la eliminacion de los referéndums
legislativos de ratificacion y de abrogacion y de cualquier atisbo de iniciativa
ciudadana en el tenor actual del Art. 92 CE que pasamos a analizar’.

' En http://www.congreso.es/consti/constitucion/elaboracion/ no sélo puede encon-
trarse el texto del mencionado Anteproyecto —Boletin Oficial de las Cortes, 5 de enero de
1978, n® 44—, sino el procedimiento de elaboracion de la Constitucion en su integridad.

2 Sobre el devenir histdrico del referéndum se ha consultado, GARRORENA MORALES,
A., «Teoria y practica espafiola del referéndumy», Anales de la Universidad de Murcia,
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2. LA VIGENTE REGULACION DEL REFERENDUM
EN EL ART. 92 CE

Aunque segun el Art. 23 CE «los ciudadanos tienen derecho a participar
en los asuntos publicos directamente y por medio de representantesy, lo
cierto es que del resto de preceptos constitucionales se constata que el
constituyente ha apostado por la democracia representativa y por el prota-
gonismo de los partidos, quedando los instrumentos de participacion direc-
ta reducidos a un papel secundario, complementario y excepcional, que, a
nuestro entender, no satisface plenamente las expectativas generadas por el
reconocimiento del derecho fundamental a la participacion politica en los
términos sefialados.

Entre las distintas consultas populares que la Constitucion contempla con
ese espiritu restrictivo, nos centraremos en el referéndum del Art. 92 CE. En
¢l, el Cuerpo electoral puede ser llamado a participar en la funcion de direc-
cion politica, al ser interpelado sobre cuestiones politicas de especial trascen-
dencia. Atendiendo a este concepto juridico indeterminado a través del cual
la Constitucion delimita el objeto de la pregunta que luego prefigurara el
Presidente del Gobierno, hay que descartar que este pueda ser una norma, sin
perjuicio de que nada impida que celebrado el referéndum llegue a aprobarse
para plasmar su resultado, lo que le aproxima al concepto aleman de plebis-
cito. Su situacion en el texto constitucional, en el Capitulo II del Titulo III
dedicado a la elaboracion de las leyes, resulta, por tanto, inadecuada, ya que,
una vez suprimidos los referéndums legislativos, no se ha cambiado el pre-
cepto de la ubicacién en la que justificadamente aparecia en origen, pero no
ya en la actualidad.

Su naturaleza, por el contrario, no deja lugar a dudas. Estamos ante un
referéndum facultativo y consultivo.

Facultativo, porque nada obliga a su convocatoria, en tanto el 6rgano
competente puede adoptar la decision politica basica que en cada caso se
trate sin necesidad de que el Cuerpo electoral se pronuncie. Incluso si el re-
feréndum llega a convocarse, la decision realmente ya esta tomada, aunque
no formalizada por el Gobierno, que debe formular la pregunta de manera
clara e inequivoca para que pueda constatar si el Cuerpo electoral esta de
acuerdo, otorgandole en ese caso el consiguiente plus de legitimidad. La

Derecho, Vol. XXXI, n° 3-4, 1977, pp. 79-108; AGUIAR DE LUQUE, L., Democracia direc-
ta y Estado constitucional, Edersa, Madrid, 1977, pp. 3 y ss.; LINDE PANIAGUA, E., HERRE-
RO LERA, M., «El referéndum en la Constitucion de 1978», Revista de Derecho Politico,
n° 3, 1979, pp.17-48; OLIVER ARAUJO, J., «El referéndum en el sistema constitucional es-
paiiol», Revista de Derecho Politico, n° 29, 1989, pp. 115-184; PEREZ SOLA, N., La regu-
lacion constitucional del referéndum, Universidad de Jaén, Jaén, 1994, p. 13 y ss.; LOPEZ
GONZALEZ, J. L., El referéndum en el sistema espariol de participacion politica, Universi-
dad politécnica de Valencia, Valencia, 2005, p. 10 y ss.
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iniciativa le corresponde al Presidente del Gobierno, previa autorizacion del
Congreso de los Diputados adoptada tras debate de totalidad por mayoria
absoluta. Esta mayoria, no prevista en el Art. 92 CE, es impuesta por la Ley
organica reguladora del referéndum con base en el Art. 79.2 CE, buscando
lograr el consenso y favorecer un control de oportunidad por parte de la opo-
sicion. La convocatoria a cargo del Rey tampoco estd exenta de polémica, no
tanto por su consideracion de acto debido, sino por realizarse, al determinar-
lo asi la Ley organica de desarrollo, mediante Real Decreto acordado en
Consejo de ministros y refrendado por su Presidente, cuando, segtin la Cons-
titucion, deberia dejarse en manos del Rey con refrendo del Presidente del
Gobierno. La ciudadania, por tanto, queda fuera de la propuesta, que, centra-
lizada en el Presidente del Gobierno, no excluye, sin embargo, al Congreso,
a través de su necesario consentimiento. ¢ Iniciativa, entonces, parlamentaria,
como propugna Pedro Cruz Villalon, o gubernamental, como defiende, entre
otros, Nicolas Pérez Sola? Quizés hablar de una iniciativa compleja seria lo
mas ajustado a la realidad, puesto que la intervencion de ambos, Presidente
del Gobierno y Congreso, resulta imprescindible. No contar con otros sujetos
para ejercer la iniciativa o no exigir una mayoria parlamentaria mas elevada
para la autorizacion propicia que pueda pervertirse el uso del referéndum, por
ejemplo, si el Presidente del Gobierno lo pone en marcha para consolidar su
posicion politica frente a la oposicion o como alternativa a la cuestion de
confianza, potenciando su vis plebiscitaria, en el peor sentido de la expresion,
en detrimento de su dimension participativa.

Consultivo, porque su resultado juridicamente no es vinculante, al mar-
gen de la dificultad que desde un punto de vista politico suponga desoir la
respuesta de la ciudadania. Por eso hay quien hace depender el grado de
vinculacion del referéndum de que el resultado sea mas o menos inequivoco,
como el Profesor Ramirez; quien considera, como el Profesor De Esteban,
que el resultado del referéndum siempre obliga, de modo que en caso de
respuesta negativa se debe revocar la decision o incluso convocar elecciones
cuando la pregunta es relevante para el programa de gobierno, como sugiere
el Profesor Oliver; o quien estima, como el Profesor Manuel Aragon, que el
término consultivo equivale a no ratificador o no sancionador, ya que la de-
cisién tomada con anterioridad a la consulta debe ser luego adoptada con
caracter definitivo por el 6rgano competente, sin que el Cuerpo electoral lo
sustituya, pues en su caso todo lo mas podria vetar su actuacion.

El Art. 92 CE remite, por tltimo, a una Ley organica la regulacion de las
condiciones y el procedimiento de las distintas modalidades de referéndum
previstas en la Constitucion, sin embargo esta ley, la Ley organica 2/1980, no
se ocupa de todos por igual, centrandose principalmente en los que tienen por
objeto el acceso a la autonomia. Respecto de los que nos ocupan, los del Art.
92 CE, pocas novedades. La exigencia de mayoria absoluta en el Congreso
para su autorizacion, su convocatoria por el Rey mediante Real Decreto acor-
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dado por el Consejo de Ministros que ha de contener el texto integro de la
decision politica objeto de consulta, la claridad en la formulacion de la pre-
gunta, la fecha de la votacion entre los treinta y ciento veinte dias posteriores
a la publicacion oficial del Real Decreto y en lo demas su sometimiento a un
régimen comun al resto de consultas, que no resulta siempre lo més idoneo.
Nada que decir respecto de la prohibicion de celebracion del referéndum o la
suspension del ya convocado si en alguno de los territorios en los que se va a
realizar la consulta se ha declarado un estado de excepcion o sitio, si no han
pasado noventa dias desde su levantamiento, si faltan noventa dias para la
celebracion de elecciones parlamentarias, locales u otro referéndum o si no
han trascurrido atin esos mismos noventa dias desde su celebracion, pues en
un supuesto es imprescindible la plena vigencia de los derechos fundamenta-
les como garantia para la celebracion de la consulta y en otro se pretende
evitar que se solape con otros instrumentos de participacion ciudadana. Otras
equiparaciones son dificilmente justificables. La circunscripcion provincial,
cuando en el caso del referéndum del Art. 92 CE es unica, en tanto el Cuerpo
electoral independientemente de donde emita su voto cumple la misma fun-
cion, decidir sobre una cuestion de trascendencia politica; la remision a las
normas de régimen electoral general o el protagonismo desmedido de los
grupos politicos con representacion parlamentaria o los que hubieran obteni-
do al menos un tres por ciento de los sufragios validamente emitidos en el
ambito a que se refiera la consulta en las ultimas elecciones generales al
Congreso. Seran ellos quienes accedan en campaia a los espacios gratuitos
de propaganda en medios publicos y puedan activar el recurso contencioso-
electoral contra los acuerdos sobre los resultados del escrutinio general que
tras la votacion adopten las Juntas electorales provinciales, a las que también
corresponde la proclamacién de resultados, sin perjuicio de que la Junta elec-
toral central realice un resumen a la vista de las actas que le remitan, declare
oficialmente esos resultados, los comunique a los Presidentes del Gobierno,
Congreso y Senado y disponga su publicacion oficial. Choca que primero se
quiera marcar las distancias entre el proceso electoral y el refrendatario,
cuando luego sus participes son los mismos, los grupos politicos, cerrando la
puerta a otras agrupaciones ciudadanas que pueden puntualmente posicionar-
se a favor o en contra de la decision politica de especial trascendencia sobre
la que el Cuerpo electoral esta llamado a pronunciarse. Si el Presidente del
Gobierno con la autorizaciéon de la mayoria del Congreso es el Gnico que
puede impulsar la consulta y luego en el debate previo al pronunciamiento
ciudadano la voz cantante la llevan los grupos politicos presentes en el Par-
lamento, el referéndum ni siquiera es un complemento a la democracia repre-
sentativa, es lo mismo, no entendiéndose entonces las suspicacias que des-
pertd su implantacion. En democracia tan relevante es decidir como poder
provocar la toma de la decision e intervenir en la discusion en igualdad de
condiciones, lo que no se consigue precisamente descafeinando el referén-
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dum como instrumento de participacion hasta hacerle perder en gran medida
su sentido’.

Son muchas las cuestiones que la Constitucion y la Ley organica dejan en
el tintero, desde el alcance del objeto del referéndum hasta la exigencia de un
quorum de participaciéon o de un nimero minimo de votos favorables para
que la cuestion planteada prospere, pasando por si es posible reiterar la pre-
gunta de ser rechazada y en qué plazos, pero, sin duda, una de las mas rele-
vantes es la de su ambito territorial. El Art. 92 CE ni determina expresamen-
te cudl es este, ni tampoco prohibe que puedan realizarse consultas sobre
cuestiones politicas de especial trascendencia de alcance inferior al estatal
como el autondémico o el local*. Que esto sea posible parece deducirse del
Art. 149.1.32 CE cuando, en la linea de desconfianza habitual en este asunto’,
confiere al Estado la competencia exclusiva en lo que a la autorizacion para
la convocatoria de consultas populares por via de referéndum respecta. Si
ésta solo correspondiera al Estado no tendria sentido mencionar la autoriza-
cion en el reparto de competencias, como tampoco parece, pues nada se dice,
que la autorizacion se circunscriba a los referéndums de relevancia territorial
—de aprobacion y reforma estatutaria- expresamente previstos en la Constitu-
cion, segun sefiala la STC 31/2010, de 28 de junio. Igualmente se debe subra-

3 Sobre la regulacion del Art. 92 CE, CrRUz VILLALON, P., «El referéndum consultivo
como modelo de racionalizacion constitucional», Revista de Estudios politicos, n° 13,
1980, pp. 145-168; LINDE PANIAGUA, E., HERRERO LERA, M., «El referéndum...», ob. cit.,
pp- 17-48 y, de los mismos autores, «Comentario a la Ley orgénica de modalidades de
referéndumy», Revista de Derecho Politico, n® 6, 1980, pp. 83-105; OLIVER ARAUIO, J., «El
referéndum...», ob. cit., pp. 115-184; PEREZ SoLA, N., La regulacion... ob. cit., p. 13y
ss.; ARAGON REYES, M., Constitucion y democracia, Tecnos, Madrid, 1989, p. 127 y ss.;
LOPEZ GONZALEZ, J. L., El referéndum... ob. cit., p. 10 y ss. y, del mismo autor, «El refe-
réndum nacional consultivo sobre decisiones politicas de especial trascendencia», Cua-
dernos de la Catedra Fadrique Furio Ceriol, n° 38-39, 2002, pp. 207-218 y «El referén-
dum consultivo sobre decisiones politicas de especial trascendencia: reflexiones desde el
principio democratico en relacion al referéndum sobre la Constitucion europea», Revista
de Derecho Politico, n° 65, 2006, pp. 233-256; MARTIN NUNEZ, E., «El referéndum y las
consultas populares en las Comunidades Autonomas y municipios», Revista vasca de
Administracion publica, n® 94,2012, pp. 95-131.

4 De los trabajos parlamentarios puede extraerse que el ambito territorial de la consul-
ta prevista en el Art. 92 CE es el estatal, ya que durante su tramitacion se rechazo en el
Senado una enmienda, la n° 999, defendida por el Sr. Monreal, del Grupo de socialistas
vascos, que propugnaba que las decisiones politicas que afectaran a una Comunidad aut6-
noma fueran sometidas a referéndum consultivo en ese territorio.

5 AGUADO RENEDO, C., «El referéndum autonémico», en MATiA PORTILLA, F. J. (dir.),
Pluralidad de ciudadanos, nuevos derechos y participacion democrdtica, Cuadernos y
Debate, CEPC, Madrid, 2011, pp. 389-419, explica la competencia del Art.149.1.32 CE
por el temor de que la voluntad general, es decir, «la que, bajo el concepto de soberania
nacional, conforma el pueblo espafiol en su conjunto ex art. 1.2 CE» se vea condicionada
por «s6lo una fraccion del mismoy»
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yar el lugar preeminente que el constituyente otorga a la participacion y al
pluralismo en los Arts. 1, 9.2 y 23 CE, en coherencia con dos de los princi-
pios estructurales de nuestro ordenamiento, el estado democratico y el estado
social, de modo que una interpretacion sistematica que tenga a estos elemen-
tos en cuenta puede permitir la aparicion de otros mecanismos de participa-
cion directa de creacion legal o estatutaria, siempre que respeten las restric-
ciones explicitas que la Constitucion sefiala y el lugar complementario y
excepcional en que esta los coloca respecto de los instrumentos de democra-
cia representativa, como se reconoce en la STC 103/2008, de 11 de septiem-
bre®. En definitiva, los Estatutos pueden atribuir a sus Comunidades Auténo-
mas cualquier competencia que no pertenezca al Estado y a tenor del Art. 149
CE, a este le corresponde autorizar la convocatoria de referéndums y fijar las
bases tanto del régimen juridico de las Administraciones publicas y del pro-
cedimiento administrativo comun, como de las condiciones que garanticen la
igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el cum-
plimiento de los deberes constitucionales.

Asi actualmente en los Estatutos de algunas Comunidades, como es el caso
de Asturias —Art. 11—, Canarias —Art. 32—, La Rioja —Art. 9—, Murcia —Aurt.
11—, Castilla Leon —Art. 71—, Islas Baleares —Art. 31— 0 la Comunidad Valen-
ciana —Art. 50—, se asume en el marco de la legislacion basica del Estado la
competencia de desarrollo legislativo y ejecucion del sistema de consultas
populares en su ambito, de conformidad con lo que disponga la ley prevista en
el Art. 92.3 CE y las demas leyes del Estado, correspondiéndole a éste la au-
torizacion de su convocatoria; los ciudadanos de Castilla y Leén y de las Islas
Baleares, y también los de Andalucia y Catalufia, pueden promover la convo-
catoria de la consulta en los términos que establezcan las leyes. Otros Estatu-
tos, sin embargo, prefieren calificar de exclusiva una competencia que descri-
ben de modo diverso. El Art. 9 del Estatuto de Extremadura se refiere al
régimen y convocatoria de consultas populares diferentes al referéndum,
mientras que el Art. 78 del Estatuto de Andalucia alude al establecimiento del
régimen juridico, las modalidades, el procedimiento, la realizacién y la con-
vocatoria por la Comunidad o por los entes locales en el ambito de sus com-
petencias de encuestas, audiencias publicas, foros de participacion y cualquier
otro instrumento de consulta popular, con excepcion del referéndum; salvedad
esta que encontramos con otras redacciones en el Art. 71 del Estatuto de Ara-
gon, que excluye de su competencia la regulacion del referéndum y lo previs-
to en el Art. 149.1.32 CE, o en el Art. 122 del Estatuto de Catalufia, que des-
carta la asuncion de lo previsto en el Art. 149.1.32 CE. Foérmulas similares,

¢ Asi también lo subraya PEREZ SoLA, N., La regulacion... ob. cit., p. 13 y ss. o
URIARTE TORREALDAY, R., «Notas sobre la admisibilidad constitucional de consultas po-
pulares de ambito autondémico», Revista vasca de Administracion Publica, n® 82, 2008,
pp- 227-257.
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pero con distinto alcance, pues si la primera parece rechazar cualquier compe-
tencia de la Comunidad Autéonoma en materia de referéndums, la segunda
parece asumir a sensu contrario competencias ejecutivas en materia de refe-
réndum y la Gltima, la més expansiva, tan s6lo deja en manos del Estado la
autorizacion de la convocatoria del referéndum. Por el contrario, Galicia,
Cantabria, Pais Vasco, Navarra, Madrid y Castilla-La Mancha no asumen
ningln titulo competencial sobre esta materia’.

Salta a la vista que estatutariamente se quiere establecer una distincion
entre referéndums y consultas populares de otra indole, al suponer que res-
pecto de estas ultimas el ambito de actuacion de las Comunidades seria mu-
cho mas amplio, incluso en lo que a su convocatoria se refiere, puesto que
quizas no necesitarian de autorizacion estatal. Resulta entonces determinante
separar uno y otro concepto. Este deslinde, objeto de numerosos estudios
doctrinales, ya ha sido realizado, por otra parte, por el Tribunal Constitucio-
nal en sus SSTC 76/1994, de 14 de marzo, 119/1995, de 17 de julio,
103/2008, de 11 de septiembre y 31/2010, de 28 de junio. En ellas el referén-
dum se define como una especie del género consulta popular cuya peculiari-
dad no radica en cudl ha de ser su norma reguladora, su objeto, su finalidad o
el grado de vinculacion de su resultado, sino en una cuestion de naturaleza
organico-procedimental. El referéndum, a diferencia del resto de consultas
populares, es manifestacion del ejercicio del derecho fundamental de partici-
pacion politica directa del Art. 23 CE y fruto de la actuacion, no de cualquier
grupo de ciudadanos con intereses concretos, sino del Cuerpo electoral, que
debe pronunciarse sobre el asunto publico que se le someta conforme a un
procedimiento electoral que asegure la veracidad de ese pronunciamiento, al

7 BUENO ARMIIO, A., «Consultas populares y referéndum consultivo: una propuesta
de delimitacion conceptual y de distribucion competencial», Revista de Administracion
publica,n® 177, 2008, pp. 195-228, destaca como, a pesar de la diferente regulacion esta-
tutaria, en la practica la situacion en todas las Comunidades se equipar6 al entender que
las competencias autondmicas en materia de consultas populares se referian a las de am-
bito local, lo que permiti6 incluso a las Comunidades que no habian asumido especifica-
mente esta competencia desarrollar normativamente esas consultas con base en su titulo
competencial sobre régimen local. Lo mismo sucederia, a su entender, cuando la consulta
se incardina en un procedimiento administrativo con base en la competencia sobre desa-
rrollo del régimen juridico de las instituciones de autogobierno, sin perjuicio de la compe-
tencia estatal sobre las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas y del
régimen administrativo comun. Incluso, dando un paso mas, URIARTE TORREALDAY, R.,
«Notas...» ob. cit., pp. 227-257, considera que las consultas populares no son una materia
nueva y basta con tener competencia sobre el objeto de la consulta para que la Comunidad
Auténoma proceda a su regulacion con apoyo en la potestad de autoorganizacion vincula-
da al principio democratico. Nada que ver con la exigencia del Tribunal Constitucional,
en su STC 103/2008, de 11 de septiembre, de una competencia expresa y especifica en
esta materia y la negativa a aceptar cualquier titulo competencial implicito que pudiera
servir de base a las mismas.
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estar basado en el censo, gestionado por la Administracion electoral y asegu-
rado con garantias jurisdiccionales especificas. Las demds consultas popula-
res, por tanto, son instrumentos de participacion, aunque no expresion del
derecho fundamental del Art. 23 CE, en los que sujetos no coincidentes con
el Cuerpo electoral dan su opinion sobre asuntos de interés publico a través
de procedimientos que no reunen las caracteristicas y garantias del proceso
electoral®. En palabras del Tribunal Constitucional, en sus SSTC 103/2008,
de 11 de septiembre, y 31/2010, de 28 de junio, «caben, pues, consultas po-
pulares no referendarias mediante las cuales se recaba la opinion de cualquier
colectivo sobre cualesquiera asuntos de interés publico a través de cuales-
quiera procedimientos distintos de los que cualifican una consulta como refe-
réndum y con los limites materiales a los que también hicimos referencia en
la STC 103/2008 (FJ 4) respecto de todo tipo de consultas, al margen de la
prevista en el Art. 168 CE».

(Qué normas deben regular las consultas no referendarias y los referén-
dums autondmicos? Resulta evidente que si las Comunidades han asumido
competencia legislativa en materia de consultas populares no hay inconve-
niente en que una norma autonomica se encargue de esta regulacion cuando
no se trate de referéndums; con qué alcance vendra determinado por cudl sea
la finalidad de la consulta, pues, por ejemplo, si pretende incardinarse en un
procedimiento administrativo, la normativa autonémica habra de respetar lo
dispuesto por la normativa estatal reguladora de las bases sobre el régimen
juridico de las Administracion Publicas y el procedimiento administrativo
comun, como tendria que estar a lo que disponga la Ley de bases de régimen
local cuando las consultas incidan en el ambito local en vez del autonomico
—Art. 149.1.18 CE-°. Asi lo entiende la STC 31/2010, de 28 de junio, en la
que, refiriéndose a las encuestas, audiencias publicas y foros de participacion
a los que alude el Art. 122 del Estatuto de Cataluiia cifiéndolos al &mbito de
competencias autonémicas, considera que «no puede haber afectacion alguna
del ambito competencial privativo del Estado. En particular, tampoco del ti-
tulo competencial atribuido por el Art. 149.1.18 CE... La exclusividad del

8 Especificamente sobre referéndums de ambito territorial, véase, CORCUERA
ATIENZA, J., «Soberania y autonomia. Los limites al derecho a decidir (Comentario de
la STC 103/2008)», Revista espariola de Derecho Constitucional, n® 86, 2009, pp. 303-
341; BUENO ARMIIO, A., «Consultas populares...» ob. cit., pp. 195-228; LOPEZ BASAGU-
REN, A., «Sobre referéndum y Comunidades Autonomas. La ley vasca de la «consulta»
ante el Tribunal Constitucional (consideraciones con motivo de la STC 103/2008)»,
Revista d’Estudis autonomics i federals, n° 9, 2009, pp. 202-238; AGUADO RENEDO, C.,
«El referéndum...» ob. cit., pp. 389-419; MARTIN NUREZ, E., «El referéndum...» ob.
cit., pp. 95-131.

° Andalucia —Ley 2/2001—, Navarra —Ley foral 27/2002— o la Comunidad valenciana
—Ley 11/2008—, por ejemplo, tienen leyes especificas sobre consultas o genéricas sobre
participacion ciudadana en las que se contemplan figuras de este tipo.
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Art. 122 EAC ha de serlo, por tanto, sin perjuicio de la competencia estatal
relativa a las bases del régimen juridico de las Administraciones publicasy.
La licitud constitucional depende, en conclusion, no de la materia afectada,
perfectamente asumible, sino del alcance de competencia que recae sobre
ella, puesto que lo que se define como exclusivo se reinterpreta como com-
partido para poder ser aceptado en términos constitucionales.

Cosa distinta son los referéndums autonémicos. Como ya hemos sefiala-
do, el referéndum es una manifestacion del derecho de participacion politica
directa del Art. 23 CE, por lo que el desarrollo de este derecho fundamental
ha de hacerse por Ley organica, segun dispone el Art. 81 CE, y la regulacion
de su ejercicio por ley ordinaria, a tenor del Art. 53 CE, estatal o autonomica,
dependiendo de lo que establezcan las normas de reparto de competencias.
Estas atribuyen al Estado en esta materia especificamente la autorizacion de
la convocatoria de referéndums —Art. 149.1.32 CE-y genéricamente la regu-
lacién de las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los es-
pafioles en el gjercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes
constitucionales —Art. 149.1.1 CE- y las bases del régimen juridico de las
Administraciones pubicas y el procedimiento administrativo comun —Art.
149.1. 18 CE—, que también aqui podrian ser de aplicacion. La reserva, sin
embargo, que el Art. 92 CE realiza en favor de una Ley organica en principio
alcanza tan solo a la regulacion de las condiciones y el procedimiento de las
distintas modalidades de referéndum previstas en la Constitucion y ese no
parece ser el caso de los referéndums autondémicos. De este modo parecid
entenderlo el legislador, al no incluirlos en la Ley organica 2/1980, que para-
déjicamente si alude a los referéndums municipales para cuya regulacion
reenvia a la legislacion de régimen local. Esto no quita que las Comunidades
Autonomas que asuman competencia en la materia deban respetar lo que en
ella se dispone en cuanto desarrolle el derecho fundamental del Art. 23 CE,
sin olvidar la funcion que cumple en este punto la Ley orgénica de régimen
electoral general. Si esto es asi los Estatutos por razones distintas —para res-
petar bien una reserva constitucional, bien una distribucidon de competen-
cias— nunca podrian atribuir a la Comunidad Auténoma en materia de refe-
réndum ni la competencia de desarrollo legislativo del derecho de
participacion politica en lo que a estas consultas se refiere, ni la autorizacion
de su convocatoria, facultad, esta ultima, incardinada dentro de la competen-
cia de ejecucion; pero si les seria posible conferir la regulacion del ejercicio
de esta expresion del Derecho fundamental del Art. 23 CE dentro del respeto
a la competencia estatal sobre lo basico que podria jugar via Art. 149.1.1 o
via Art. 149.1.18 CE.

Desde este planteamiento que admite con ciertas limitaciones que los
Estatutos permitan la regulacion autondmica de los referéndums en su &mbi-
to territorial y dentro de sus competencias, el Art. 122 del Estatuto de Cata-
luna, como dijimos, expresamente afirma la competencia exclusiva de la
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Generalitat sobre el establecimiento del régimen juridico, las modalidades, el
procedimiento, la realizacion y la convocatoria en el ambito de sus compe-
tencias de encuestas, audiencias publicas, foros de participacion y cualquier
otro instrumento de consulta popular, con excepcion de lo que el Art.
149.1.32 CE prevé en lo que a la autorizacion por el Estado de la convocato-
ria de referéndum se refiere. De manera implicita y residual puede entender-
se, por tanto, que la Generalitat también asume el establecimiento del régi-
men juridico, modalidades procedimiento, realizacion y convocatoria del
referéndum, al tratarse de otro instrumento de consulta popular, dejando a
salvo la mencionada autorizacion estatal de su convocatoria. Sin embargo, la
STC 31/2010, de 28 de junio, al hilo del enjuiciamiento de este precepto,
descarta que la expresion «cualquier otro instrumento de consulta popular»
comprenda al referéndum e interpreta el Art. 149.1.32 CE de manera expan-
siva, entendiendo que no s6lo le corresponde al Estado autorizar la convoca-
toria de cualquier referéndum, sino también su «entera disciplina», es decir,
«su establecimiento y regulacion», quedando unicamente en manos de la
Generalitat, con las restricciones sefialadas, las competencias anteriormente
mencionadas sobre toda consulta popular que no tenga esa naturaleza'®. La
razén, como ya adelant6 el Tribunal en su STC 103/2008, de 11 de septiem-
bre, es que la Ley organica 2/1980 sobre regulacion de las distintas modali-
dades de referéndum no es solo «la llamada por el Art. 92.3 CE para regular
las condiciones y el procedimiento de las distintas modalidades de referén-
dum previstas en la Constituciony, sino que es «la Unica ley constitucional-
mente adecuada para el cumplimiento de otra reserva, aiiadida a la competen-
cial del Art.149.1.32 CE: la genérica del Art. 81 CE para el desarrollo de los
derechos fundamentales, en este caso el derecho de participacion politica
reconocido en el Art. 23 CE»!'!,

12 Ello incide en la ya aprobada Ley catalana 4/2010 de consultas populares por via
de referéndum, que ha sido objeto de un recurso de inconstitucionalidad sobre el que el
Tribunal Constitucional aun no se ha pronunciado. Hasta el momento tan sélo ha levanta-
do en su ATC 87/2011 la suspension automatica de sus articulos relativos al referéndum
autonomico, al entender, sin prejuzgar a quién corresponde la competencia de regulacion
de los referéndums, que el interés general estd asegurado, en tanto cualquier referéndum
autondmico que quisiera convocarse necesitaria de autorizacion estatal, como la propia
Ley catalana reconoce.

" Sobre la regulacion del referéndum en el Estatuto catalan, mostrandose partidarios
de la misma con base en un titulo competencial respetuoso de las competencias estatales
y de las reservas constitucionales y criticos con la posterior sentencia del Tribunal Cons-
titucional, CASTELLA ANDREU, J. M., «La competencia en materia de consultas populares
por la via de referéndum en la STC 31/2010 sobre el Estatuto de Catalufiay, Revista cata-
lana de Dret public, mimero especial sentencia 31/2010 del Tribunal Constitucional sobre
el Estatut d’autonomia de Catalunya, 2010, p. 308; MARTIN NUNEZ, E., «Comentario a la
Sentencia sobre el Estatuto. Competencia en materia de consultas populares (Art. 122
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Sienla STC 103/2008, de 11 de septiembre, parece admitirse los referén-
dums autonémicos siempre que los Estatutos asuman expresamente ese titulo
competencial, si se considera que este tipo de consultas son manifestacion
del derecho fundamental del Art. 23 CE, si tal derecho debe ser desarrollado
por una ley orgénica, segiin el Art. 81 CE, sin que tenga que agotar toda la
regulacion sobre el mismo, y si la Ley organica del Art. 92 CE tan s6lo esta
obligada a regular las modalidades de referéndum previstas en la Constitu-
cion, no se comprende por qué sélo la Ley orgénica del Art. 92 puede satis-
facer la reserva del Art. 81 CE, por qué no puede haber una Ley organica que
se ocupe de los referéndums no previstos en la Constitucion en los aspectos
que atafian al desarrollo del mencionado derecho y por qué no puede existir
leyes ordinarias que regulen aquellos aspectos relativos al referéndum auto-
ndémico que no sean en sentido estricto desarrollo del derecho fundamental
del Art. 23 CE. Salvo por economia legislativa, nada en la Constitucién im-
pide que una Ley organica distinta a la que se refiere el Art. 92 CE pueda
desarrollar el derecho fundamental del Art. 23 CE en lo relativo a los referén-
dums autondmicos, sin perjuicio de que también pueda reformarse la vigente
Ley organica e incluir en ella una referencia a los mismos que salve el nece-
sario desarrollo del derecho fundamental a través de este procedimiento. Las
dos opciones, a nuestro entender, son constitucionalmente admisibles y en
uno y otro caso seria posible que el legislador ordinario, estatal o autonomi-
co, segun a quién corresponda la competencia, pudiera regular aquellos as-
pectos que caen fuera del desarrollo del derecho; buena prueba de ello es que
la Ley de bases de régimen local asi lo hace para los referéndums municipa-
les 0 que, en otra manifestacion del Art. 23 CE, existen leyes electorales au-
tondmicas ademas de la Ley organica de régimen electoral general'?.

En definitiva, con la tltima interpretacion realizada por el Tribunal Cons-
titucional, cualquier regulacion normativa de los referéndums autonémicos
por las Comunidades Auténomas interesadas pasa por dos caminos. O refor-
mar la Constitucion, incluyendo en el Art. 92 CE una referencia expresa a
estas consultas y al desarrollo por ley organica del derecho de participacion
del que son manifestacion, sin perjuicio de que la concrecion de las condicio-

EC)», Revista catalana de Dret public, nimero especial sentencia 31/2010 del Tribunal
Constitucional sobre el Estatut d’autonomia de Catalunya, 2010, p. 316 y «El referén-
dum...» ob. cit., pp. 95-131; BosSSACOMA 1 BUSQUETS, P., «Competéncies de la Generalitat
de Catalunya sobre regulacid i convocatoria de consultes populars», Revista d’Estudis
autonomics i federals, n° 15, pp. 241-286.

12 Sobre este particular, véase AGUADO RENEDO, C., «Referéndum autonémico y ju-
risprudencia constitucional», Teoria y realidad constitucional, n° 28, 2011, pp. 543-554;
CORCUERA ATIENZA, J., «Soberania...» 0b. cit., pp. 303-341. Desde otros planteamientos,
proclives a reformar e incluir los referéndums autonémicos en la Ley organica, también
se muestran CASTELLA ANDREU, J. M., «La competencia...» ob. cit., p.308; MARTIN
NUREz, E., «Comentario...» ob. cit., p. 316 y «El referéndum...» ob. cit., pp. 95-131.
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nes de su ejercicio pueda corresponder a las leyes autonomicas si estatutaria-
mente asi se contempla, subrayando con ello el alcance estricto que ha de
darse en el Art. 149.1.32 CE al término autorizar, o, todo lo mas, y depen-
diendo del caso, por aprobar una ley organica de transferencias del Art. 150.2
CE que delegue en la Comunidad Auténoma la regulacién e incluso la auto-
rizacion de la convocatoria de estas consultas!®.

3. ALGUNAS PROPUESTAS DE REFORMA

3.1. Sobre la necesidad de la reforma

No se puede negar que la exigua configuracion constitucional de los ins-
trumentos de democracia directa, entre ellos el referéndum, ha satisfecho el
objetivo perseguido por los constituyentes espafioles, contribuyendo junto a
otros factores a la consolidacion de una democracia representativa y de un
sistema de partidos, que, sin embargo, han sufrido en los tlltimos tiempos un
considerable deterioro. Las causas son complejas y exceden con mucho el
objeto de este trabajo. No obstante, de igual manera que primero se impuso
una configuracion restrictiva de los mecanismos de democracia directa, en
una reforma que busque su potenciacion puede estar ahora la clave que per-
mita corregir algunas de las distorsiones apreciadas en la democracia repre-

13 En el Informe del Instituto de Estudios autonomicos de Catalufia de 11 de marzo de
2013 sobre los procedimientos legales a través de los que los ciudadanos y ciudadanas de
Cataluiia pueden ser consultados sobre su futuro politico colectivo se sugieren varias po-
sibilidades para este supuesto concreto, todas ellas inadmisibles si se entiende que el ob-
jeto mismo de la pregunta no puede abordarse mas que el en marco de una reforma cons-
titucional al verse afectados la soberania y la unidad del ordenamiento espaiiol. No solo se
mencionan las opciones propuestas en el texto, de las que la delegacion del Art. 150.2 CE
contaria en este caso con la dificultad de determinar si estamos ante una competencia por
su naturaleza susceptible de transferencia o delegacion, sino también la posible reforma
de la ley organica reguladora de las distintas modalidades de referéndum, la aprobacion
de una nueva que incorpore al que nos ocupa, la posibilidad de hacer uso de la Ley cata-
lana 4/2010, valida y aplicable en tanto el Tribunal Constitucional atin no se ha pronun-
ciando sobre la misma y ha levantado su suspension, o la convocatoria con el mismo ob-
jeto de otro tipo de consulta no referendaria, siendo conscientes de que en ambos casos
existe el inconveniente de que el objeto de la consulta, sea cual sea su naturaleza, tiene que
encajar en el &mbito de competencias autonomicas y de que la pregunta que se pretende
excede de las mismas, a no ser que en sentido amplio se vincule con la facultad de inicia-
tiva legislativa y de reforma constitucional de la que disfrutan las Comunidades Auténo-
mas. Sin embargo el Dictamen 15/2010 del Consejo de Garantias Estatutarias respecto a
la Propuesta de iniciativa popular de consulta por via de referéndum sobre la independen-
cia de la nacion catalana no parece aceptar esta interpretacion, exigiendo en ese supuesto
que el objeto de la consulta se mueva dentro de las competencias autonoémicas en sentido
estricto.
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sentativa, satisfaciendo las legitimas aspiraciones de una ciudadania madura
que ambiciona mas y mejor democracia. Estas carencias no parece posible
subsanarlas reinterpretando la regulacion actual desde la dptica de un princi-
pio estructural democratico que obligase a reforzar la participacion politica.
En ningln caso este tipo de relecturas podria hacer decir a la Constitucion lo
que no dice, puesto que, por mucho que reconozca el derecho de los ciudada-
nos a participar en asuntos publicos directamente o por medio de represen-
tantes, de una interpretacion sistematica de sus preceptos parece clara la vo-
luntad de que la democracia representativa prevalezca sobre la directa.
Cualquier salto cualitativo exigiria una reforma de la Constitucion que pudie-
ra, en este caso, establecer nuevas modalidades de referéndum con incidencia
en la organizacién del poder publico o en la posicion de los distintos 6rganos
constitucionales y prefigurar los procedimientos a seguir por exigencia de un
estado de derecho equiparado, en tanto principio estructural, al estado demo-
cratico'.

En definitiva, la mejora de la calidad de un estado democratico hasta el
momento eminentemente representativo y deficitario de elementos propios
de una democracia directa pasa por una reforma constitucional que reduzca
el gran desequilibrio existente entre estos dos modos de ejercicio de la so-
berania.

Pero no toda revision con incidencia en el referéndum, incluso las que
admiten que los ciudadanos insten la convocatoria de una consulta que tenga
por objeto la ratificacion de una ley o la derogacion de una ya vigente, tiene
por qué significar un avance democratico de calado. Las apariencias pueden
engafiar y lo relevante es su articulacion concreta. Multiplicar la pluralidad
de canales de participacion/decision, proteger a las minorias, verificar la con-
formidad entre representantes y representados o dinamizar la forma de go-
bierno deben ser algunos de los objetivos de la reforma's. La desconfianza en
los partidos y en las instituciones representativas obliga a introducir cambios
de importancia. Las nuevas modalidades de referéndum pueden canalizar
juridicamente el descontento, acercar al ciudadano a los asuntos publicos y

4 ARAGON REYES, M., Constitucion... ob. cit. p. 102 y ss., afirma que no hay princi-
pio democratico sobre la Constitucion porque no hay derecho fuera del derecho. Junto a
la democracia como principio juridico de la Constitucion, con un contenido procedimen-
tal que opera como fuente de validez que permite al Pueblo constituyente disponer de la
Constitucion sin limite material, la democracia puede ser un principio juridico en la Cons-
titucion, con un contenido material, procedimental y estructural que se proyecta en distin-
tas reglas constitucionales y opera como principio de legitimidad de la Constitucion. En
su opinion, «profundizar en la democracia es el tinico camino para que se aleje toda posi-
bilidad de que la validez pueda algtn dia destruir la legitimidad».

15 Luciani, M., «El referéndum, cuestiones teoricas y de la experiencia italianay,
Revista catalana de Dret public, n° 37, 2008, pp. 157-182, recuerda estas funciones que
doctrinalmente se asocian a las distintas modalidades de referéndum.
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reducir la distancia entre gobernantes y gobernados'® o, en otras palabras,
puede contribuir a completar la «democracia de eleccion» con una «demo-
cracia de expresion, implicacion e intervencion»'”.

Posiblemente Sieyes atin no esté del todo superado y siga vigente su cau-
tela hacia unos ciudadanos que «no son tan capaces como los representantes
de conocer el interés general e interpretar bajo esta perspectiva su propia
voluntad»'®, Cualquier reforma que no quiera defraudar debe configurar los
mecanismos de democracia directa de tal modo que les sea posible alcanzar
su finalidad. Por tanto no basta con diversificar la tipologia de referéndums.
Cuando quien impulsa la consulta e incita al Cuerpo electoral a pronunciarse
es el Ejecutivo o el Legislativo y no la propia ciudadania se desvirtia en gran
medida el valor democratico del referéndum y su vinculo con el pluralismo y
la participacion, por lo que habria que asegurar que la convocatoria realmen-
te sea un acto de autolimitacion que fomente la democracia directa y no una
blisqueda de apoyo plebiscitario a una decision ya tomada.

3.2. Algunas propuestas sobre la mesa

En la actualidad se encuentran en tramitacion varias propuestas de refor-
ma de la regulacion del referéndum en Espafia. Nos centramos en dos de ellas
que se han puesto en marcha desde planteamientos similares.

La primera ha sido presentada por el Grupo parlamentario mixto y por el
Grupo parlamentario «La Izquierda Plural» en esta legislatura, el trece de
mayo de 2013, en el Congreso de los Diputados. Se trata de la Proposicion de
reforma constitucional para reforzar la participacion politica y el pluralismo
en el régimen electoral’®. Tras su calificacion y admision a tramite se encuen-
tra en la fase de toma en consideracion.

La iniciativa tiene un objeto mas amplio que la mera modificacion de la
regulacion del referéndum. Persigue profundizar en los dos elementos clave
del estado democratico, la participacion y el pluralismo politico, mediante
una reforma del régimen electoral general, que, a juicio de los proponentes,
necesita mejorar su calidad democratica una vez alcanzado el objetivo para
el que fue disefiado, esto es, consolidar la democracia representativa y el

16 GicQUEL, J.-E., «Faut-il introduire en France le référendum législatif d’initiative
populaire ?», Petites affiches, n° 20, 2005, pp. 5-12; Nuss, P., «Référendum et initiative
populaire en France ? De I’illusion en général et de I’hypocrisie en particulier», Revue du
Droit Public, n® 5, 2000, pp. 1441-1493.

17 ROSANVALLON, P., «Le mythe du citoyen passif», Le monde, 20 de junio de 2004.

18 SIEYES, E., Dire de I’abbé sur la question du veto royal a la séance du 7 septembre
de 1789, Badouin, Paris, 1979.

19 Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Diputados, serie B, n°® 122-
1, de 24 de mayo de 2013, cve: BOCG-10-B-122-1.
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sistema de partidos. En esta linea, buscando potenciar la proporcionalidad
del sistema electoral y con ello la fiel representacion del pluralismo en las
instituciones, se pretende que la Comunidad Auténoma sea la circunscrip-
cion que elija un numero de diputados en funcion de su censo; que el acceso
al reparto de escafios se asegure a todas las candidaturas que hayan obtenido
sufragios conforme a una proporcionalidad directa; o que todos los senadores
sean designados por los parlamentos autonomicos atendiendo a la proporcio-
nalidad territorial y a la pluralidad politica. Para impulsar la participacion
politica mas alla de un momento electoral, en el que todas las candidaturas
deben contar con igualdad de oportunidades, se quiere eliminar los limites
materiales a los que hoy por hoy se somete a la iniciativa legislativa popular
y, en lo que a nosotros nos ocupa, ampliar los supuestos de convocatoria de
referéndum.

En efecto, junto al imprescindible cambio de los Arts. 68, 69 y 87 CE en
el sentido apuntado, también se sugiere la reforma de los Arts. 167 y 92 CE,
pues se propugna que toda revision constitucional sea sometida a referéndum
obligatorio y vinculante y que los supuestos de convocatoria de referéndums
consultivos se incrementen con requisitos mas flexibles. El nuevo Art. 92 CE
prevé la posibilidad de que los poderes y las administraciones publicas pro-
muevan consultas vinculantes sobre asuntos de especial relevancia o interés
para el conjunto de la ciudadania, asi como que las decisiones politicas pue-
dan ser sometidas a referéndum consultivo. El referéndum, en materias de
competencia estatal, serd convocado por el Rey a propuesta del Presidente
del Gobierno, previamente autorizado por el Congreso a peticion de un cinco
por ciento de los miembros del Congreso o del Senado o a iniciativa popular,
con los requisitos establecidos para las iniciativas legislativas populares;
cuando las materias sean de competencia autondmica, los Presidentes de las
Comunidades autonomas podran convocar referéndums consultivos, a peti-
cion de sus Asambleas legislativas o a iniciativa popular, de acuerdo con el
procedimiento que se establezca en las leyes autondmicas. Las entidades lo-
cales, a través de sus Alcaldes o Presidentes, también podran convocar refe-
réndums consultivos en asuntos de interés local que regule la legislacion
basica sobre régimen local. Una ley organica, aprobada antes de seis meses
tras la publicacion de la reforma constitucional, debera regular las condicio-
nes, el procedimiento y los requisitos de las distintas modalidades de referén-
dum previstas en la Constitucion.

Por otra parte, en una Asamblea legislativa autondémica, la Junta General
del Principado de Asturias, el grupo parlamentario Izquierda Unida ha pre-
sentado el cinco de diciembre de 2012 una proposicion de reforma, de las del
Art. 166 CE en relacion con el Art. 87.2 CE, especificamente de los Arts.
87.3,92y 166 CE, que ya ha sido tomada en consideracion el veinticuatro de
mayo de 2013, con los votos a favor de los grupos parlamentarios Izquierda
unida, Socialista y Mixto y en contra de los grupos parlamentarios Popular y
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Foro Asturias, y trasladada a la Comision de Presidencia, donde, tras la pu-
blicacién de las enmiendas presentadas, se ha procedido a la designacion de
los miembros de la Ponencia. La propuesta, en realidad, como recuerda la
propia exposicion de motivos, hace suya la expresada primero en 2011 por
los firmantes del manifiesto «Por la democracia directa» y luego por aquellos
ciudadanos que ejercieron su derecho de peticion ante diferentes Parlamen-
tos autonomicos, entre ellos siete mil setecientas personas ante la Junta Ge-
neral, solicitando la puesta en marcha de una reforma constitucional que,
asentada la democracia representativa, impulsara mecanismos de democracia
directa como la iniciativa legislativa popular o las consultas populares en la
linea de la Constitucion de 1931, del anteproyecto de la vigente Constitucion
espafiola o de otros ordenamientos de nuestro entorno —Italia, Irlanda, Dina-
marca, Austria, Estados Unidos, Suiza, Alemania, por citar algunos ejemplos
en lo que a los referéndums se refiere—. Estas influencias explican que la
propuesta presentada por el grupo Izquierda Unida no sélo elimine los limi-
tes materiales a la iniciativa legislativa popular, incluida la reforma constitu-
cional, manteniendo las quinientas mil firmas exigidas y la concrecion por
Ley organica de la regulacion de su ejercicio, sino que también introduzca
serias modificaciones en el Art. 92 CE. De una parte, junto al referéndum
sobre decisiones politicas de especial trascendencia, se incorpora la figura
del referéndum legislativo, cuyo objeto es la aprobacion de leyes votadas por
las Cortes atin no sancionadas o la derogacion de leyes en vigor. En todo caso
al Rey le corresponde convocar el referéndum a propuesta del Gobierno, a
iniciativa de las Camaras, de las Asambleas de tres Comunidades autdbnomas
o de quinientos mil electores y su resultado serd vinculante si en €l participa
la mayoria de quienes tengan derecho a hacerlo y es aprobado por la mayoria
de los votos validamente emitidos. Las condiciones del referéndum legislati-
vo y constitucional, asi como la iniciativa popular que puede impulsarlos,
deberan ser reguladas por ley orgénica.

Visto lo visto, mas alla de su intencion de desarrollar estos instrumentos
de participacion directa, poco tienen en comun ambas iniciativas y no nos
estamos refiriendo al distinto alcance de las reformas proyectadas, mucho
mas extenso en el primer caso que en el segundo. Centrandonos estrictamen-
te en las nuevas propuestas en torno al referéndum se aprecia una mayor
ambicion y un mayor rigor técnico en la presentada en la Junta General que
en la del Congreso. Esta tltima no amplia la tipologia de referéndums de
ambito estatal que ya pueden convocarse en la actualidad, esto es, consulti-
vos con incidencia en la direccion politica y de reforma constitucional, trans-
formando tan s6lo de potestativa a preceptiva la convocatoria de este tltimo
en el supuesto previsto en el Art. 167 CE. En efecto, la redaccion que se su-
giere del Art. 92 CE, tras comenzar mezclando con la consiguiente confusion
diferentes instrumentos de participacion no todos ellos necesariamente co-
nectados con el Art. 23 CE, recordemos la alusion a la promocion de consul-
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tas por los poderes publicos sobre asuntos de especial relevancia o interés
ciudadano a la que luego no vuelve a referirse, mantiene el referéndum con-
sultivo sobre decisiones politicas al margen de su trascendencia, sin introdu-
cir otros nuevos. Se limita a explicitar su alcance territorial, nacional, auto-
némico o local, en funcion de a quién pertenezca la competencia sobre la
cuestion objeto del mismo, pero sin plantearse la modificacion del Art.
149.1.32 CE, por lo que por mucho que su convocatoria pueda dejarse en
manos de los Presidentes de la Comunidad Auténoma, de Alcaldes o Presi-
dentes de entes locales, en Gltimo término sigue siendo necesaria la autoriza-
cion del Estado. La tinica aportacion significativa parece ser la apertura de la
solicitud de referéndum a las minorias parlamentarias y a la iniciativa popu-
lar. Sin embargo todo se queda en mera apariencia, pues en el ambito estatal
la ultima palabra la tiene la mayoria del Congreso, que es la que debe autori-
zar la propuesta de convocatoria del Presidente del Gobierno independiente-
mente de quien la inste; paradojicamente no ocurre lo mismo en el ambito
autonomico donde la convocatoria por el Presidente de la Comunidad puede
ser instada por la Asamblea legislativa, no por una minoria de la misma, y
por iniciativa popular, sin que se mencione en este caso que deba ser autori-
zada por el Parlamento autondmico. La remision a la legislacion autondémica
para regular el procedimiento de estos ultimos referéndums tiene un alcance
mas que limitado, puesto que también se reenvia a una ley organica las con-
diciones, el procedimiento y requisitos de las distintas modalidades de refe-
réndum previstas en la Constitucion, entre ellas ahora también los autonomi-
cos y los locales, ampliando la reserva mas alla del minimo impuesto por el
Art. 81 CE relativo al desarrollo del derecho fundamental del Art. 23 CE. Por
todo ello, los avances en términos democraticos que se anuncian son escasos,
no siempre estan bien resueltos y parece que mas que ofrecer una mejora en
abstracto de la calidad democratica de nuestro sistema intentan dar respuesta
a un problema concreto y de actualidad, lo que les lleva a hacer hincapié en
la cuestion territorial.

No ocurre lo mismo con la propuesta de reforma constitucional que se
estd tramitando en Asturias. La incorporacion de las modalidades de referén-
dum legislativo de ratificacion y de abrogacion sin limites materiales marcan
un antes y un después, que pone de manifiesto la intencion de potenciar la
democracia directa sin hacer perder su preeminencia a la democracia repre-
sentativa. Esta inclusion de nada serviria si la iniciativa se dejara en manos
exclusivamente del Ejecutivo o de la mayoria que lo sustenta. Con indepen-
dencia de que la propuesta de convocatoria corresponda al Gobierno, no a su
Presidente, como en la actualidad, eliminando ese elemento presidencialista
impropio de nuestro sistema, la peticion corre a cargo del mismo nimero de
electores que pueden ejercer la iniciativa legislativa popular y de tres Parla-
mentos autondmicos, con lo que se elimina el filtro de la autorizacién parla-
mentaria. Téngase en cuenta que son las Camaras los otros sujetos que pue-
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den solicitar la convocatoria y no parece factible que la misma mayoria que
ha aprobado una ley se arriesgue a que no sea ratificada por el Cuerpo elec-
toral o proponga su derogacion o que otra mayoria distinta promueva el refe-
réndum abrogativo cuando podria por si misma dejar sin efecto la norma en
cuestion. Permitir, por otra parte, a las minorias parlamentarias el impulso de
estos referéndums de naturaleza legislativa seria una via mas sencilla en su
articulacion que la iniciativa popular cuando parezca necesario celebrar un
referéndum ante un desacuerdo, aunque sea puntual, entre mayoria parla-
mentaria y Cuerpo electoral, pero también podria conducir, sin duda, a prac-
ticas obstruccionistas, por lo que seria mas idoéneo eliminar la iniciativa par-
lamentaria, ya sea de la mayoria o de las minorias, puesto que ambas ya han
tenido ocasion de intervenir en el procedimiento legislativo apoyando u
oponiéndose a la ley y de lo que se trata es de que participen en la funcion
legislativa sujetos distintos a los habituales. Positivo resulta el que se dé en-
trada a las Comunidades Auténomas a través de sus Parlamentos, no s6lo en
términos democraticos de pluralismo territorial, sino también desde un punto
de vista de organizacidn territorial del Estado, en tanto es una buena manera
de implicar a las partes en decisiones que afectan al todo, asegurando que el
interés general y no intereses particulares sea el mévil de su actuacion con la
exigencia de que la peticion vaya avalada al menos por tres Asambleas legis-
lativas. Ello no quita para que se eche en falta una referencia expresa que
disipe cualquier duda de inconstitucionalidad sobre la celebracion de otros
referéndums de ambito autondmico o local en los términos que la propia
Constitucion u otras normas a las que ella podria reenviar sefialaran; en tanto
nada se dice sobre la reforma del Art. 149.1.32 CE se entiende implicitamen-
te que son posibles, siempre que los Estatutos u otras leyes estatales asi lo
prevean y el Estado autorice su convocatoria por el drgano competente. Pier-
de el referéndum su caracter consultivo cuando se alcanza el quorum de
participacion y de decision que a la manera italiana se establece; en el caso
de que la respuesta afirmativa no sea mayoritaria no se especifica si el refe-
réndum puede llegar a reiterarse en los mismos términos y en qué plazos, lo
que podria ser de cierta utilidad. No es descartable que de esas cuestiones
pueda ocuparse la ley orgénica a la que la nueva redaccion remite para deter-
minar las condiciones del referéndum legislativo y constitucional; inexplica-
blemente se olvida de los referéndums sobre decisiones politicas, a los que
también deberia alcanzar la regulacion ofrecida por dicha ley organica.

3.3. Otras propuestas de lege ferenda

Aunque de la critica realizada a alguna de las proposiciones en tramita-
cion ya podria deducirse qué propuestas, a nuestro entender, pueden parecer
mas convenientes, no esta de mas ofrecer una exposicion sistematica de las
mismas a modo de conclusion.
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La reforma debe dar respuesta a las deficiencias que se observan en la
regulacion actual y que afectan tanto al Estado democratico como al Estado
autondémico. Una revision, como las sugeridas hasta este momento, que s6lo
ponga el acento en una de esas dos perspectivas quedaria coja.

En términos democraticos parece necesario incrementar la tipologia de
referéndum en lo que a su naturaleza se refiere, incorporando aquellos que
permitan a los ciudadanos intervenir en la funcion legislativa aprobando le-
yes votadas en las Cortes ain no sancionadas o derogando otras ya vigentes;
la imposicion de limites materiales tan estrictos como los que ahora rigen
para la iniciativa legislativa popular haria perder su sentido a la reforma, pero
al menos excluir esta clase de consultas cuando de la no aprobacién o de la
derogacion de la norma se deriven responsabilidades internacionales para el
Estado no parece descabellado. Su convocatoria debiera corresponder al Rey
con refrendo del Presidente del Gobierno y ser realizada a propuesta del Go-
bierno a instancia de quinientos mil electores y cuatro Parlamentos autono-
micos. Solo abriendo la iniciativa, sobre todo a los ciudadanos, y ademas a
las Comunidades auténomas en un numero suficiente que garantice plantea-
mientos generalistas, se consigue subrayar la dimension participativa del re-
feréndum. El referéndum sobre decisiones politicas de especial trascendencia
también deberia ser objeto de algun retoque, como el relativo al refrendo de
la convocatoria por el Presidente del Gobierno, a la propuesta de convocato-
ria por parte del Gobierno y no de su Presidente o a la necesidad de mayorias
cualificadas para su autorizacion en el Congreso. Igualmente, si no se quiere
defraudar las expectativas ciudadanas, sea cual sea el objeto del referéndum,
legislativo o de direccion politica, parece conveniente afirmar su caracter
vinculante y establecer una circunscripcion tnica en la que durante la campa-
fla puedan intervenir en condiciones de igualdad otros colectivos distintos a
los grupos politicos con representacion parlamentaria. Del mismo modo ha-
bria que indicar en todo caso que para entender aprobada la propuesta resulta
imprescindible la participacion de la mayoria del Cuerpo electoral y la obten-
cion de la mayoria de los votos validamente emitidos, prohibiendo en los
supuestos de referéndum abrogativo o de referéndum sobre decisiones poli-
ticas de especial trascendencia instar una nueva consulta con un objeto idén-
tico al rechazado en un plazo que, a nuestro juicio, no deberia ser inferior a
dos afios.

En términos también democraticos, porque indudablemente de pluralis-
mo en su dimension territorial se trata, pero con una clara incidencia en el
modelo descentralizado espafiol, habria que incluir una referencia, aunque
fuera de minimos, a los referéndums autonémicos e, incluso, a los locales,
que les diera cobertura constitucional expresa. Deberia sefialarse que siempre
que estatutariamente asi se establezca y dentro del d&mbito estricto de sus
competencias las Comunidades Autonomas pueden celebrar referéndums
equivalentes en cuanto a su tipologia a los previstos en el plano estatal, co-
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rrespondiéndoles tanto su convocatoria, sin perjuicio de la necesaria autori-
zacion del Estado, como su regulacion, que debera respetar las reservas
constitucionales y las competencias estatales existentes.

Con estas sugerencias, lejos de pretender ofrecer una respuesta inmediata
y bajo presion a cuestiones de plena actualidad que necesitan de reflexion
sosegada, se persigue poner sobre la mesa alternativas a la regulacion vigen-
te para contribuir a un debate que, a nuestro modesto entender, debe dirigirse
no a resolver un problema puntual por trascendente que sea, sino a ofrecer
una respuesta que sirva hoy y en el futuro a mejorar la calidad de un Estado
democratico que corre el riesgo de resultar cada vez mas irreconocible.
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TiTLE: The consultative referendum in Spain: critical remarks and some
proposals for the future

RESUMEN: La actual regulacion del referéndum consultivo en el Art. 92
CE y en la Ley organica que lo desarrolla presenta algunas carencias
merecedoras de reflexion. Mas alla de la mejora de concretas cuestiones
procedimentales, en términos de calidad democrdtica parece conveniente
su potenciacion, incorporando junto a estas consultas sobre decisiones
politicas de especial trascendencia referéndums estatales de tipo legisla-
tivo y una referencia a otras consultas de ambito autonomico y local y
permitiendo a la ciudadania poner en marcha estos instrumentos de par-
ticipacion directa. Varias proposiciones en tramitacion siguen este cami-
no, sin perjuicio de que, como aqui se intentard, se pueda aportar alguna
sugerencia mas al debate.
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ABSTRACT: The current referendum regulation in Article 92 SC and the or-
ganic law that develops it have some shortcomings worthy of reflection.
Beyond improving specific procedural issues, in terms of democratic qua-
lity it seems appropriate to empower it, by incorporating beside these
consultations of particularly important political decisions, legislative state
referendums and a reference to other local or regional referendums,
allowing the citizenship to implement these instruments of direct participa-
tion. Several proposals in the pipeline follow this path, in spite of the pos-
sibility of making any suggestions to the debate, as here we will try to do.
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