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I. INTRODUCCION

Entre las aportaciones originales de los nuevos Estatutos de Autonomia
de Cataluna y Andalucia se encuentra la atribucion de la competencia exclu-
siva para la convocatoria y celebracion de consultas populares a dichas Co-
munidades. Asi el Consejo de Gobierno de Cataluna aprobé el pasado 31 de
marzo de 2009 el proyecto de ley de consultas populares por via de referén-
dum de Catalufia para su tramitacion parlamentaria. Es por ello que quere-
mos llevar a cabo un breve analisis respecto de algunas cuestiones que se
derivan de esta atribucién competencial. Ademds las recientes sentencias del
Tribunal Constitucional (SSTC 247/2007 y 103/2008) constituyen un material
imprescindible para reflexionar sobre la viabilidad de las consultas populares
en el ambito autonoémico.

Aun cuando pudiéramos pensar que estamos ante una cuestiéon menor,
dada la relativamente escasa relevancia de la misma en el conjunto de la di-
versa problemdtica que suscita el presente momento del Estado autonémico,
no es menos cierto que quiza fuese saludable suscitar un debate académico
sobre la misma. De un lado, porque las aportaciones doctrinales en la mate-

UNED. Teoria y Realidad Constitucional, nGm. 24, 2009, pp. 433-454.
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ria no han sido muy profusas en los Gltimos tiempos' y secundado por un
manifiesto desinterés del legislador sobre la misma. Unicamente cuando el
ejecutivo se ha visto precisado, ha reparado en la necesidad de hacer una
breve incursién en este instrumento de participacion politica, como sucedio
con la norma de convocatoria del referéndum sobre el Tratado por el que se
establecia una Constitucion para Europa® De otra parte, ni el Consejo de
Estado ni tampoco el Alto Tribunal han generado, a nuestro entender, unas
aportaciones solidas sobre el encaje de los instrumentos de participacion di-
recta de los ciudadanos en el ambito autonémico, ni tan siquiera sobre su
conceptualizacion y caracterizacion frente a otras formulas participativas
cuando se ha pronunciado sobre la convocatoria de consulta popular del
Lehendakari resuelta en la STC 103/2008.

En todo caso, no es intencion de quien formula este breve andlisis llevar a
cabo un comentario de la STC 103/2008, sino de propiciar que a la luz de las
recientes reformas estatutarias y la recepcion de nuevos instrumentos participa-
tivos, se pueda generar un espacio de debate y reflexion sobre la aparente «evi-
talizacion» de las férmulas de participacion directa en el ambito autonémico.

El punto de partida por tanto lo constituyen las recientes reformas esta-
tutarias en materia de consultas popular. A tenor de los nuevos Estatutos de
Autonomia de Cataluna y Andalucia podria tener lugar el desarrollo de la
legislacion relativa al establecimiento del régimen juridico, las modalidades,
el procedimiento, la realizaciéon y la convocatoria por ella misma o por los
entes locales en el ambito de sus competencias de encuestas, audiencias pu-
blicas, foros de participacion y cualquier instrumento de consulta popular. No
obstante, cabe decir que los términos en que se recoge esta competencia en
ambos Estatutos no es idéntica, toda vez que en el de Andalucia se especifica
«con la excepcion del referéndum» (art. 78), frente al de Cataluna en el que
se indica «con la excepcion de lo previsto en el art. 149.1.23 CE» (art. 122).
Todo ello sin perjuicio del derecho reconocido en ambos Estatutos a «promo-
ver la convocatoria de consultas populares por la Junta de Andalucia o por

1 Hasta donde alcanzamos a conocer LASAGABASTER HERRARTE, 1., Consulta o referén-
dum. La necesidad de una nueva reflexion juridica sobre la idea de democracia, Lete, Bilbao
2008; RODRIGUEZ, A., «Consultas populares», en Reformas estatutarias y distribucion de compe-
tencias BALAGUER CALLEJON, F. (Dir.) Consejerfa de Justicia y Administracién Publica, Sevilla
2007; IBANEZ MACIAS, A., El referéndum local en Esparia: régimen juridico, Universidad de
Cadiz, 2005; LOPEZ GONZALEZ, J.L., El referéndum en el sistema espanol de participacion poli-
tica, Universidad Politécnica de Valencia, Valencia, 2005; AGUIAR DE LUQUE, L., dDemocracia
directa e instituciones de democracia directa en el ordenamiento constitucional espafiol> en TRU-
JILLO, G.; LOPEZ GUERRA, L.; GONZALEZ TREVIJANO, P. (Dirs.): La experiencia constitucional
(1978-2000) CEPC, Madrid 2000.

2 En efecto, el instrumento de convocatoria fue en este caso la Ley Organica 17/2003 de
medidas para la celebracién simultdnea de las elecciones al Parlamento Europeo y del Referén-
dum sobre el Proyecto de Constitucién Europea.

3 Como es conocido el 27 de junio de 2008 el Pleno del Parlamento Vasco aprobé la Ley
9/2008, de convocatoria y regulacion de una consulta popular al objeto de recabar la opinién
ciudadana en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco sobre la apertura de un proceso de nego-
ciacion para alcanzar la paz y la normalizacion politica.
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los Ayuntamientos» (art. 30.1.c) o por la Generalitat o los Ayuntamientos «en
materia de las competencias respectivas, en la forma y las condiciones que
las leyes establecen» (art. 29).

Aunque otras referencias aparezcan en los Estatutos de Autonomia refor-
mados y tengan aparente menor alcance, deben ser resenadas también, ya
que se atribuyen competencias de desarrollo legislativo y ejecucion sobre el
sistema de consultas populares en los términos de los articulos 92 y 149.1.32
CE a las Islas Baleares (art. 31.10) y con referencias a uno u otro precepto en
los Estatutos de Castilla y Le6n (art. 71.1.15) y Aragén (71.27). Con todo, no
conviene olvidar como sin una justificacién aparente ya en el pasado algunos
Estatutos de Autonomia habian recogido su competencia de desarrollo legis-
lativo y ejecucion sobre el sistema de consultas populares en el dmbito de la
Comunidad Auténoma al amparo entendemos del art. 148.1 CE*. Nos referi-
mos en concreto a los Estatutos de Asturias (art. 11), Canarias (art. 32), Extre-
madura (art. 8 ), Murcia (art. 11), La Rioja (art. 9) e Islas Baleares con una
redaccion ahora modificada.

Por lo que aqui interesa, nos hemos de ocupar también de los derechos
reconocidos estatutariamente, baste recordar que se ha reconocido el dere-
cho de los ciudadanos a promover la convocatoria de consultas populares en
los Estatutos de Catalufia (art. 29.6), Andalucia (art. 30), Islas Baleares (art.
15, ©) y Castilla y Ledn (art. 11.5). Son estas aportaciones estatutarias las que
nos invitan a reflexionar sobre la oportunidad de plantear el debate en torno
a la proyeccion autonomica del referéndum y para determinar en que medida
se trataria de una serie de derechos de participacién derivados de las deman-
das del estado democritico, que legitimaria actuaciones de las instituciones
autonomicas, con el consiguiente incremento de las formas de participacion
politica en el ambito de las Comunidades Auténomas.

Constituye sin duda una novedad que los Estatutos de Cataluna y Anda-
lucia contengan un titulo reservado a la proclamacion, reconocimiento y, en
el caso del Estatuto Catalan, garantia del ejercicio de una serie de derechos.
Aun cuando desde su formulacién no resulten coincidentes, ya que en el
Estatuto de Autonomia de Andalucia se recogen bajo la denominacién de
derechos sociales, deberes y politicas publicas y en el enunciado del Estatuto
Catalan se trate de derechos, deberes y principios rectores, es claro que ad-
miten una reflexion comun en torno a la eficacia de su plasmacion estatuta-
ria. Quiza la nota mas destacada inicialmente sea que el reconocimiento de
derechos se hace a favor de las personas con vecindad administrativa en An-
dalucia (art. 12) y esto debe ser sobradamente destacado, frente al reconoci-
miento de derechos a los ciudadanos que podra extenderse al resto de las
personas en el Estatuto catalan (art. 15).

4 En el Dictamen del Consejo de Estado de 21 de junio de 2001 sobre el proyecto de Real
Decreto regulador del procedimiento de autorizaciéon por el Gobierno de la nacién de las con-
sultas populares se abogaba por «nsertar la materia en el art. 149.1.18 CE en relacion con las
bases del régimen local: de esa manera resulta indiscutible la competencia del conjunto de las
Comunidades Autbnomas para ordenar las consultas populares municipales».
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Frente a estos nuevos contenidos estatutarios la dificultad ante la que
nos encontramos no es menor, ya que convergen en este andlisis la concre-
cion de los «derechos estatutarios» de participacion politica de un lado y la
distribucion competencial en diversas materias de otro. Hemos pues de re-
flexionar sobre el alcance de la competencia exclusiva del Estado para la
determinacion del estatuto juridico de los derechos fundamentales de los
ciudadanos al objeto de concretar el alcance de estos derechos estatutarios.
Es cierto que en una lectura inicial de la Carta Magna encontramos un ambi-
to de competencia exclusiva estatal referenciado expresamente y, quizd como
clausula de cierre del sistema, en el propio enunciado del articulo 149.1.1 CE,
en tanto que competencia estatal para establecer las condiciones bisicas que
garanticen la igualdad entre Jdos espanoles».

En concreto y ante la indeterminacion del estatuyente, que en ningin
caso ha adjetivado como fundamentales los derechos reconocidos en los
nuevos Estatutos, se impone una primera lectura literal de los titulos y capi-
tulos de estas normas, en orden a clarificar, en la medida en que esto sea
posible, la naturaleza de los derechos proclamados estatutariamente como
tales. Parece evidente que se ha evitado cualquier alusion a la fundamentali-
dad de los mismos para no incurrir en vicio de inconstitucionalidad. De otra
parte, puede sorprender el nivel de eficacia de dichas proclamaciones en la
medida en la que en las normas estatutarias se acompana la invocacién a un
futuro desarrollo legislativo parlamentario posterior para su concrecion.

Un breve repaso al estado actual de la jurisprudencia constitucional pue-
de ilustrar esta problemdtica a partir de la resolucion de los recursos plantea-
dos contra el Estatuto de Valencia. Recordemos brevemente que pese a la
impugnacién ante el Tribunal Constitucional por la Comunidad Auténoma de
Aragén de la asuncion de competencias recogida en la reforma del Estatuto
de Valencia sobre los sobrantes de cuencas excedentarias’, ha sido ésta de-
clarada constitucional por el Alto Tribunal (STC 247/207)°. En el mismo sen-
tido con posterioridad el Tribunal también ha desestimado el recurso plantea-
do por la Comunidad Auténoma de Castilla-Le6n contra el mismo precepto
(STC 249/2007). Nos interesan estas resoluciones porque el Alto Tribunal,
aporta la mas reciente interpretaciéon constitucional sobre el Estado Autono-
mico y aborda la oportunidad de incluir la proclamacién de derechos en los
nuevos Estatutos en estas sentencias. En concreto, en este caso se trata del
derecho a «disfrutar de aguas de calidad en cantidad suficiente y acceder a la
redistribucion de los caudales que provengan de cuencas excedentarias». En
la STC 247/2007, el Tribunal avanza que «nada impide que el Estatuto de Au-

5 «Se garantiza el derecho de los valencianos y valencianas a disponer del abastecimiento
suficiente de agua de calidad. Igualmente se reconoce el derecho de redistribucién de los so-
brantes de cuencas excedentarias atendiendo a criterios de sostenibilidad de acuerdo con la
constitucion y la legislacion estatal» (art. 17.1 EAV).

6 «el derecho al abastecimiento de agua regulado en el art. 17.1 EACV constituye un objetivo
marcado a los poderes publicos valencianos, lo que sitda al precepto estatutario recurrido en el
ambito del Estado social y democritico de Derecho previsto en la Constitucion (art. 1.1)».
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tonomia, en cuanto norma institucional bdsica de la Comunidad Auténoma,
al atribuir las competencias que han de ejercer los poderes publicos autono-
micos, les impongan, de modo directo, criterios o directrices para su ejercicio
o que lo hagan, de modo indirecto, mediante la formalizacién de enunciados
o declaraciones de derechos a favor de los particulares», pero matiza el alcan-
ce a través de una doble concreciéon. De un lado, es preciso hacer hincapié
en que se trata de «mandatos» a los poderes publicos autonémicos que «debe-
ran estar conectados con una materia atribuida como competencia por el
Estatuto»’. De otra parte, los mandatos contenidos en el Estatuto precisaran
de desarrollo legislativo autonémico «de la competencia normativa que le es
propia» para conseguir «plena eficacia». Estas matizaciones de nuestro Alto
Tribunal creemos que permitirian desarrollos estatutarios de los derechos de
participacion politica directa previstos en ellos sobre materias de su compe-
tencia.

Varias son por tanto las cuestiones que deben ser brevemente analizadas:
el régimen juridico del referéndum, las nuevas regulaciones estatutarias y las
posibles disfunciones que se puedan derivar de ellos.

I.1. EL DERECHO DE PARTICIPACION POLITICA DIRECTA

El punto de partida debe ser la concepcién constitucional dual del dere-
cho fundamental a la participacién politica (art. 23 CE), que estd manifiesta-
mente descompensada en favor de la representacion, lo que muestra la insu-
ficiencia real de la participacién directa en nuestro sistema juridico,
situdndonos ante la verdadera dimension del problema: la escasa virtualidad
de este derecho fundamental frente a la excesiva formalizacién de la repre-
sentacion politica y los 6rganos de representacion de los ciudadanos. Desde
la perspectiva del derecho afectado cabe decir que si bien estamos ante un
derecho fundamental, s6lo parcialmente ha sido desarrollado en la Ley Orga-
nica de Modalidades de Referéndum (en adelante LOMR), por lo que debe-
mos colegir que de la incomplitud de esta norma, se deriva una percepcion
restrictiva del ejercicio de un derecho fundamental, que conectado con el
principio democratico debiera ser objeto de una interpretacion pro actione®.
Evidentemente ni el desarrollo legislativo del articulo 92 ni del articulo
149.1.32 CE agotan la regulaciéon de las manifestaciones directas de este de-

7 El alcance de esta afirmacion ha sido destacado por Canosa Usera ya que el Tribunal Cons-
titucional hace hincapié en la consideracion como simple mandato y no como derecho subjetivo
del que seria titular el ciudadano. CANOSA USERA, R., Preparando una mutacioén constitucional.
Comentario a la STC 247/2007 de 13 de diciembre», Teoria y Realidad Constitucional, nim 22,
pag. 582.

8 Esta percepcion restrictiva se suscribe por el Consejo de Estado en el Dictamen nim.
1.119/2008 al afirmar que «ain si se admitiera que la ley puede ampliar los casos de participa-
cion directa, los supuestos habrian de ser, en todo caso, excepcionales en un régimen de demo-
cracia representativa como el instaurado por nuestra Constitucions.
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recho fundamental. De otra parte, se recoge un afin restrictivo respecto de
esta formula de participacion directa en la propia jurisprudencia constitucio-
nal ya senalada por Aguiar’, como se acredita en las SSTC 63/1987 y
119/1995. En cierta manera se complementa la linea jurisprudencial de exclu-
sion de las manifestaciones directas de este derecho fundamental en las SSTC
212/1993 189/1993, 23/1984 y 80/1994. La estricta concepcion de los instru-
mentos de participacion directa de los ciudadanos en los asuntos publicos se
contiene también en los Dictimenes del Consejo de Estado y es asumida sin
suficiente argumentacion a nuestro entender por el propio Tribunal Constitu-
cional (STC 103/2008). En esta concepcion que preside la legislacion y juris-
prudencia brevemente resenada encuentra muy dificil acomodo el reconoci-
miento estatutario de competencias en orden al desarrollo y ejecucién de
consultas populares, aun cuando expresamente se sefialen los articulos 92 'y
149.1.32 CE para enmarcar esta competencia.

En efecto, el Tribunal Constitucional ha concretado el alcance del refe-
réndum al definirlo como «n instrumento de participacion directa de los
ciudadanos en los asuntos publicos (...) para el ejercicio del derecho funda-
mental> (art. 23.1 CE). Ahora bien, el referéndum asi «no es cauce para la
instrumentacion de cualquier derecho de participacion, sino especificamente
para el ejercicio del derecho de participacion politica» y se define como una
forma de democracia directa y no una mera manifestacién del fenémeno
participativo». Por tanto, no cabe identificar el referéndum con otras manifes-
taciones participativas reconocidas constitucionalmente «en las que se articu-
lan voluntades particulares o colectivas, pero no generales (...) no imputa-
bles al cuerpo electoral. Asi el referéndum es definido como «una especie
del género consulta popular con la que no se recaba la opinién de cualquier
colectivo sobre cualesquiera asuntos de interés publico a través de cuales-
quiera procedimientos, sino aquella consulta cuyo objeto se refiere estricta-
mente al parecer del cuerpo electoral». En suma para el Tribunal Constitucio-
nal es determinante para definir una consulta como referéndum que su
convocatoria requiere entonces de una autorizacion reservada al Estado, y ha
de atenderse a la identidad del sujeto consultado, de manera que siempre
que éste sea el cuerpo electoral, cuya via de manifestacién propia es la de
los distintos procedimientos electorales con sus correspondientes garantias,
s6lo entonces estarfamos ante una consulta referendaria (STC 103/2008).

El Tribunal Constitucional ha hecho especial hincapié en el derecho a la
participacion politica directa a través del referéndum indicando que «para
participar en los asuntos concretos se requiere un especial llamamiento o una
especial competencia si se trata de 6rganos publicos, o una especial legitima-
cion si se trata de entidades o sujetos de derecho privado, que la ley puede

9 Este autor se hace eco de como el Tribunal Constitucional no <ha seguido un criterio tan
restrictivo como el empleado para delimitar los contenidos del derecho de participacion directa,
cuando ha analizado el derecho a participar a través de representantes> AGUIAR DE LUQUE, L.,
GONZALEZ AYALA, M. D., «Comentario al Articulo 23 CE» en Comentario a las Leyes Politicas,
EDERSA 1997, pig. 656.
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en tal caso, organizar'®. Es quiza aqui donde se expresa con mayor énfasis
por el Alto Tribunal la pertinencia de ajustar el ejercicio del derecho a su
previa configuracién por la norma de desarrollo, «es lo cierto — indicaba el
Tribunal— que ese derecho constitucional que a los ciudadanos se atribuye
para participar en los asuntos publicos, ha de ejercitarse —obvio es decirlo—
adecuadamente a las previsiones que la normativa en cada caso establezca,
previsiones que en lo que aqui y ahora importa estan incluidas en la Ley
organica»''.

Hemos de reparar pues en las limitaciones que plantea el desarrollo le-
gislativo del articulo 23 CE ya que no estamos ante cuestiones reguladas en
la Ley Organica de Régimen Electoral General (en adelante LOREG), ni tam-
poco en la Ley Organica de Iniciativa Legislativa Popular. Ahora bien, la
Constitucion recoge ocho tipos diferentes de consultas directas por lo que la
LOMR deberia haber contemplado la regulacion de todas y cada una de ellas
y no haberse centrado practicamente en los referéndum autonémicos para
dar una salida al proceso de generalizado acceso a la autonomia. Por tanto,
una lectura de la LOMR no arroja excesiva luz sobre esta cuestion, aunque se
haya argumentado, quiza con excesiva contundencia, por el Consejo de Esta-
do en el Dictamen nim. 1.119/2008 que «Todos los posibles referéndum au-
tonémicos, incluidos los consultivos, estin regulados por la Ley orginica
2/1980 (...), y en su caso, por diversas normas de los Estatutos de Autono-
mia», para apostillar que «no son admisibles otros referendos que los previs-
tos en la Constitucion, la cual encomienda su autorizacion al Estado y reserva
su regulacion a la ley organica» (art. 92 CE).

Compartimos con Aguiar el cardcter no cerrado de la formulacion conte-
nida en el art. 92 CE que llev6 a este autor a senalar que este precepto «en
ningln punto consagra de modo explicito que el ambito de estas consultas
populares debe ser todo el territorio nacional». Somos por tanto partidarios
de un entendimiento amplio de este procedimiento ya que <as instituciones
de participacion directa cuentan en el texto constitucional con una vis expan-
siva fruto del mandato de maximizacion de la participacién contenida en el
art. 9.2 o del reconocimiento de la participacion directa en los asuntos puabli-
cos como un derecho fundamental que realiza el art. 23 CE»'? .

También se ha apuntado para la correcta definicion de las consultas po-
pulares «el criterio de la inclusiéon» que posibilitaria su consideracion Gnica-
mente para {as consultas constitucionalmente establecidas», si bien se deberfa
completar con da finalidad de la consulta, de modo que habra que incluir
también aquéllas, aunque no estén previstas en la CE, en las que se llame a
participar al pueblo ejerciendo un poder politico, como titular de la

10 STC 51/1984.

11 AATC de 16 de enero y 18 de septiembre de 1985, correspondientes a los recursos pro-
movidos contra el acuerdo de la Mesa del Congreso de los Diputados inadmitiendo a trimite
proposiciones de ley de iniciativa popular sobre pensiones de jubilaciéon para administradores
familiares.

12 AGUIAR DE LUQUE, L., en La experiencia..., Op. cit., pag. 87.
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soberania»®*. Ha habido en efecto una necesidad atn no satisfecha por el
Tribunal Constitucional en orden a determinar si la participacién en un refe-
réndum local «supone o no ejercicio de ese derecho» de participacion politica
del articulo 23 CE!. Por ello, ya sefialamos hace tiempo la necesidad de una
reforma de la LOMR que diera cabida a las consultas autonémicas®.

A nuestro entender, es legitimo discutir respecto del alcance de la com-
petencia exclusiva autonémica sobre la autorizacion de las consultas popula-
res como instrumentos de participacion directa en asuntos publicos, pero no
respecto a la posibilidad de su regulacion y convocatoria. Un desarrollo 16gi-
co del principio democratico y de la interpretacion favorable de la eficacia de
los derechos fundamentales avalaria este entendimiento. Recordemos como
senal6 el Tribunal Constitucional que «as condiciones bisicas que garantizan
la igualdad, por definicién, no pueden consistir en un régimen juridico aca-
bado y completo de los derechos y deberes constitucionales afectados. La
regulacion de esas condiciones basicas si corresponde por entero y en exclu-
siva al Estado, pero con tal normacion, como es evidente, no se determina ni
se agota su entero régimen juridico» (STC 61/1997). En este sentido Soloza-
bal'® ha reiterado recientemente que los «derechos fundamentales no se en-
cuentran reservados al legislador estatal».

A partir de aqui encontramos al menos dos lineas argumentales que pue-
den propiciar el desarrollo complementario del derecho a la participacion
politica directa en las Comunidades Auténomas atendiendo, tanto a la juris-
prudencia constitucional relativa al derecho de asociacién, como a la regula-
cion de la iniciativa legislativa popular autonémica.

En el dmbito del desarrollo de los derechos fundamentales se debe re-
cordar como hay margen para la regulacién autonémica de éstos (STC
173/1998 y 135/20006 relativas a la Ley vasca y catalana respectivamente de
asociaciones). Algun paralelismo se puede seguir de la jurisprudencia consti-
tucional sobre el derecho de asociacion, pues el Alto Tribunal ha sefalado
que «uando se trata de competencias que se ejercen en relacion con una
materia cuyo nucleo lo constituye el derecho fundamental (...) sujeto a la
reserva de Ley Organica, del art. 81.1 CE debe considerarse reservado a la ley
organica ex art. 81.1 CE la regulacién de los elementos esenciales de la defi-
nicion del derecho de asociacién, o, en otras palabras, la delimitacion de dos
aspectos esenciales del contenido del derecho» en lo tocante a la titularidad

13 En efecto quien apunta que estas consultas «al pesar sobre ellos la reserva competencial
del art. 149.1.32, podrian entenderse incluidos en el catilogo de las consultas que deben consi-
derarse ejercicio de este derecho». RODRIGUEZ, A., Op. cit., pag 881.

14 Ibidem, pag. 884.

15 PEREZ SOLA, N., La regulacion constitucional del referéndum, Universidad de Jaén,
1994.

16 En este sentido Solozabal apunta con buen criterio que «no habria venido mal una refe-
rencia explicita a los limites que tiene esta encomienda de promocion de las consultas populares
por parte de la Generalitat. SOLOZABAL, JJ., <Algunas consideraciones sobre las reformas esta-
tutarias», Teoria y Realidad constitucional, nGm. 22, pag. 332.
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de las facultades elementales que lo integran en sus varias vertientes»'’. Por
tanto, no quedaria agotado el margen de regulacion y dejaria espacio para
una regulacion de desarrollo autonémica'®. Hemos de reiterar también a ma-
yor abundamiento la conocida doctrina de nuestro Alto Tribunal sobre la
«exigencia de que los limites de los derechos fundamentales hayan de ser
interpretados con criterios restrictivos y en el sentido mas favorable a la efi-
cacia y a la esencia de tales derechos» (SSTC 159/1986 y 254/1988).

De otro lado, la regulacion autonémica de la iniciativa legislativa popu-
lar, que incide directamente en el ejercicio del derecho a la participacion
politica directa, no ha suscitado nunca sospecha de inconstitucionalidad. Al
igual que ha sucedido con la iniciativa legislativa popular autonémica, cabe
entender que «podria distinguirse la regulacién del derecho fundamental de
participacién en las consultas populares, en cuanto manifestacion de una
forma de democracia directa, es decir, los aspectos esenciales del derecho
encuadrados en el ambito de la reserva a la ley organica, mientras que no lo
estaria el régimen juridico de las consultas populares autonémicas, cuya re-
gulacion corresponde al legislador ordinario, y en este caso, l6gicamente, al
autonémico-". Serfa entonces admisible la realizacion de un paralelismo con
la iniciativa legislativa popular, toda vez que si das Comunidades Auténomas
no precisan una norma competencial que las habilite para regular la iniciativa
legislativa popular en el ambito autonémico ni estan obligados a hacerlo,
igualmente podria darse traslado al ambito del referéndum, lo que da pie a
Lasagabaster para afirmar «que la regulaciéon de las consultas populares queda
abierta a la legislacién autonémica como un componente insito de la demo-
cracia que no precisa reconocimiento expreso» .

Pero si ampliamos el objeto de anilisis a los Estatutos de aquellas Co-
munidades Auténomas que no han asumido atn esta competencia y cons-
tatamos la presencia en alguna de ellas de la normativa autonémica especi-
fica sobre consultas populares locales tendremos que admitir, al menos en
el supuesto de Navarra, que ha sido la competencia en administraciéon local
de la Comunidad Auténoma la que ha fundamentado la legislacion en esta
materia, pese a no contar con prevision estatutaria alguna relativa a consul-
tas populares.

17 Frente a esta argumentacion el Tribunal no deja de afirmar que dJa calificacién de esta
competencia autonémica como exclusiva no puede interpretarse como un total desapoderamien-
to del Estado.

18 «aun admitiendo que entre la regulacion del derecho de asociacion y la del régimen juri-
dico de las asociaciones existe una zona de dificil delimitacién y que, en consecuencia, en algu-
nos casos la inclusién en una u otra categoria dependera del grado mas o menos intenso de
proximidad con uno u otro dmbito, este criterio ha de ser el punto de partida inexcusable para
delimitar lo reservado a la Ley Organica y lo que corresponde a los titulos competenciales rela-
cionados con la materia de asociaciones y muy especialmente lo que corresponde al legislador
ordinario, sea estatal o autonémico, con competencias en estas materias» (STC 135/2000).

19 En este sentido se ha manifestado LASAGABASTER. LASGABASTER, 1., Op. cit., pag. 92
y ss.

20 Ibidem, pag. 92-93.
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1.2. REFERENDUM VERSUS CONSULTA POPULAR

La discusion doctrinal que se estd desarrollando al tiempo de escribir
estas lineas gira en torno a si existe una relaciéon género especie entre con-
sultas populares y referéndum en el sentido de entender que los Estatutos
Catalan y Andaluz posibilitarian otras formas de participacion directa de los
ciudadanos mis alla del referéndum, que si estaria sujeto al imperativo de su
autorizacion estatal de conformidad con la Constitucion y la LOMR. En todo
caso, se debe recordar como el desarrollo estatutario pende de la resolucion
por parte del Tribunal Constitucional de los recursos de inconstitucionalidad
presentados por el Defensor del Pueblo y el Partido Popular relativos al Esta-
tuto de Cataluna.

Es cierto que la doctrina primero y mas tarde el propio Tribunal Consti-
tucional han reparado en la distincién entre referéndum y consulta popular,
pero no creemos que de esta distincion se puedan seguir conclusiones defi-
nitivas®!. La literalidad de los términos puede conllevar simplificaciones exce-
sivas, pues se trata de una cuestion insuficientemente fundamentada y sobre
la que no compartimos la existencia de una diferencia conceptual relevante
entre estas formulaciones gramaticales contenidas en la Norma Fundamental
como en la LOMR, Ley de Bases de Régimen Local (en adelante LBRL) y en
los Estatutos de Autonomia y leyes autonémicas que recogen la figura de las
consultas populares locales. No pretendemos aqui formular una construccion
conceptual del referéndum y de las consultas populares, cuanto de determi-
nar si tras estas expresiones se oculta una ratio ultima que justifique unas
consecuencias juridicas diversas y, permita impulsar bien la participacion
ciudadana en el ambito autonémico, bien implique una fractura constitucio-
nal su reconocimiento estatutario.

Llegados a este punto hemos de recordar que la aparente diferenciacion
entre ambas figuras es evidente que ha recorrido un camino tortuoso y reco-
brado actualidad al hilo del proceso de propuesta de referéndum en el Pais
Vasco. Pero no podemos compartir lo que a nuestro juicio solo puede cons-
tituir un ardid para distraer nuestro centro de atencién, ya que estamos ante
una distinciéon quiza artificiosa entre referéndum y consulta popular®. Cierta-
mente esta distincién podria encontrar su justificacion en diversos anteceden-
tes como el Estatuto Municipal de 1924 y la Ley Municipal de Cataluia de
1933; asi tiene acogida en los términos exactos reiterados en la LBRL. Esta

21 La participacion directa que en los asuntos publicos ha de corresponder a los ciudadanos
es la que se alcanza a través de las consultas populares previstas en la propia Constitucion» (STS
63/1987).

22 A. Rodriguez apunta para la correcta definicion de las consultas populares de un lado «el
criterio de la inclusién» que posibilitaria su consideracién Gnicamente para as consultas consti-
tucionalmente establecidas» si bien se deberia completar con da finalidad de la consulta, de
modo que habra que incluir también aquéllas, aunque no estén previstas en la CE, en las que se
llame a participar al pueblo ejerciendo un poder politico, como titular de la soberanfa». RODRI-
GUEZ, A., Op. cit., pig. 881.
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indefinicion, incluso confusion entre referéndum y consulta aparece también
en el reglamento de participacion del Ayuntamiento de Barcelona de 1986%.
Pero de aqui a trazar una separacion dristica entre ambas parece, al menos,
no suficientemente fundamentada ni en los antecedentes que obran en el
citado Dictamen del Consejo de Estado* ni en el propio texto de la Sentencia
del Alto Tribunal (STC 103/2008). Desde esta ultima instancia, tan solo se
abordd en aquella resolucién la diferencia a titulo nominal entre ambas, sin
llevar a cabo un analisis de las consecuencias que se derivarian de la misma.
En todo caso, por cuanto respecta al alcance, contenido y limites del derecho
a la participacion politica directa en asuntos publicos, nada habria que obje-
tar mas alla del mero nominalismo, a las consultas populares locales, ni tam-
poco a las autonémicas, siempre que se respetasen los parametros ya indica-
dos. No parece necesario desarrollar nuevamente el argumentario circular ya
esbozado a la luz de la STC 103/2008 que reitera jurisprudencia anterior.
Contamos con la propia jurisprudencia del Tribunal Constitucional para pre-
cisar lo que no es contenido constitucionalmente reconocido del derecho de
participacion politica directa en los asuntos publicos, a partir de ahi, hemos
de entender que las «consultas populares« acogidas estatutariamente, no se
refieren a esas otras formas de participacion que encuentran su fundamenta-
cion amplia en la propia Constitucion (art. 9.2), sino muy al contrario, cons-
tituirfan manifestaciones claras e indubitables del ejercicio del derecho funda-
mental a la participacion politica.

Por tanto queremos centrarnos en la asunciéon competencial estatutaria
sobre la regulacion del ejercicio del derecho de participacion directa de los
ciudadanos de la Comunidad Auténoma y es aqui donde la literalidad de los
términos recogidos en los Estatutos catalan y andaluz no se agotan con una
interpretacion «extual», sino que admiten margen para otras interpretaciones
no excluyentes®. Es aqui donde se hace notar, a nuestro entender, la falta de
una construccion doctrinal suficiente que ha evidenciado el propio Tribunal
Constitucional en la STC 103/2008. La diversidad de cuestiones sin respuestas
en esta Sentencia nos sitian ante la indeterminacion de si ;S6lo pueden ser

23 «El Ayuntamiento y cada uno de sus Distritos podrian consultar la opinién de los ciudada-
nos en materia de su competencia a través del referéndum y la consulta ciudadana». Aunque
como senalaba Ibdanez Macias la comprension de todo el censo y la prevision de que se llevara
a cabo en las urnas hacia pensar realmente en un referéndum. IBANEZ MACIAS, A., Op. cit.,
pag. 129.

24 En este Dictamen se indica a propésito de la iniciativa de consulta del Lehendakari que
@0 se trata, pues de una consulta no calificable de referéndum como lo serfa una consulta limi-
tada a tratar de conocer la opinioén de la ciudadania (...) por medios que no impliquen el ejerci-
cio del derecho de sufragio». Para caracterizar a continuaciéon que «Las recientes reformas de los
Estatutos han regulado también esta materia (...) en los preceptos dedicados a la enunciacion de
competencias, en algunos casos, se enumeran instrumentos de consulta dirigidos a la expresion
de una opinién popular y no de un acto de voluntad con excepcion de lo previsto en el art.
149.1.32 CE (Cataluna) o del referéndum (Andalucia) o de ambos (Aragén)».

25 Como ha senalado Lasagabaster da regulacion puede no agotar todas las posibilidades»,
apuntando ademas «que no se haya regulado un determinado aspecto de una materia no signi-
fica que no se tenga competencia para hacerlo- LASAGABASTER, 1., Op. cit., pag 81.
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considerados como referéndum los expresamente previstos en la Constitu-
cion? Por tanto Gnicamente sobre ellos cabria la competencia exclusiva del
Estado. Ahora bien, ;Qué sucede con las consultas populares locales? No
estdn previstas constitucionalmente, y sin embargo, pese a su no regulacion
en una ley basica, si tienen cabida en nuestro sistema juridico. ;Por qué no
entonces dar entrada a las consultas populares autonémicas? La cuestion es
que el diverso tratamiento estatuario de la materia ha permitido una regula-
cién autonémica de las consultas locales, pero la reserva del articulo 149.1.32
CE esta referida a la convocatoria del mismo, no asi a la regulacion de la
consulta por via de referéndum. Significa esto que sLa prevision estatutaria
para su regulacion tendria acomodo constitucional salvado el reconocimiento
de la competencia exclusiva estatal para su convocatoria? En el mismo senti-
do, no cabe extraer de una norma tan insuficiente como la LOMR ninguna
orientacién ya que se trata de una norma que desarrolla el articulo 92 CE,
pero en ningin caso concreta el alcance del articulo 149.1.32 CE mds alla de
las previsiones procedimentales relativas a los referéndum previstos en la
Constitucion.

La cuestion a discernir se circunscribiria pues al ambito estrictamente
competencial: bien para elaborar la normativa de desarrollo y de aplicacion
supletoria en su caso, bien para determinar la competencia relativa a su au-
torizacion. Es en este sentido en el que entendemos que salvada la compe-
tencia exclusiva del Estado para su autorizacion, extremo este sobre el que
no albergamos duda alguna, no deberia de existir obstaculo para considerar
plenamente constitucional la asuncién estatutaria de esta competencia, asi
como su desarrollo legislativo autonémico. Debemos reiterar nuestra convic-
cion de que la asuncidon competencial en la materia por los Estatutos de Au-
tonomia de Cataluna y Andalucia y su ulterior desarrollo estatutario en nin-
gln caso cabria entenderlo como desarrollo de la normativa basica estatal,
como si se ha recogido en los restantes Estatutos recientemente reformados
y sobre la que inicialmente el Estado no tendria titulo competencial alguno.

Ahora bien, afirmaciones del Alto Tribunal como a participacién directa
que en los asuntos publicos ha de corresponder a los ciudadanos es la que
se alcanza a través de las consultas populares previstas en la propia Constitu-
cion» (STC 63/1987), que es objeto de reproduccion en la STC 103/2008,
cuando menos debiera ser matizada. Una interpretacién literal de la misma
podria condenar a la inconstitucionalidad las previsiones tanto estatutarias
como las contenidas en la LBRL y las normas andaluza y navarra sobre las
consultas locales. Por tanto, conviene no apresurarse a la hora de extraer
consecuencias de determinadas afirmaciones del Tribunal. Consideramos que
se deriva un elevado riesgo de la literalidad de algunos de los preceptos le-
gales en presencia y, por ello, debe sopesarse la interpretacion de los mis-
mos. Si podemos convenir en el caricter incompleto de la LOMR, hemos de
admitir que de dicha incomplitud no cabe deducir de forma taxativa la impo-
sibilidad de otros instrumentos de participacién directa de los ciudadanos en
los asuntos publicos, una vez descartadas otras formulas participativas en
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consonancia con lo indicado por el Tribunal Constitucional. Ademas, la per-
vivencia en el tiempo sin ser cuestionadas de las formulas locales de consul-
ta directa a la ciudadania confirmarfan tal afirmacién. Un posterior interro-
gante nos surge rdpidamente que debe ser disipado ;Cudl es la correcta
caracterizacion de la LOMR? Varias son las notas que deben ser aplicadas a
aquélla. De una parte se debe despejar la incognita sobre su fundamentacion
que entendemos descansa en el articulo 92 CE, pero no asi en el articulo 23
CE. Por otro lado, la conexion de la LOMR con la competencia exclusiva del
Estado para la autorizacion de los referéndum no agota todas las posibilida-
des interpretativas®. Toda vez que los Estatutos de Autonomia han acogido
la competencia sobre consultas populares inicialmente no previstas ni en la
Constitucion ni en la LOMR vy, no habiéndose impugnado su inconstituciona-
lidad, cabria pensar que «desarrollo y ejecucion» de las mismas competeria a
las Comunidades Auténomas, sin especial sujecion a la LOMR, que sélo viene
referida a los referéndum previstos en la Constitucion. Quiza un analisis mas
profundo sobre la idoneidad de extender de forma omnicomprensiva la com-
petencia estatal a la convocatoria de consultas populares no previstas en
nuestra Magna Carta, requeriria tiempo y espacio que ya parece casi excedi-
do en este momento. No obstante, si conviene hacer hincapié en el ambito
en el que opera el articulo 149.1.23 CE, la competencia exclusiva sobre la
autorizacion de la convocatoria y, en ningin caso, de la regulacion de los
referéndum.

II. LOS REFERENDUM MUNICIPALES

La Disposicién Adicional de la LOMR admite expresamente la existencia
de referéndum municipales que son denominados «consultas populares loca-
les», dejando su regulacion y celebracién a lo previsto en la legislacion de
régimen local. Por tanto, la no inclusion de esta modalidad de referéndum en
la LOMR constituye un evidente incumplimiento constitucional por no respe-
tar la reserva de Ley Organica que se establece en el art. 92.3 CE, al margen
de que aspectos procedimentales puntuales queden a regulaciéon de una nor-
ma ordinaria. La disparidad de encuadre de la competencia de las Comunida-
des Auténomas sobre consultas populares llevaria a concluir con la doctrina
que dichas competencias autonémicas para su regulacion se insertan en la
capacidad de autoorganizacion de las mimas.

En efecto, la LBRL da cobertura y reconocimiento a este tipo de consul-
tas que han de recaer sobre cuestiones especialmente relevantes para la vida
vecinal, excluidas las materias referidas a hacienda local, las que de confor-
midad con la legislacion local no sean competencia de los Ayuntamientos y

26 En este sentido, para precisar el alcance de la LOMR, sostiene Lasagabaster que al hacer
referencia el legislador organico «a aquellas que estin previstas en la Constitucion, lo que signi-
fica que las no previstas, asi las que pudieran realizarse en el ambito autonémico y que no estén
previstas en la Constitucion, no estarfan sometidas a ese régimen juridicor. Ibidem, pag. 67.
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aquellas otras que tengan un alcance supramunicipal. La autorizacion del
Gobierno culminara este proceso. Cabe senalar que por parte del Gobierno
se elaboré el Proyecto de Real Decreto regulador del procedimiento de auto-
rizacion por el Gobierno de la Nacion de las consultas populares municipa-
les?” que fue informado favorablemente por el Consejo de Estado, si bien su
aprobacioén no prosperé®.

Pero atn cuando el legislador ha omitido en la LOMR referencia alguna
a esta consulta por remision a la legislacion local, debemos destacar que di-
versas Comunidades Auténomas han regulado a través de normas autonomi-
cas la celebracion de referéndum locales, pese a la imprevision del legislador
organico sobre el tema. No obstante, podria tener justificacion si se considera
esta consulta como manifestacién de participacion directa diferenciada de los
referéndum. Si bien hay que admitir la coherencia en la denominacion de
estas «consultas populares» en los textos estatutarios y las normas autonémi-
cas que los desarrollan, como antes se han indicado, dejaria abierta la via
para reflexionar sobre la relacién entre referéndum y consulta popular.

Algunos Estatutos de Autonomia se han hecho eco de la competencia de
«desarrollo legislativo del sistema de consultas populares» de ambito munici-
pal (Andalucia, Cataluna y Valencia), en otros sin embargo en el marco de la
legislacion basica del Estado se ha asumido la competencia de «desarrollo
legislativo y la ejecucion del sistema de consultas populares» (Asturias, Balea-
res, Castilla y Leon, Canarias, Extremadura, Murcia y La Rioja). Finalmente
otras Comunidades que no contaban con una atribucién estatutaria concreta
con fundamento en la competencia sobre régimen local también podrian re-
gular esta materia como ha sucedido en Navarra. Sin embargo, hasta las re-
formas estatutarias iniciadas en 2006 solo Andalucia (Ley 2/2001 de regula-
cion de las consultas populares locales de Andalucia) y Navarra (Ley Foral
27/2002 de consultas populares de Navarra) habian elaborado una norma
concreta para regular estas consultas en el ambito local. En otras Comunida-
des en el marco de la legislacion local han tenido acogida dichas consultas,
como ha sucedido con el Decreto 294/1996 por el que se aprueba el Regla-
mento de Consultas Populares Municipales en aplicacion de las previsiones
relativas a la Ley 8/1987 municipal y de régimen local de Cataluna o la Ley
7/1999 de Administracion local de Aragén (art. 157). En todo caso cabe re-
cordar que el Decreto catalin que regula el referéndum local y el articulo

27 La fundamentacién de este Real Decreto descansaria en el art. 149.1.18 CE en desarrollo
del art. 71 de la LBRL.

28 La autorizacion para el referéndum revestira forma de Acuerdo del Consejo de Ministros,
a propuesta del Ministro de Administraciones Publicas (art. 1). Ademas se preveia que una vez
cumplidos los tramites previstos en la legislacion autonémica, el 6érgano competente de confor-
midad con dicha legislacion o, de no haberse dictado la misma, el Alcalde que solicita la autori-
zacion de la consulta popular, remitirfa el expediente al Ministerio de Administraciones Publicas
para que procediese a la continuacion del procedimiento (art. 2). Respecto del plazo miximo
para resolver la solicitud de convocatoria seria de 3 meses, si bien transcurrido este plazo sin
notificacion del acuerdo del Consejo de Ministros, la solicitud se entenderia estimada y se podria
proceder a su convocatoria (art. 3).
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10.2 del Estatuto de Cataluna de 1979 indicaba que la Generalitat ha de remi-
tir la solicitud municipal al Gobierno del Estado, a quien corresponde autori-
zar la consulta (art. 6.2). En el mismo sentido, el texto del Estatuto Andaluz
de 1981 senalaba que «orresponde al Gobierno de la nacion el acuerdo de
autorizacion para la celebracion de la consulta popular local»®.

1. EL REFERENDUM EN EL AMBITO AUTONOMICO

El verdadero problema no resuelto por el legislador organico es el de si
se contiene en la LOMR la enumeracion exhaustiva de los procedimientos de
referéndum o si son posibles otros desarrollos de mecanismos de participa-
cion directa fuera de lo previsto en ella. El origen de esta duda se encuentra
en la diccion del articulo 149.1.32 CE: la «@utorizacion para la convocatoria de
consultas populares por via de referéndum». Llegados a este punto quiza fue-
se adecuado realizar un breve balance de las consultas llevadas a cabo hasta
el momento al objeto de clarificar el caricter, en su caso, exhaustivo de la
LOMR. Recordemos que la regulacion constitucional del referéndum consul-
tivo no admite duda alguna en cuanto a la competencia para la autorizacién
y convocatoria del mismo, pues solo el Presidente del Gobierno puede tomar
la decision, aunque precisa la autorizacién del Congreso de los Diputados y
la convocatoria debe realizarse en Real Decreto acordado en el Consejo de
Ministros. En efecto, el ejercicio de la competencia exclusiva del Presidente
del Gobierno se ha concretado en la convocatoria de los referéndum sobre la
permanencia de Espana en la OTAN asi como sobre el proyecto de Tratado
por el que se instituye una Constituciéon para Europa.

El tratamiento mas amplio que se contiene en la LOMR es el relativo al
conjunto de referéndum susceptibles de celebracion en el ambito autonémi-
co, si bien hay que destacar que tampoco realiza la LOMR aportacién alguna
de caracter sustancial a la regulacion de los referéndum de reforma estatuta-
ria, limitindose a exigir el cumplimiento de los requisitos previamente esta-
blecidos en los respectivos Estatutos. Por tanto hemos de reparar en el refe-
réndum como elemento constitutivo en el procedimiento de creacion de las
Comunidades Auténomas y en la aprobacion y reforma estatutaria.

Unicamente en el procedimiento de acceso a la autonomia (art. 151 CE)
se introdujo, como requisito imprescindible para la perfeccion del proceso, la
celebracion de consultas directas a la poblacién afectada. Por tanto, el cons-
tituyente opté por recoger el referéndum como elemento constitutivo en el

29 Como ha senalado el Tribunal Supremo da decision del Consejo de Ministros de autorizar
o denegar la convocatoria de una consulta popular municipal se configura en nuestro ordena-
miento juridico como un acto de control de que la solicitud se ajuste a los requisitos legalmente
previstos de naturaleza procedimental». En este sentido la STS de 23 de septiembre de 2008 que
contiene la declaracion de nulidad del acuerdo del Consejo de Ministros que deneg6 la autori-
zacion para celebrar una consulta popular referida a la aprobacion inicial del Plan General de
ordenacién urbanistica de Almunécar (Granada).
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proceso de creacion de las Comunidades Autonomas a través del mecanismo
regulado por el articulo 151 CE y omitié cualquier referencia al referéndum
para el proceso de incorporacion a la autonomia por la via del art. 143 CE.
Asi los territorios que en el pasado hubieran plebiscitado «afirmativamente
proyectos de Estatuto de Autonomia» quedaron exentos del referéndum de
ratificacion de la iniciativa autonémica. Curiosamente estamos en presencia
del Gnico referéndum en el que se ha fijado un quérum de participaciéon y
votacion favorable siendo ademas en ambos casos muy elevado.

Respecto de los referéndum de constitucion de la Comunidad Auténoma
y de aprobacion de los Estatutos de Autonomia, las convocatorias respectivas
se realizaron por parte del Gobierno de la naciéon de conformidad con las
previsiones constitucionales, aunque los referéndum de aprobacion de los
Estatutos de Autonomia presentaron alguna nota peculiar. Es significativo que
la via utilizada por el Gobierno para la ratificacién popular de los Estatutos
del Pais Vasco y de Cataluna vulnerara la reserva material de Ley Organica
tanto respecto a las condiciones y procedimientos (art. 92 CE), como a los
términos y forma (art. 151 CE) en que se debia producir la consulta. Ademas
permitié la puesta en vigor de una norma preconstitucional derogada®.

La aprobacion de la LOMR y su entrada en vigor cre6 un marco norma-
tivo al que se habian de ajustar los referéndum para la aprobacion de los
Estatutos de Autonomia de aquellas Comunidades Auténomas que hubiesen
optado por el procedimiento establecido en el articulo 151 CE.

En el caso de los referéndum de reforma de los Estatutos de Autonomia
la LOMR efectda una remision a los tramites previstos en los Estatutos de
Autonomia para su modificacion (art. 152.2 CE) limitdndose a indicar que el
referéndum debe ser convocado en el plazo de seis meses desde el cumpli-
miento de dichos tramites sin mayor precision. Cabe decir que respecto del
organo convocante, podemos constatar un planteamiento teérico diverso en
los Estatutos de Autonomia ya que la relevancia de la reforma estatutaria jus-
tifica su tratamiento diferenciado, si bien el referente Gltimo de este procedi-
miento viene determinado por los articulos. 147.3 y 152.2 CE. El primero de
ellos respecto al ambito global en el que ha de desenvolverse y transcurrir el
procedimiento de reforma estatutaria. Asi en el art. 152.2 CE se concreta cual
es la regulacion especifica que debe tenerse en cuenta a la hora de proceder
a la reforma de un Estatuto de Autonomia que precisé para su aprobacion
previa consulta popular. De tal modo que si el art. 147.3 CE es de aplicaciéon
a todos los Estatutos de Autonomia para su reforma, el art. 152.2 CE sélo lo

30 La convocatoria de referéndum para la aprobacion del Estatuto del Pais Vasco se efectud
por Real Decreto-ley 13/1979, la convocatoria de referéndum para la aprobacion del Estatuto de
Cataluna se realizé por Real Decreto-ley 14/1979. En ambos casos la norma convocante contenia
una remision al Real Decreto 2120/1978 sobre normas para la celebracion de consultas directas
a la nacién y tuvieron lugar el 25 de octubre de 1979.

31 El referéndum de aprobacion del Estatuto de Autonomia de Galicia se celebrd el 21 de
diciembre de 1980, el 20 de octubre de 1981 tuvo lugar el referéndum de aprobacion del Estatu-
to de Andalucia.
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es para las Comunidades Auténomas constituidas a través del procedimiento
establecido en el art. 151 y la Disposicion Transitoria 2.* CE. Por tanto la cele-
bracién necesariamente de una consulta popular es una exigencia constitucio-
nal derivada del art. 152.2 CE. Los cuatro Estatutos de Autonomia ratificados
por referéndum contemplan dos procedimientos diferentes para su reforma
atendiendo al objeto de la misma: segin se altere o no la organizacién de los
poderes de la Comunidad y afecte a sus relaciones con el Estado.

Pero como hemos adelantado las previsiones estatutarias tampoco son
idénticas. De este modo, para la reforma estatutaria que afecte a las relacio-
nes entre la Comunidad Auténoma y el Estado, el gobierno Vasco «podra ser
facultado, por delegacion expresa del Estado, para convocar los referéndum»
(art. 46.2), mientras que en los Estatutos Cataldn y Gallego la Ley Organica
que contenga la aprobacion de la reforma por las Cortes Generales «ncluird
la autorizacién del Estado para que» la Comunidad convoque el referéndum.
Por su parte el Estatuto Andaluz de 1981 indicaba que la Ley Organica «que
apruebe la reforma del Estatuto establecera el plazo dentro del cual el go-
bierno de la naciéon deberd autorizar la convocatoria del referéndum-» (art.
74.3). En cuanto al otro procedimiento de reforma estatutario, coincidian los
cuatro Estatutos en establecer que el electorado serd consultado por medio
de referéndum «debidamente autorizado» por el Estado.

Recordemos que una vez aprobado el proyecto de reforma del Estatuto
de Cataluna por las Cortes Generales se convocd, de conformidad con lo
previsto en el art. 56 del Estatuto de 1979, por Decreto 170/2006 de la Comu-
nidad Auténoma de Cataluna referéndum positivo de las personas electoras
de Cataluna*. El Estatuto de 2006 reproduce la necesaria consulta a los ciu-
dadanos de la reforma estatuaria aprobada por las Cortes Generales median-
te una Ley Organica que incluird la autorizacion del Estado para que la Ge-
neralitat convoque dicha consulta (arts. 222 y 223.1.1).

En cuanto a la otra reforma estatutaria operada sobre un Estatuto apro-
bado en referéndum hemos de senalar que tras la aprobacién por las Cortes
Generales del proyecto de reforma del Estatuto de Autonomia de Andalucia,
el Consejo de Ministros en su reunion de 22 de diciembre de 2006 y a pro-
puesta del Presidente del Gobierno, adopt6 el acuerdo por el que se autorizéd
la convocatoria de referéndum?.

Por lo que respecta a otras modalidades de referéndum en el ambito
autonomico: como el procedimiento para la supresion del art. 17.6.b) del
Estatuto de Autonomia del Pais Vasco (art. 47.3 EAPV), o sobre la alteracion
de los limites geograficos (art. 8 EAPV?Y) y la consulta prevista en aplicaciéon

32 La consulta tuvo lugar el 18 de junio de 2000.

33 La consulta de aprobacion del Estatuto de Autonomia de Andalucia tuvo lugar el 18 de
febrero de 2007.

34 La Puebla de Arganzon y el Condado de Trevifio que, respectivamente el 17 de octubre y
el 26 de enero de 1980 adoptaron los correspondientes acuerdos para su integracion en la pro-
vincia de Alava y la CCAA del Pais Vasco. Una vez ratificados los acuerdos por los municipios,
solicitado y emitido el informe del Gobierno Vasco y sin que ni la Diputacion Provincial de Bur-
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de la Disposicion Transitoria 4.* CE, no podemos ocuparnos aqui. En todo
caso, cabe senalar la novedad que supone la incorporacién del referéndum
al proceso de reforma introducido en la tGltima reforma del Estatuto de Auto-
nomia de la Comunidad Auténoma de Valencia (art. 81.5) que contrasta tam-
bién con las previsiones contenidas en la LOMR vy, sin embargo, no ha sido
objeto de ninguna impugnacion.

De este breve andlisis de la experiencia referendaria parece deducirse
que no siempre las previsiones legales se han cumplido, incluso cabria afir-
mar que al margen de lo regulado en la LOMR se han llevado a cabo algunas
consultas o se han incorporado por via legislativa al Estatuto o a la regula-
cion basica estatal o autonémica otros referéndum no recogidos previamente
en la LOMR.

Una vez constatada esta realidad y puesto que la LOMR no ha determi-
nado si tienen cabida bajo el art. 149.1.32 CE los referéndum autonémicos de
caracter facultativo, entendemos que en principio nada debe impedir que en
el ambito de las competencias que le reconozca el Estatuto de Autonomia
correspondiente, se pudiesen llevar a cabo con caricter consultivo dentro del
territorio de la Comunidad Auténoma consultas populares. La reforma del
Estatuto de Valencia que ha permitido la incorporacién de un nuevo tipo de
consulta, ya que el Presidente de la Generalitat podra proponer la celebra-
cion de consultas populares «sobre cuestiones de interés general en materias
autondémicas o locales» en el marco de la legislacion del Estado (art. 28.5
EAV), vendria a corroborar la opinién aqui manifestada. Serfa conveniente no
obstante que en una futura reforma de la LOMR se incorporara expresamen-
te el referéndum consultivo autonémico con especificaciones procedimenta-
les generales, sin perjuicio de la remisién expresa al ambito estatutario para
su desarrollo.

IV. LAS PERSPECTIVAS QUE ABREN LAS NUEVAS REGULACIONES
ESTATUTARIAS

La concurrencia de un lado del reconocimiento del derecho de los ciu-
dadanos a promover la convocatoria de consultas populares en los Estatutos
de Cataluna (art. 29.6), Andalucia (art. 30), Baleares (art. 15, ¢) y Castilla y
Leén (art. 11.5) y la posibilidad, de otra parte, de poner en marcha un refe-

gos ni la CCAA de Castilla y Leon se manifestasen al respecto, se produjo la aprobacién por Ley
Organica 4/1983 del Estatuto de esta Comunidad con la inclusién en éste de un procedimiento
para la segregacion de enclaves de la misma ubicados en el interior del territorio de otra Comu-
nidad (Disposicion Transitoria 7.%). En la Sentencia que pone fin a los recursos de inconstitucio-
nalidad acumulados en su dia, se concluye la constitucionalidad de la disposicién Transitoria 7.2
del Estatuto de Castilla y Ledn por entender que no existe colision alguna entre la regulacion de
un procedimiento de incorporacion al Pais Vasco contenido en el art. 8 de su Estatuto y la regu-
lacion de la posible segregacion de su territorio de municipios de la CCAA de Castilla y Ledn

(STC 99/1980).
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réndum consultivo autondémico, exige determinar la compatibilidad entre
ambos términos de esta proposicion.

Debemos recordar que por cuanto respecta al referéndum consultivo
nos encontramos ante una consulta facultativa, de caricter propositivo, de
iniciativa gubernamental exclusivamente contemplada en el articulo 92 CE
para propiciar la participacién ciudadana en torno a decisiones de especial
trascendencia y circunscrita su propuesta al Presidente del Gobierno. Las
decisiones politicas de especial trascendencia cabe senalar que nos plantea
la dificultad que supone para el intérprete dilucidar el sentido concreto de
estos términos. Se trata ademas de un concepto sin control externo que
evidencia el deseo de dejar en el convocante un margen de libertad de
extraordinaria amplitud y s6lo cabe pensar que el objeto de la consulta
debe permanecer dentro del ambito de competencias del convocante del
mismo. En la regulacion del referéndum consultivo en la LOMR sélo se
reproducen los términos del art. 92 1 y 2 CE. En ningin momento se plan-
tea concrecion alguna respecto a cual es el ambito de aplicacion del refe-
réndum, asi como las mayorias necesarias para producir un resultado vin-
culante.

Ahora bien, el debate se podria centrar en la viabilidad de este referén-
dum consultivo en el ambito autonémico, aun cuando no estaria comprendi-
do en la LOMR. Recuérdese que no estin reconocidos expresamente en la
Constitucion ni en la LOMR los referéndum previstos en el Estatuto de Auto-
nomia del Pais Vasco en el caso de integracion de territorios o municipios o
el relativo al procedimiento para la supresion del art. 17.6.b de dicho Estatu-
to, y sin embargo ello no conlleva duda de inconstitucionalidad. Como queda
indicado, la no prevision de las consultas locales no invalidan su regulacion
autonémica. Entendemos en el mismo sentido que el derecho fundamental a
la participacion directa de los ciudadanos en los asuntos publicos no queda
agotado por sus manifestaciones recogidas en la LOMR.

Este razonamiento nos lleva a apostar por la posibilidad de nuevas for-
mas de referéndum en el ambito autonémico siempre que no se cuestione la
competencia exclusiva del Estado para la autorizacion de la convocatoria de
consultas populares por via de referéndum, si ha tenido reconocimiento es-
tatutario y que se complementaria con el derecho «estatutario» reconocido a
los ciudadanos para solicitar su convocatoria. Por tanto, el reconocimiento
estatutario de la competencia exclusiva en la materia, asi como el mandato
contenido en el mismo para que el legislador autonémico desarrolle las con-
diciones de realizacion de la consulta y el ejercicio del derecho reconocido a
los ciudadanos de iniciativa en materia de consultas populares, permitiria
cumplir los requisitos derivados de la reciente jurisprudencia constitucional
siempre que la autorizacion correspondiese al Estado. La nueva redaccion de
los Estatutos de Autonomia de Cataluna y Andalucia podrian dar cabida a
este tipo de consulta con un desarrollo legislativo previo y manteniendo en
todo caso la necesidad de obtener la autorizacion del Estado para poder lle-
var a cabo su convocatoria.
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La cuestion ausente de consideracion hasta este momento en el andlisis
que estamos desarrollando es la relativa a la pertinencia, y adecuada caracte-
rizacion de la autorizacién estatal de la convocatoria de referéndum. Nos
hemos de hacer eco aqui de la doctrina del Consejo de Estado sobre esta
materia. Por ello queremos recordar, en primer lugar, el Dictamen del Conse-
jo de Estado 943/94, de 9 de junio de 1994 en el que se analizaba la natura-
leza juridica de la autorizacién del Gobierno de la nacion prevista en el arti-
culo 71 de la LBRL. En esta asunto el Consejo entendia que da referida
autorizacion es un acto administrativo de control sobre la conformidad de la
solicitud de someter la cuestion a una consulta popular municipal con los
requisitos legalmente previstos al efecto; ha de ser caracterizada, por tanto,
como un tipico acto administrativo y no, por el contrario, como una actua-
cién del Gobierno no sujeta al derecho administrativor. La segunda cuestion
que se planteaba en el citado Dictamen era la relativa a si la solicitud que
precede a la autorizacién encaja pacificamente en las «solicitudes formuladas
por los interesados» que se recoge en el art. 43.2 de la Ley 30/1992 en la que
el Consejo entendia que da falta de resolucion expresa y el principio de si-
lencio administrativo positivo son aplicables a la autorizaciéon que el art. 71
de la Ley 7/1985 atribuye al Gobierno de la Nacione.

En segundo lugar, el Dictamen 1070/2001 relativo al Proyecto de Real
Decreto regulador del procedimiento de autorizacion por el Gobierno de la
Nacion de las consultas populares municipales reitera la doctrina ya senalada
en el Dictamen 943/1994 da configuracion de la autorizacién como un acto
administrativo de control de que la solicitud de someter la cuestion a una
consulta popular municipal se ajusta a los requisitos legalmente previstos al
efecto (...) en el que recordaba que tales requisitos eran de una doble indo-
le; de naturaleza procedimental y expresion del adecuado equilibrio entre el
principio representativo y el principio de participacion directa, puesto que se
exige que la consulta popular municipal sea solicitada por los respectivos
Alcaldes, previo acuerdo por mayoria absoluta del Pleno de la correspon-
diente Corporaciéon Municipal; y de naturaleza material, consistente en admi-
tir dnicamente consultas relativas a asuntos que retinan simultineamente las
notas de ser de la competencia propia municipal, de caricter local y de espe-
cial relevancia para los intereses de los vecinos, excluyéndose, en todo caso,
los asuntos relativos a la hacienda local». Otra cuestion resuelta en aquel Dic-
tamen era la relativa a la caracterizacion de los informes previos de la Dele-
gacion del Gobierno en la Comunidad Auténoma donde radique el munici-
pio cuyo alcalde solicite la autorizacion, del Ministerio competente por razén
de la materia y de la Comunidad Auténoma correspondiente®. Entendia el

35 La mayoria de las disposiciones autonémicas prevén la remision de la solicitud al Gobier-
no de la nacién junto con su informe (art. 10.3 de la ley 2/2001, de Andalucia) que en algunos
casos tendrd como objeto la conveniencia de efectuar la consulta, de conformidad con el interés
general de la Comunidad Auténoma (arts. 144.4 b de la Ley 8/1987, de Cataluna, y 257.3 b de la
Ley 5/1997, de 22 de junio de Galicia) o a la vista del interés general (art. 157.3 b de la Ley
7/1999, de 9 de abril de Aragon).
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Consejo de Estado que «no son determinantes del contenido de la resolucion
de autorizaciéon o denegaciéon —que corresponde en exclusiva al Gobierno
de la Nacién y en tal sentido no se preve la suspension del procedimiento
para su evacuacion (art. 42.5 ¢ de la Ley 30/1992), ni se impide la continua-
cion del procediendo ante su omision en plazo (art. 83 de Ley 30/92)».

Una posible opcién para no vulnerar la autorizacion estatal de conformi-
dad con el articulo 149.1.32 CE hubiera sido la transferencia de la competen-
cia del Estado a la Generalidad en esta materia de autorizaciéon de convoca-
torias de referéndum a través de la correspondiente Ley Organica de
transferencia de competencias del articulo 150.2 CE, aunque cabe recordar
que no ha prosperado en otras ocasiones que se ha formulado. En efecto,
esta reivindicacion ya aparecia en la Propuesta de reforma estatutaria aproba-
da por el Parlamento de Catalufa que ademas también se incluy6 inicialmen-
te en la Propuesta de reforma del Estatuto de Andalucia.

Una vez analizadas las previsiones relativas a la autorizaciéon de la con-
vocatoria de referéndum solo nos resta afirmar nuestro convencimiento de la
viabilidad de la competencia exclusiva de las Comunidades Auténomas de
Cataluna y Andalucia en materia de referéndum consultivos autonémicos. En
la medida en que el legislador autonémico desarrolle las previsiones estatu-
tarias respetando los anteriores criterios no habria nada que objetar a los re-
feréndum autonémicos con la consideracion del cuerpo electoral autonémi-
co, en el ejercicio del derecho fundamental de participacién politica, siempre
que el asunto de trascendencia sujeto a consulta afectara a las competencias
exclusivas de las Comunidades Auténomas y se llevara a cabo la autorizacion
para la consulta de conformidad con la Constitucién y la LOMR.

En suma aplicando la doctrina del Tribunal Constitucional estariamos
ante la asuncién competencial en los Estatutos de Cataluna y Andalucia de
las consultas populares cuya convocatoria requiere autorizacion reservada al
Estado, cuyo sujeto consultado se identifica con el censo autonémico, con
sus correspondientes garantias, sobre objeto de competencia autonémica. Si
se podria cuestionar su alcance, que permitiria limitarlo a cuestiones de auto-
organizacién en sentido estricto, sobre lo que no cabe ninguna duda, o bien
un entendimiento mas amplio de «indirizzo politico».

Concluimos pues esta reflexiéon apuntando, al objeto de caracterizar los
instrumentos de participacién directa recogidos en los nuevos Estatutos de
Autonomia, que éstos permitirian el desarrollo legislativo por las Comunida-
des Auténomas y su convocatoria por el ejecutivo autonémico de las consul-
tas por via de referéndum siempre que cumpliese los requisitos ya senalados:
autorizacion del gobierno de la nacién, sobre materia de competencia de la
Comunidad Auténoma y como destinatarios a todo el censo electoral de la
Comunidad. La concrecion de los aspectos procedimentales, de administra-
cion electoral, nimero de peticionarios o participacion, etc., serian objeto de
regulacion en la norma autonémica correspondiente. La discusion puede al-
canzar al caracter supletorio de la legislacion electoral autonémica o a la
LOREG, pero en todo caso no encontramos razones de fondo para negar esta
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posibilidad de instrumentar desde el principio democratico la institucionali-
zacion en el ambito autonémico de mecanismos de participacion directa,
orientados a llevar a cabo consultas a los ciudadanos de la Comunidad Aut6-
noma sobre temas de su competencia e interés. Esta hipotesis no invalidaria,
ni supliria, otras opciones contempladas en los Estatutos como encuestas de
opinién, audiencias publicas o foros de participacion.

Trrie: The exclusive competence of Autonomous Regions to hold referendums
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