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1. INTRODUCCION

La Democracia Participativa se ha convertido en uno de los mantras de
nuestro tiempo. All4 a donde se vaya, si el tema de conversacion es la politica,
la economia, el futuro de nuestra sociedad, en particular el de nuestros jovenes,
o cualquier otro que se nos ocurra, tarde o temprano en la conversacion acabara
apareciendo la palabra participacion, generalmente acompanada de otra previa
que serd Democracia o de otra posterior que sera ciudadana 'y siempre, desde
luego que siempre, con el adverbio mds revoloteando por todas partes. Mas
participacién, mas Democracia, mas ciudadania. En definitiva, mas Demo-
cracia Participativa. Eso es lo que queremos. Lo que pide la sociedad. Lo que
en apariencia constituye el siguiente paso a dar por nuestras sociedades para
continuar el progreso democratico que en su dia supuso el salto del sufragio
censitario (votan los propietarios) al sufragio universal (votamos todos), la
ampliacion del voto a la mujer o la equiparacion real de las distintas minorias
raciales en el ejercicio de sus derechos politicos.

La Democracia como tal nunca ha sido un modelo estatico. Basta con estu-
diar muy ligeramente su historia y desarrollo para comprobar que la dialéctica
entre aquellos que querian mas y mejor Democracia y quienes temian que los
cambios desestabilizasen o pusiesen en peligro el sistema es tan antigua como
la propia Democracia. La Democracia es movimiento. Continua evolucion.
Cambio constante. En el presente nos encontramos ante una sociedad cada dia
mas despierta, activa e interconectada, una ciudadania que reclama mejoras
en su gobierno y administracion y que las reclama ya, que no reniega de la
Democracia, sino que, muy al contrario, exige una profundizacion y perfec-
cionamiento de la misma. Una mayor participacién de los ciudadanos en su



10 ALFREDO RAMIREZ NARDIZ

gobierno y en el control de sus representantes es el nticleo de estas exigencias
que, de un tiempo a esta parte, se escuchan por doquier pero que no son nuevas,
sino que llevan no pocos afios siendo demandadas desde multitud de sedes
tanto académicas como politicas. No se pide una desaparicion o substitucion
de la Democracia Representativa, es decir, del modelo de gobierno que en el
presente tenemos y que consiste basicamente en votar y elegir a unos repre-
sentantes que, en nuestro nombre, se encargaran de la legislacion, gobierno y
administracion de la sociedad; sino que lo que se demanda es complementar
dicho modelo representativo con elementos de participacion directa de los
ciudadanos en dichas facultades legislativa, gubernativa y administrativa de la
comunidad, asi como aumentar el control y vigilancia de los ciudadanos sobre
sus representantes y los partidos politicos alrededor de los cuales se organizan.
Esto es la Democracia Participativa, un medio de profundizar y ahondar en la
Democracia Representativa enriqueciéndola con elementos de participacion
directa del ciudadano en el gobierno de la cosa publica, del bien comun.

Si esto es asi, la pregunta obvia que hemos de hacernos a continuacion es,
muy bien, queremos una mejor Democracia y uno de los medios para lograr-
lo es incorporando a nuestro modelo representativo actual mas Democracia
Participativa. Pero, ;qué es la Democracia Participativa? ;cémo funciona?
(,como podemos practicarla? ;cuales son sus posibilidades y cuales sus li-
mites? Porque mucho es lo que se habla. Multitud las propuestas que, desde
cada vez mas foros, se expresan y publicitan. Pero, ;hasta donde puede de
verdad llegar la Democracia Participativa? ; Acaso podria substituir al modelo
de Democracia Representativa con el que se gobiernan nuestras sociedades
actuales? No parece que sea este su cometido. Pero, en no pocas ocasiones,
tiende a opinarse, o a temerse, que si. Luego es importante clarificar este punto.
Como otros muchos.

Con las presentes paginas se pretende dotar al lector de las herramientas
basicas y esenciales para moverse con libertad y soltura en el, a veces proce-
loso, a veces complejo, siempre interesante y til, mundo de la Democracia
Participativa. Darle unos minimos conocimientos teoricos pero, sobre todo,
habilitarle para ejercitar con conocimiento de causa su derecho a participar
directamente en los asuntos publicos. Derecho que recoge nuestra Constitucion
y del cual es materializacion la Democracia Participativa. Hacerle capaz de en-
tender el funcionamiento de una asamblea popular o participar ¢l mismo en su
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organizacion, permitirle comprender el funcionamiento de unos presupuestos
participativos y dotarle de las habilidades necesarias para ser agente activo y
constructivo en los mismos, ayudarle, en definitiva y si asi lo desea, a ser un
ciudadano mas participativo, mas comprometido con su comunidad y mas res-
ponsable, pues, si algo nos ensefia la Democracia Participativa, es que, a mayor
es el nimero de derechos, mayor también es el nimero de responsabilidades.






2. CONCEPTOS BASICOS. ;QUE ES LA DEMOCRACIA
PARTICIPATIVA?

La Democracia Participativa es el conjunto de instrumentos juridicos
que permite al ciudadano participar activa y directamente en el gobierno de
su comunidad y controlar mas eficazmente a sus gobernantes. Democracia
Participativa es un referendo, una consulta popular, una iniciativa legislativa
popular, unos presupuestos participativos, etc. El elemento diferenciador de
la Democracia Participativa es que no pretende substituir la Democracia Re-
presentativa con la que en el presente nos gobernamos, sino complementarla,
enriquecerla y mejorarla. La Democracia Participativa no es lo mismo que la
Democracia Directa', ni que la Democracia Semi-Directa, la participacion
ciudadana o la gobernanza. Pero ello no implica que no tenga puntos en co-
mun con todas ellas. La Democracia Participativa es un concepto nuevo, de
no mas de cuatro o cinco décadas de antigiiedad, que se caracteriza por los
siguientes elementos:

1.- Sus objetivos son dos:

a) Aumentar la participacion directa del ciudadano en el gobierno de su
comunidad.

b) Mejorar el control del ciudadano sobre sus representantes y gobernantes.

Estos dos objetivos se resumen en una finalidad comtn que es la profun-
dizacion en la Democracia.

' Parala definicion y aclaracion pormenorizada de conceptos nos remitimos al punto niimero

seis del presente texto titulado Glosario.
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2.- La Democracia Participativa surge, en gran medida, como respuesta a
las carencias y defectos de la Democracia Representativa, a la cual pretende
complementar y mejorar mediante la incorporacion a la misma de elementos
de participacion directa y control de los ciudadanos en el gobierno. La De-
mocracia Participativa no pretende substituir o superar a la Democracia Re-
presentativa. La Democracia Participativa no es rupturista, ni revolucionaria.

3.- Los instrumentos de los que se compone (referendos, iniciativas popu-
lares, etc.) pueden aplicarse en cualquier ambito territorial (nacional, regional
o local), pero aquel en el que mayor desarrollo, aplicacion y aceptacion tienen
en el presente es el local, siendo muy posiblemente éste su ambito territorial
dominante de cara al futuro proximo.

4.- La introduccion de instrumentos propios de la Democracia Participa-
tiva en el gobierno de la comunidad no tiene por qué ser algo necesariamente
positivo, ni necesariamente negativo, ni ser propio o caracteristico de una
ideologia determinada. Estos instrumentos pueden utilizarse para mejorar la
vida democratica de una sociedad o, si se pervierten, para llevarla por el cauce
del populismo. Dependera del legislador que los regule y de los gobernantes
que apliquen dicha legislacion que suceda una cosa o la otra.

Lo cierto es que la experiencia historica reciente nos demuestra que
determinados instrumentos de la Democracia Participativa, particularmente
el referendo y el plebiscito?, han sido utilizados en no pocas ocasiones por
gobernantes no democraticos o democraticos pero con tendencias populistas
para fines estrictamente personales y no de profundizacion democratica. Esto
es, con fines de legitimacion personal o de legitimacion del régimen politico
por ellos dirigido. Ejemplo de esto serian los referendos y plebiscitos organi-
zados en Francia en los siglos XIX y XX por gobernantes como Napoleon I11°

2 Vide nota nimero 1.

3 Napoleon III utilizaria los plebiscitos para la legitimacion de su golpe de estado de 1851,
para la anexion de Niza y Saboya y para la realizacion de las reformas liberales de sus tltimos
afios en el poder. Arjona, E. y Corrales, L. Historia del mundo contemporaneo, Teide, Barcelona,
1995, pags. 174-176.



GUIA PRACTICA DE LA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA 15

y De Gaulle?, en Espafia en el siglo XX por el general Franco® y en algunos
paises iberoamericanos en el presente.® No son pocos los autores o incluso los
paises enteros que tradicionalmente han considerado que los instrumentos de
la Democracia Participativa son en su conjunto peligrosos y proclives a ser
utilizados demagdgicamente por el gobernante de turno pudiendo llegar a
poner en peligro el propio modelo democratico.”

Posiblemente fuera por motivos como estos que la Democracia Partici-
pativa, tal y como hoy la entendemos, surgiera en los afios sesenta y setenta

4 Se sometieron a la aprobacion directa del pueblo francés: la Constitucion de la Quinta

Republica, la ley sobre la autodeterminacion de Argelia, los acuerdos de Evian, que el presidente
se eligiera por sufragio universal, la creacion de regiones, la reforma del Senado, etc.. Estas con-
sultas eran utilizadas por De Gaulle como un voto de confianza sobre su propio gobierno hasta
el punto que salir derrotado en una de ellas motivaria su marcha del gobierno. Su derrota en el
referendo de 1968 sobre el Senado le llevaria a dimitir el 28 de abril de 1969. Ramirez Nardiz,
A. Democracia Participativa. La experiencia espaiiola contempordnea, Universidad de Alicante,
2010, pags. 202-203.

> Durante el Franquismo se realizaron dos referendos: el 6 de julio de 1947 tendria lugar el
primero para la aprobacion de las entonces cinco Leyes Fundamentales; el 14 de diciembre de 1966
se realizaria el segundo para la aprobacion de las reformas introducidas en algunas de las Leyes
Fundamentales ya existentes, asi como para la incorporacion de otras nuevas. Los dos referendos
fueron aprobados. El primero con un 92.94% y el segundo con un 95.86%. Aguiar de Luque, L.
y Blanco Canales, R. Constitucion espariola 1978-1988, CEC, Madrid, 1988.

¢ Las criticas a las recurrentes consultas a la ciudadania que se practican en algunos paises
iberoamericanos como Ecuador o Venezuela en los ultimos afios apuntan habitualmente a que, lejos
de realizarse por un verdadero interés democratico, dichas consultas tienen por objetivo principal
legitimar plebiscitariamente al Presidente del pais ante situaciones de conflicto con la oposicion
o ayudarle a gobernar relacionandose directamente con los ciudadanos y marginando al poder
legislativo encarnado en el parlamento. En este sentido, quepa hacer referencia a las opiniones de
Lissidini sobre la actual situacion venezolana. Lissidini, A. La democracia directa en Venezuela:
¢Jdemocracia participativa o democracia plebiscitaria?, C2D, Zurich, 2008, pag. 13.

7 Ejemplo de este fendmeno seria la tradicion del Reino Unido, pais prototipo de la Demo-
cracia Representativa y del sistema electoral mayoritario en el cual la Democracia Participativa en
su ambito nacional practicamente no existe debido al histdrico rechazo a los instrumentos que la
componen y particularmente a los referendos y plebiscitos. El referendo relativo a la reforma del
sistema electoral realizado el 5 de mayo de 2011 y promovido por el Partido Liberal fue el primero
que se realizo desde 1975 (el cual tratd sobre la permanencia en la CEE) y el segundo llevado a
cabo a nivel nacional en toda la historia del Reino Unido. Su resultado fue negativo. Como dijera
el primer ministro Clement Attlee “no podria aceptar la incorporacion en nuestra vida politica
de una institucion ajena a nuestras tradiciones y que frecuentemente ha servido de instrumento
al nazismo y al fascismo.” Attlee, C. As it happened, Heinemann, London, 1954, pag. 137.
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del siglo XX como un intento de recuperar el espacio publico (Habermas®) y
acercar a los ciudadanos a su gobierno particularmente en el ambito local, pues
los instrumentos participativos (algunos de los cuales ya estaban constitucio-
nalizados y eran hasta cierto punto habituales desde la Constituciéon alemana
de Weimar de 1919) de ambito nacional despertaban no pocas dudas y recelos
debido a las experiencias de épocas pasadas. Asi, en estas décadas, tiempo de
cambios sociales en todos los ambitos (desde las relaciones laborales hasta
la concepcion de la familia, pasando por la integracion de minorias raciales
segregadas y discriminadas, etc.), a ambos lados del Atlantico, tanto en los
EEUU como en Europa, surgen tedricos, se elabora jurisprudencia’ y se lle-
van a cabo experiencias practicas'® que desarrollan la participacion directa de
los ciudadanos en el gobierno y que cobran especial relevancia a nivel local
o regional. Es en estos afios cuando surge la Democracia Participativa como
tal, esto es, como un conjunto de instrumentos juridicos, algunos ya existentes
desde hacia décadas o incluso siglos, otros radicalmente nuevos, con los que
se busca una mayor participacion directa del ciudadano en su gobierno, pero
que, a diferencia de lo que habia pasado en otros periodos historicos como el
situado entre las dos guerras mundiales, centra el foco de atencion no tanto
en la consolidacién de la Democracia Representativa (tratando de acercar al

8 Habermas aparece como uno de los principales tedricos de la participacion en la segunda
mitad del siglo XX. De especial interés son sus teorias relativas al espacio publico (el dffentli-
chkeit) y su recuperacion por los ciudadanos. Valga citar obras como Facticidad y validez. Sobre
el derecho y el Estado democratico de derecho en términos de teoria del discurso, Trotta, Madrid,
1998 y Ensayos politicos, Ediciones peninsula, Barcelona, 1988

° Ejemplo de especial relevancia lo encontramos en la jurisprudencia alemana y en la
exigencia al legislador por parte del Tribunal Constitucional de Renania del Norte-Westfalia,
mediante sentencia de 28 de septiembre de 1973, de crear nuevas instituciones que ofreciesen a
los ciudadanos la sensacion de estar mas implicados en los asuntos de la colectividad. Dienel, P.
C.y Harms, H. Repensar la democracia. Los niicleos de intervencion participativa, Ediciones del
Serbal, Barcelona, 2000, pag. 22.

10 Una de las primeras experiencias practicas serian los llamados “nucleos de intervencion
participativa”, desarrollados en Alemania desde principios de la década de los setenta. En palabras
de Dienel son “un grupo formado de personas elegidas al azar y liberadas de sus trabajos cotidia-
nos por un tiempo limitado, de forma remunerada, para tratar de buscar soluciones a problemas
preestablecidos, siendo asistidos por organizadores responsables.” En el presente (y con distintas
variaciones y otros nombres como el de “jurados ciudadanos”) se han extendido a multitud de paises,
entre ellos Espafia. Dienel, P. C. y Harms, H. op. cit., Barcelona, 2000, pag. 83.
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ciudadano a la politica''), como en su profundizacion y desarrollo, y no aspira
tanto a practicarse en el ambito nacional, como se centra en mucha mayor
medida en el local.

La Democracia Participativa no es, en cualquier caso, ni necesariamente
de izquierdas ni necesariamente de derechas. En si es s6lo un conjunto de
instrumentos juridicos carente de ideologia. Evidentemente, la Democracia
Participativa parte de una ideologia de base irrenunciable, que es el sistema
democratico y, con él, la toma de decisiones por el voto mayoritario de los
ciudadanos, pero, descontado este elemento de partida, dependera de quién
ponga en practica la Democracia Participativa y con qué fines lo haga que los
resultados sean unos u otros, pudiendo ir desde aquellos que le son propios
(profundizacion democratica) hasta una deriva del modelo por sendas popu-
listas y plebiscitarias. La Democracia Participativa puede ser usada tanto por
gobiernos reformistas como por gobiernos conservadores que quieran servirse
de ella para promover cambios legislativos a los que deseen dotar de mayor
legitimidad recurriendo al voto popular, o puede ser usada por su rival politico
de turno para revertir dichos cambios legislativos. Es decir, la Democracia
Participativa es, en potencia, una herramienta al servicio de cualquier ideologia
politica (incluso de aquellas no democraticas que, coyunturalmente, acepten
el juego democratico y la regla de las mayorias que implica el instrumento
participativo). Considerar, como habitualmente se hace, que la Democracia
Participativa es propia de la ideologia reformista o de izquierdas no tiene por
qué ser necesariamente correcto. Es cierto que muchos ejemplos participativos
han sido promovidos por partidos politicos de izquierdas (ejemplo perfecto son
los presupuestos participativos de Porto Alegre y el Partido de los Trabajadores
en Brasil'?), pero también lo es que otras tantas apelaciones a la participacion

'l Esta era la utilidad fundamental que Kelsen le daba a los instrumentos participativos. Otto,
en esta direccion, apunta que “aunque Kelsen propugna sistemas de democracia directa, como
el referendum, cuyas posibilidades de uso plebiscitario-autoritario no estaban aun tan claras
como hoy, sus propuestas se dirigen a una mayor vinculacion del Parlamento con el elector, lo
que no es posible sin una activacion de éste y, por tanto, sin una prolongacion de su actividad
politica mas alla de la accion de depositar su voto en una urna.” Kelsen, H. Esencia y valor de
la democracia, Guadarrama, Coleccion Punto Omega, Madrid, 1977.

12 El PT gana las elecciones en la ciudad de Porto Alegre en 1989 y ese mismo afio comenza-
ron los presupuestos participativos, atendiendo con ellos por primera vez necesidades ciudadanas
que venian siendo demandadas en algunos casos desde hacia 30 y 40 afios. Direccion General de
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directa del ciudadano han procedido de grupos conservadores.'* De este modo,
tampoco ha de resultar extrafio que, dentro de un mismo pais y bajo una misma
regulacion juridica, un mismo instrumento participativo pueda utilizarse para
tratar de obtener fines propios de ideologias politicas radicalmente distintas.'

Tal vez, lo que, en definitiva, la practica nos demuestra es que, por lo ge-
neral, los instrumentos participativos se utilizan mucho mas para conseguir
los fines politicos y econdomicos concretos de los grupos que promueven su

Urbanismo y Politica de Suelo, Ministerio de la Vivienda de Espafia, www.habitat.aq.upm.es/bpn/
bp049.html

13 Como ejemplo baste citar la experiencia de los EEUU donde, durante los afios setenta,
desde grupos conservadores se pidid mas participacion. Durante la presidencia de Jimmy Carter
(1977-1981) surgieron destacados movimientos que criticaban el que consideraban elevado in-
tervencionismo del Estado, los cuales, preocupados por fendmenos que veian como derivados del
mismo, particularmente el aumento de los impuestos, solicitaron la utilizacion de instrumentos de
la Democracia Participativa, tales como referendos, iniciativas legislativas populares, practica de
la Democracia Participativa local, etc., con el fin de oponerse a dicho intervencionismo estatal.
Finkielkraut, A. La nueva derecha norteamericana. La revancha y la utopia, Anagrama, Barcelona,
1982.

14 Caso paradigmatico de esto es Suiza, donde, debido a su elevado nimero y practica, es
posible asistir a una relativamente habitual sucesion de referendos e instrumentos participativos
promovidos por actores politicos y sociales de muy distintas ideologias. Asi, como indica el Ins-
tituto para la Iniciativa y el Referéndum Europa, entre 1979 y 2000 los partidos politicos suizos
promovieron el 37% de todas los referendos facultativos e iniciativas populares convocados a
nivel cantonal. De este 37% el 60% fueron promovidos por partidos de izquierdas o verdes y el
40% por partidos conservadores. Los comités creados ex professo promovieron el 30% de los
referendos facultativos y las iniciativas populares. Los grupos de interés (siendo estos grupos de
diversa ideologia y pudiendo, segun el caso, estar constituidos por sindicatos o por empresarios)
el 10%. Los nuevos movimientos sociales y los individuos independientes el 7%. Y también se
dieron casos de promocion combinada entre varios de los actores citados.

En la actualidad se observa una serie de fendmenos dignos de interés: los referendos e inicia-
tivas con mas éxito no son promovidos por la izquierda o la derecha, sino por grupos de centro,
dandose la circunstancia de que precisamente esta ideologia es la que peores resultados ha cose-
chado en las ultimas elecciones parlamentarias realizadas en Suiza; la mayoria de los referendos
y las iniciativas son promovidos por grupos establecidos, siendo cada vez menores en niimero los
movimientos ciudadanos que promueven instrumentos participativos; igualmente, ya no se cumple
el tradicional fendomeno de la politica suiza segln la cual eran los verdes y la izquierda los que
recurrian a la iniciativa popular (I1lamada coloquialmente el “pedal del acelerador”) y la derecha
la que utilizaba el referendo facultativo (el “pedal del freno”). Todo esto nos lleva a ver en Suiza
un panorama complejo y con multiples aristas que, desde luego, niega la afirmacion categorica
de que la Democracia Participativa sea propia y exclusiva de una sola ideologia politica. Instituto
para la Iniciativa y el Referéndum Europa, Guia de la Democracia Directa en Suiza y mas alla,
IRI, Marburgo, 2007, pag. 168.
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realizacidn, que para desarrollar las finalidades realmente propias de dichos
instrumentos, cuales son la profundizacién democratica y el mejor control de
los gobernantes. Parece inevitable que la clase politica vea en los instrumentos
de la Democracia Participativa un mecanismo de gran utilidad para conseguir
aprobar sus propuestas politicas con un mayor apoyo y legitimidad popular,
mas que como un mecanismo para comprometer mas al ciudadano con la De-
mocracia y profundizar en la misma. Evidentemente, cuando un presidente del
gobierno convoca un referendo consultivo en un pais como Espafa o cuando
una agrupacion de intereses lo promueve en Suiza, en lo que estan pensando no
es tanto en obtener con su accion la mayor profundizacion democratica que sea
posible, cuanto en conseguir que se apruebe lo que proponen a la ciudadania
obteniendo con ello algun tipo de beneficio politico o econdmico personal para
su gobierno, partido politico o agrupacion de intereses. Esto, sin ser en absoluto
ilegitimo (el juego democratico consiste precisamente en eso, en tratar que la
mayoria de la sociedad apoye tu ideologia y los intereses y acciones concretos
derivados de ella), no deja de ser una instrumentalizacion de la Democracia
Participativa para fines que deberian ser secundarios, no primarios. Lo que el
gobernante o todo aquel que promueva la realizaciéon de un instrumento par-
ticipativo deberia colocar como primer objetivo es la mayor profundizacion
democratica y, como segundo, el objeto concreto que, por ejemplo, se vote en
el referendo de turno. Logicamente esta vision no es la que, en la mayoria de
los casos, se lleva a cabo. Lo cual no deja de ser l6gico, pues posiblemente si
no obtuvieran un rédito para su gobierno, partido o grupo de intereses, raro
seria el actor politico o econdmico de relevancia que promoveria la realizacion
de un instrumento participativo.

La que posiblemente sea la cuestion clave de la Democracia Participativa
en el presente es si la misma tiene o no futuro y, si es asi, donde lo tiene. Si se
examina, por ejemplo, el caso de Espaifia, se puede comprobar que a nivel na-
cional en los Gltimos 30 afios se han organizado s6lo dos referendos consultivos
y ninguna iniciativa legislativa popular ha fructificado'’; a nivel autonémico

15

Los referendos tuvieron lugar en 1986 (OTAN) y 2005 (Constitucion Europea). Iniciativas
legislativas populares, desde 1984, afio en que se aprueba la LO 3/1984, de 26 de marzo, reguladora
de la iniciativa legislativa popular, se han presentado aproximadamente sesenta. Ninguna ha pros-
perado. Solo una se subsumi6 en una iniciativa distinta —la proposicion de ley sobre reclamacion
de deudas comunitarias del afio 1996—. Ramirez Nardiz, A. op. cit., 2010, pags. 346-347.
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casi todas las CCAA regulan en sus Estatutos'® y en su legislacion autonémica
consultas populares, iniciativas legislativas populares y otros instrumentos de
participacion y, aunque la practica de la Democracia Participativa es mayor
que a nivel nacional, tampoco es que sea especialmente llamativa; es a nivel
local donde la Democracia Participativa (especialmente en su formulacion
mas modesta de la Participacion Ciudadana) mas se regula y desarrolla y
cada vez son mas los municipios que regulan y, sobre todo, practican mas y
mas instrumentos participativos.'” Esto es, en lineas generales y salvando las
distancias, lo que sucede en el conjunto de Europa. Incluso en aquellos paises
con una tradicidn participativa mas intensa en los que se realizan no pocos
referendos nacionales, es el ambito local el que mas destaca en la practica de
los instrumentos participativos. Se podria concluir, por tanto, que la Democra-
cia Participativa, mas alla de las coyunturas del momento y de las esporadicas
demandas de mas participacion a nivel nacional, donde tiene su mayor ambito
de desarrollo es en los municipios, siendo mas que probable que, donde més
se practique y ejercite en el futuro sea en ellos. Esto no supone que vaya a
desaparecer en los ambitos nacional y regional, incluso puede que crezca, pero,
desde luego, el crecimiento sera proporcionalmente mucho menor que el que
se dard y ya se da en el ambito local.'®

16 Particularmente a raiz de la reforma de muchos de ellos que ha tenido lugar en los Gltimos
afios. Asi, el Estatuto de Cataluna de 2006 (art. 122), el Estatuto de Andalucia de 2007 (art. 78),
el Estatuto de Aragon de 2007 (art. 71.27%), etc. Ramirez Nardiz, A. op. cit., 2010, pags. 448-449.

17" Ejemplo de esto son todos los municipios que de unos afios a esta parte han organizado,
ya de forma esporadica, ya de modo continuado, unos presupuestos participativos dedicando a
ello relevantes partidas economicas: Rubi, Cabezas de San Juan, Cordoba, San Juan de Alicante,
Alicante, etc. Ramirez Nardiz, A. op. cit., 2010.

18 Este mayor desarrollo de la Democracia Participativa en el ambito local no deja de ser una
bonita paradoja histdrica, pues donde nacié la Democracia Directa no fue en otro sitio que en la
ciudad, en la Atenas clasica. La explicacion a por qué es en los municipios donde mas ejemplos
de Democracia Participativa encontramos, en detrimento de las regiones o los Estados, podria
buscarse en diversos factores que irian desde la mayor sencillez de organizar un instrumento
participativo en un municipio en comparacion con un pais, hasta el menor riesgo politico y mayor
utilidad que un gobernante local puede obtener de dicho instrumento participativo en compara-
cion con los que asume un gobernante nacional. Si, por ejemplo, pensamos en los presupuestos
participativos, comprobaremos que su practica a nivel local es mucho mas sencilla y accesible
que a nivel nacional (si la estructura de un pequefio municipio apenas requiere de la realizacion
de una serie de asambleas vecinales y de la existencia de unos pocos 6rganos intermedios entre
el Ayuntamiento y los vecinos —agentes, representantes, técnicos, etc.— y en un municipio grande
tipo Porto Alegre esto se complica al tener que dividir la ciudad en distritos y multiplicar el nu-



3. PRACTICA DE LA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA.
:COMO ES LA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA EN
EUROPA Y AMERICA?

3.1. SUIZA: LA ASAMBLEA MUNICIPAL

Suiza es el ejemplo al que siempre se recurre cuando de Democracia
Participativa se trata. Ademas de por ser la patria de Rousseau, la justifica-
cion la encontramos tanto en su tradicion con los instrumentos participativos
procedente de la Edad Media, como en su regulacion actual en todos sus am-
bitos territoriales. La regulacion de la Democracia Participativa suiza en el
ambito federal se realiza en los articulos 138 y siguientes de la Constitucion
Federal de 18 de abril de 1999, los cuales regulan el referendo' y la inicia-

mero de asambleas y organos mediadores, imaginemos lo que pasaria si se tratara de hacer unos
presupuestos participativos en un pais entero). Tal vez podrian hacerse unos presupuestos partici-
pativos a nivel nacional, pero desde luego la complejidad y los riesgos politicos desbordarian los
beneficios que pudiera obtener el gobernante que promoviera dichos presupuestos. Sin embargo,
un alcalde inteligente que sepa organizar unos presupuestos participativos de la forma adecuada
puede obtener importantes réditos politicos (por ejemplo, conseguir que los vecinos le respalden
en muchas de las propuestas que él ya tenia en mente realizar y que, encima, consideren que han
sido ellos los que realmente las han promovido gracias a los presupuestos) y no asumir grandes
riesgos politicos. Lo mismo sucede con el referendo, la iniciativa popular, etc. La cercania de la
vida municipal permite una mayor sencillez, flexibilidad y evita muchos riesgos para el poder
politico promotor de la Democracia Participativa. Estos elementos explican, en gran medida, el
mucho mayor predicamento de la participacion a nivel local en comparacion con el nivel nacional.

19 El referendo puede ser obligatorio o facultativo. Los obligatorios, a su vez, pueden ser:
obligatorios que requieren el voto del pueblo y de los cantones, cuya realizacion es obligatoria en
caso de reforma total o parcial de la Constitucion Federal, adhesion a organismos internacionales
y para las Leyes Federales declaradas urgentes desprovistas de base constitucional y cuya validez
sobrepase el aflo; y obligatorios que requieren el voto del pueblo, cuya realizacion es obligatoria
en caso de iniciativas populares para la reforma total de la Constitucion, proyectos de ley y contra-
proyectos de la Asamblea Federal relativos a una iniciativa popular general, iniciativas populares
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tiva popular®. Igualmente, a nivel regional los distintos cantones regulan las

generales rechazadas por la Asamblea Federal y la cuestion de si se debe llevar a cabo una reforma
total de la Constitucion en caso de desacuerdo entre los dos Consejos. Los referendos facultativos
deben solicitarlos 50.000 ciudadanos u ocho cantones en un plazo de 100 dias desde la publicacion
de la norma juridica y se pueden aplicar a las leyes federales, a las leyes federales urgentes cuya
validez sobrepase un afio, a las disposiciones federales en la medida en que la Constitucion o la
ley asi lo prevean y a los tratados internacionales que tengan una duracion indeterminada y no
sean denunciables, prevean la adhesion a un organismo internacional, o contengan disposiciones
importantes que fijen las reglas de derecho o cuya ejecucion exija la adopcion de leyes federa-
les. Los referendos facultativos no pueden ser convocados por el Gobierno o por el Parlamento
Federal. Los referendos en Suiza no son consultivos, sino que su resultado es siempre vinculante
adquiriendo fuerza de ley. En cuanto a cuales han sido los resultados de los referendos convocados,
estos varian en funcion del tipo de consulta. La votacion de propuestas del Gobierno en referendos
constitucionales obligatorios ha sido generalmente positiva (es decir, favorable al Gobierno), pero
la votacion en referendos facultativos solicitados por la ciudadania ha tendido a ser negativa. Esta
tendencia parece revelar que, si bien existe un amplio espacio para la participacion ciudadana en
el proceso legislativo, esta funcion sigue en gran medida controlada por los legisladores electos.
Aunque de la experiencia suiza parece extraerse que la existencia de instrumentos de Demo-
cracia Participativa ejerce, como minimo, una labor preventiva sobre la accion del legislador y
conduce a la busqueda de consensos mas solidos que eviten una potencial derrota electoral ante
la convocatoria de un referendo. A modo de ejemplo, quepa citar el referendo federal realizado el
1 de junio de 2008 en el que los suizos rechazaron por un 64% la posibilidad de otorgar o no la
nacionalidad suiza desde el ambito municipal. Este fue un referendo promovido por el partido de
derecha nacionalista UDC-SVP mediante el cual se pretendia que la concesion de la nacionalidad
suiza dependiera de la decision mediante votacion de los vecinos del municipio en el cual residiera
el solicitante de dicha nacionalidad. En este referendo 25 de los 26 cantones que componen Suiza
(con la excepcion del cantoén de Schwyz, donde se aplicaba este procedimiento, lo cual provocod
un pronunciamiento del Tribunal Federal en 2003 considerandolo una practica “contraria a la
Constitucion y al Estado de Derecho, discriminatoria y arbitraria”) se pronunciaron en contra
de la propuesta siendo los votos negativos totales del 64%. La participacion fue del 46%. Es de
destacar que los mayores porcentajes de voto negativo se dieron en la Suiza francesa (un 82% en
Neuchatel, un 81% en Vaud, etc.) mientras que en la Suiza alemana la negativa fue menos intensa
(un 71% en Basilea fue el porcentaje mas elevado).

-Rohr, J. La démocratie en Suisse, Economica, Paris, 1987, pags. 295-311.

-Prud"Homme, J. F. Consulta popular y democracia directa, Instituto Federal Electoral, Méjico
D.F., 2001, pags. 42-45.

-Carrizo Couto, R. Suiza rechaza en referéndum el veto local a la concesion de nacionalidad,
Diario El Pais, 2 de junio de 2008.

www.elpais.com/articulo/internacional/Suiza/rechaza/referendum/veto/local/concesion/nacio-
nalidad/elpepiint/20080602¢lpepiint_5/Tes/

20 Las iniciativas populares se regulan en los articulos 138 y siguientes de la Constitucion
federal. Se puede presentar una iniciativa legislativa popular para la reforma total o parcial de la
Constitucion Federal y para la adopcion, modificacion o derogacion de disposiciones legislati-
vas federales. Los articulos 138 y 139 de la Constitucion Federal regulan la formulacion de las
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instituciones de la Democracia Participativa. Pero la verdadera institucion
participativa suiza no se encuentra en el nivel nacional o cantonal, sino en
el local: es la asamblea municipal.

La asamblea municipal o comunal, aunque no se regula en el Derecho
Federal y es rara en el ambito cantonal, es, sin embargo, mayoritaria en los
municipios, manteniéndose en todos los lugares en los que perdura la forma
de organizacion bipartita, la ordentliche Gemeindeorganisation, que impli-
ca la existencia por un lado del cuerpo electoral reunido en una asamblea
deliberante y, por el otro, de un consejo ejecutivo municipal. Este modelo
aparece en los municipios de la Suiza alemana; salvo en las grandes ciudades,
en casi todos los municipios de Valais, en un gran numero de localidades
friburguesas y tessinesas y en algunos pueblos de Vaud. S6lo en Neuchatel y

iniciativas populares para la reforma total o parcial de la Constitucion e indican que las mismas
requieren recabar 100.000 firmas, durante un periodo que no puede sobrepasar los 18 meses, siendo
los promotores responsables de formular el contenido, y no s6lo el nombre, de las iniciativas que
se sugieren. Al igual que en los referendos constitucionales, la aprobacion requerira de una doble
mayoria: la de sufragios y la de cantones. Las iniciativas populares de caracter legislativo federal
se regulan en los articulos 139a y 139b de la Constitucion Federal, el cual da un plazo de 18
meses y pide que la iniciativa cuente con el respaldo de al menos 100.000 ciudadanos. Mediante
este proceso y bajo la forma de propuesta genérica se podra solicita la adopcion, modificacion o
derogacion de una norma legislativa federal o de una disposicion constitucional. La Asamblea
Federal ejercera una labor de control y aprobacion en este proceso, realizara las modificaciones
legislativas que se deriven de la iniciativa popular en caso de ser aprobada y podra redactar un
contraproyecto sobre el que se tendran que pronunciar los ciudadanos. Ejemplos de iniciativas
populares hay muchos: en 1989 los suizos pudieron votar sobre la desaparicion o no del ejército
nacional, dado que el comité que organizo la iniciativa —el GSSE, el Grupo para una Suiza sin
ejéreito— logrd reunir mas de cien mil firmas. Pero la votacion fue negativa y los suizos aun tienen
egjército. También se propuso una iniciativa popular para limitar el nimero de extranjeros residentes
en el pais a un maximo del 18%, pero tampoco fue aprobada y en la actualidad Suiza tiene aproxi-
madamente un 25% de extranjeros. Ha habido iniciativas populares de todo tipo: liberalizacion en
la gestion de los casinos —aprobada—, prohibicion de la produccion y venta de absenta —aprobada—,
proteccion de los humedales —aprobada— o, incluso, la reclamacion de la interdiccion de matar a
la res conforme al rito judio en los mataderos, que fue la primera iniciativa popular en proponerse
conforme a la legislacion vigente en el afio 1893 y que se aprob6 aun y que el parlamento advirtid
en sentido contrario. Ninguna de las materias citadas aparece en la Constitucion Federal, asi que,
en la practica, estos ejemplos parecen demostrar que la iniciativa popular suiza va mas alla de lo
que en teoria deberia ser un instrumento de exclusivo &mbito constitucional.

- Rohr, J. op. cit., Paris, 1987, pags. 307-311.

-Gobierno de Suiza.

www.swissworld.org/spa/gobierno/Derechos_pol_ticos_del ciudadano.html
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Ginebra se ignora esta forma de organizacién. La asamblea municipal suiza
por excelencia, debido a su antigiiedad y a sus competencias, es el landsge-
meinde —literalmente, asamblea de la comunidad—, la cual se practica de modo
continuado en Suiza desde hace mas de 600 afios.?! Consiste en una asamblea
anual (el tltimo domingo de abril o el primero de mayo de cada afio) al aire
libre de los habitantes de los cantones, con el objeto de aprobar todo tipo de
leyes y decretos, asi como nombrar cargos publicos. Esta practica existe aun
hoy en dos cantones, Appenzell Interior y Glarus, los cuales la regulan en sus
constituciones cantonales. En el pasado existid también en los cantones de
Appenzell Exterior, Zug, Uri, Schwyz, Obwalden y Nidwalden.

La principal caracteristica de la Democracia Participativa local suiza es
su diversidad y variedad, tanto en la legislacion como en la practica, de una
localidad a otra. Esta diversidad se debe a una serie de razones®*: la estructura
federal de Suiza, que hace que el régimen juridico de cada localidad no venga
predeterminado por el Derecho Federal, sino por el de cada uno de los Dere-
chos Cantonales; la existencia de diversos tipos de comunas ciudadanas tales
como las burguesas (de base personal, en ellas el conjunto de los ciudadanos
administran una serie de bienes —pastos, vifiedos, etc.— que pertenecen a la
comuna) y las politicas (de base territorial, asumen todas las competencias que
no hayan sido conferidas a otro tipo de comunas); la amplia autonomia local
existente en el Derecho suizo; la variable organizacion interna de las locali-
dades —aunque lo habitual es que haya un 6rgano deliberante compuesto por
todos los ciudadanos reunidos en una asamblea municipal y otro ejecutivo®—.

Las competencias mas caracteristicas de la asamblea municipal o lands-
gemeinde son las siguientes:

2l Micotti, S. y Biitzer, M. La démocratie communale en Suisse: vue générale, institutions et

experiences dans les villes, 1990-2000, C2D, Université¢ de Geneve, 2003, pags. 31-95.

22 Ibafiez Macias, A. El referéndum local en Espafia: régimen juridico, Servicio de publica-
ciones de la Universidad de Cadiz, 2005, pags. 20-22.

2 Como ya se ha sefialado, solo carecen de este sistema de dualidad de 6rganos los cantones
de Neuchatel y Ginebra. Cuatro de cada cinco comunas suizas tienen una asamblea municipal.
No obstante, y aunque numéricamente sean muchas menos —s6lo una de cada cinco—, las comu-
nas en las que vive la mayoria de la poblacion suiza no tienen una asamblea ciudadana, sino un
Parlamento formado por los representantes elegidos por los vecinos de la localidad. Martenet, V.
“Il referendum nei comuni svizzeri”, Amministrare, n°2, 1999, pags. 201-214, citado por Ibafiez
Macias, A. op. cit., Cadiz, 2005, pag. 22.
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a) Legislativas: Revision de la constitucion cantonal; aprobacion y, en
algunos casos, discusion de los proyectos de ley; aprobacion del presupuesto
local; autorizacion de decretos del gobierno cantonal que exijan cierta cuantia
de gastos; creacion y supresion de cargos y empleos. Estas funciones se rea-
lizan en los cantones de Glarus y Appenzell Interior.

b) Electorales: eleccion del consejo ejecutivo del canton; de los tribunales
principales; de los funcionarios superiores. Estas funciones se realizan en el
canton de Appenzell Interior.

La asamblea se realiza en una plaza o lugar publico. La preside el landam-
mann (presidente del Consejo Cantonal) que presenta los temas y recuenta los
votos. La iniciativa pertenece bien al Consejo, bien a los ciudadanos, pero en
este segundo caso sus propuestas han de ser dirigidas previamente al Consejo,
que es el duefio del orden del dia.>* La votacion se lleva a cabo habitualmente
a mano alzada sosteniendo una tarjeta que indica el sentido del voto, aunque
también puede realizarse usando urnas o simultaneando ambos sistemas.
Algunos cantones prevén que los temas de mayor importancia sean votados
primero a mano alzada y posteriormente en urnas. También puede darse el caso
de que la segunda votacion en urnas sea facultativa a peticion de una fraccion
del electorado.” El recuento de los votos en una votacion a mano alzada no
tiene por qué ser exacto y suele aceptarse el recuento estimativo —si a simple
vista la mayoria ha levantado la mano, se tiene por bueno el recuento—. Si hay
dudas sobre el resultado, el gobierno local debera votar en contra de su propia
propuesta. El Tribunal Federal de Suiza se refiri6 a los defectos y carencias del
voto a mano alzada en su sentencia de 13 de abril de 1995 en la que, en rela-
cion a la asamblea comunal del canton de Appenzell-Rhodes Exterior, criticd
la ausencia de voto secreto, la imposibilidad de ciertas personas de asistir a la
asamblea popular, la tasa de participacion muy baja, el riesgo de influencias
inapropiadas, los problemas de estimacion en el calculo de los votos emitidos,

24 Ibafiez Macias apunta que en algunos cantones existe la posibilidad de que los ciudadanos

presenten sus propuestas directamente a la asamblea municipal sin necesidad de pasar previamen-
te por el Consejo. Estas propuestas seran debatidas y votadas directamente por la asamblea. La
iniciativa ciudadana puede adoptar la forma de un deseo —esto es, sin texto articulado— o puede
consistir en un texto redactado en articulos. Ibafiez Macias, A. op. cit., Cadiz, 2005, pag. 26.

25 Auer, A. “Le caracteristiche della democrazia diretta locale en Svizzera”, Amministrare,
n®2, 1999, pags. 191-199, citado por Ibafiez Macias, A. op. cit., Cadiz, 2005, pag. 22.
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etc. Parece evidente que el voto mediante urnas posterior al voto a mano alzada
soluciona muchos de estos problemas.?

El dia en que se celebra el landsgemeinde se considera una jornada de fiesta
popular y no es extrafio ver las fachadas de las casas de los vecinos engalana-
das con flores en los balcones, ni tampoco poder probar los tipicos pastelitos
de avellana ladsgemeindechrempfli que ofrecen los puestos de las calles
principales a los viandantes. Es habitual que asistan periodistas extranjeros
o representantes politicos de otros paises, pues el landsgemeinde, ademas de
una forma de gobierno, se ha convertido en una atraccion turistica nacional. Si
se examina un caso concreto de practica del landsgemeinde, destaca especial-
mente la experiencia del canton de Glarus. El domingo 5 de mayo de 2007 se
aprobd mediante landsgemeinde que los suizos de Glarus pudieran votar en las
elecciones locales y cantonales a partir de los 16 afios, llevando por ello la edad
electoral por debajo de los 18 afios habituales en los paises del entorno y en
otras regiones de la propia Suiza. Se concedio el derecho a sufragio activo, pero
no el pasivo, que se mantuvo en los 18 afios. ; Como se realizo la votacion? Se
inicio con el landammann proponiendo el tema de votacion, el cual habia sido
propuesto previamente por los Jovenes Socialdemocratas de Glarus. Durante
mas de una hora hubo turno de palabra en el que pudo tomarla cualquiera que
la pidiera y subiera a la tribuna de oradores. A continuacion, el landammann
pidio a los electores que votaran. Hubo que hacer tres votaciones, pues en las
dos primeras tanto el landammann como sus cuatro auxiliares apreciaron —es
decir, concluyeron tras observar a simple vista las manos alzadas— que habia
un empate entre los que estaban a favor y los que estaban en contra. En la
tercera votacion se votd mayoritariamente a favor de conceder el sufragio
activo a los mayores de 16 afios. “El resultado es una prueba de confianza en
nuestra juventud. Ahora espero que los jovenes participen mds activamente en
el debate politico de Glarus.”, afirmo Marianne Diirst, miembro del gobierno
cantonal. “Me gustaria mucho mostrar la tradicion del landsgemeinde a un
Jefe de Estado que nos visite. De esa manera se entenderia como funciona
la Democracia Directa en Suiza.” declaro a la prensa local la Presidenta de

26 Para resolver problemas como la ausencia de voto secreto si el voto es a mano alzada, la
mayoria de las legislaciones cantonales también prevén la posibilidad de que el voto en la asam-
blea sea secreto. Martenet, V. “op. cit., 1999, pags. 201-214, citado por Ibafiez Macias, A. op. cit.,
Cadiz, 2005, pags. 22-23.
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Suiza y Ministra de Asuntos Exteriores Micheline Calmy-Rey. Hay que tener
en cuenta que Glarus siempre ha sido un cantdn bastante avanzado incluso
para los canones suizos. En 1856 establecio la primera legislacion laboral del
pais —la cual, entre otras cosas, impedia que los nifios menores de 12 afios pu-
dieran trabajar en fabricas—y en 1925 fue el primer canton que se dot6 de un
sistema de jubilacion. En la actualidad, es relativamente habitual que Glarus
dé golpes de efecto politicos tales como el que se produjo en 2006 al fusionar
de golpe veinticinco municipios en tres mediante un landsgemeinde presentado
por un ciudadano. El mismo dia en que se aprob6 la modificacion de la edad
necesaria para ejercer el derecho de sufragio activo también fueron aprobadas
por la ciudadania reformas en materia de turismo, salud, educacion, policia e
impuestos. Ademas se nombraron tres nuevos jueces.?’

En la actualidad los suizos se sienten intensamente identificados con la
democracia participativa, a la que ven como un valor esencial y caracteristico
del sistema de su pais que le permite distinguirse de los demas modelos politi-
cos de Europa. Esto, en gran medida, es fruto de su cultura y tradicion politica,
en la cual la soberania no es tenida por los suizos como un concepto juridico
con el cual mantienen una conexion extrafia y lejana, sino como un verdadero
atributo del pueblo, el cual practica su soberania constantemente® a través de
los instrumentos de la Democracia Participativa.? Instrumentos que hacen del
modelo suizo uno de los mas abiertos del mundo a la participacion directa de
la ciudadania en el proceso legislativo.>

El modelo suizo, sin embargo, no es perfecto. Asi, aun y la fuerte identi-
ficacion de los suizos con su modelo participativo, un elemento importante

27 Gobierno de Suiza.

www.swissinfo.org/spa/swissinfo.html?siteSect=43&sid=7791356

28 Sin embargo, hay materias como el porcentaje de consulta de leyes respecto a la consulta
sobre otros temas, que son mas bien de escasa utilizacion en Suiza y asi de las 297 consultas
publicas formuladas entre 1848 y 1978 sdlo el 7% correspondieron a leyes, decretos y tratados
ratificados durante este periodo. A lo largo de estos mismos aiios se llevaron a cabo en Suiza 125
iniciativas populares y de ellas 74 cubrieron los requisitos para ser llevadas ante la consulta directa
del pueblo adoptandose siete. Aubert, J.F., “Switzerland”, en Butler y Ranney, Referendums: A
comparative study of practice and theory, American Enterprise Institute for public policy research,
Washington, 1978.

2 Delley, J.D. y Mascotto, C. Parler des droits populaires. Les discours des élites, des sciences
sociales et des juristes sur la démocratie directe, C2D, Université de Geneve, 1997, pags. 5-6.

3 Micotti, S. y Biitzer, M. op. cit., 2003, pags. 95-96.
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para entender la situacion actual de la Democracia Participativa suiza es el
declive —muy similar al que registran las elecciones para cargos publicos— que
la participacion de los ciudadanos en la practica de los instrumentos partici-
pativos ha padecido en el transcurso de los ultimos decenios. Mientras que en
1945 la tasa de participacion se encontraba alrededor del 60% del electorado,
desde entonces ha ido bajando hasta el 40% de la actualidad.’' Diversos auto-
res confirman que experiencias como la de Suiza pueden provocar un efecto
contrario al buscado. Es decir, en lugar de hacer que la ciudadania se involucre
cada vez més en su gobierno, lo que el exceso de consultas electorales puede
provocar es una disminucion de la participacion y un alejamiento progresivo
de los ciudadanos, los cuales acaban saturados, cansados y hastiados ante la
rutina de tener que votar tantas veces®.

A este problema del modelo suizo hay que sumarle que los procedimientos
puestos en practica presentan carencias y falta de utilidad de cara a la solucion
de cuestiones complejas y por ello en muchas ocasiones la formulacion de
las preguntas a votar en los referendos es ambigua y dificil de entender (es
sencillo plantear una pregunta del tipo “;bajamos 0 no bajamos la mayoria
de edad electoral a los 16 afios?”, pero es mucho mas complejo utilizar un
landsgemeinde para decidir sobre cuestiones de tipo presupuestario, imposi-
tivo, etc.). Ademas, no hay que pensar que la Democracia Participativa suiza
es una utopia democratica carente de injerencias externas interesadas. Asi, la
finalidad democratica del procedimiento acostumbra a intentar ser utilizada en
provecho propio por grandes grupos de presion o personas economicamente
poderosas las cuales son en muchas ocasiones las que realmente obtienen los
mayores beneficios de la apertura del proceso de participacion popular. Hay
que destacar, ademas, que en Suiza es bastante habitual que la Democracia Par-
ticipativa en general y el recurso al referendo en particular sean utilizados por
el poder politico mas como amenaza en busca de amplios consensos, que como
deseo politico real de profundizar en la democracia mediante este instrumento
participativo. Este fendmeno suizo es el de la conocida como Democracia de
Consenso, la cual se traduce en la presion a la que se ven sometidas las fuerzas
politicas para alcanzar un acuerdo sobre una determinada materia antes de que
¢ésta sea sometida a referendo y escape de su control para pasar a depender de la

31 Prud'Homme, J. F. op. cit., 2001, pags. 42-45.
32 Font, N. Democrdcia i participacié ciutadana, Mediterrania, Barcelona. 1998.
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decision de los ciudadanos. En cierto modo, para los suizos los referendos mas
exitosos son los que no se llevan a cabo pero bajo cuya amenaza se legisla.

No obstante y estos defectos, la Democracia Participativa suiza hay que
entenderla en el contexto del sistema politico helvético. La proporcionalidad
del sistema electoral hace que desde los afios sesenta sean tres las fuerzas
politicas que se reparten, casi por igual, la mayor parte de los escafios en el
Consejo Nacional y en el Consejo Federal siendo las diferencias en la oferta
politica casi minimas entre unas y otras fuerzas politicas.** Existe una gran
estabilidad en el sistema de partidos asi como una gran cantidad de incentivos
para lograr grandes consensos politicos. Es por ello que los instrumentos de
la Democracia Participativa actian en Suiza como un contrapoder legislativo
que puede obligar al acuerdo entre las fuerzas politicas —la Democracia de
Consenso o Democracia de Negociacion*— con tal de evitar la apelacion a la
ciudadania. En muchos aspectos la Democracia Participativa suiza posee, mas
alla de los ideales de mayor democratizacion del sistema, un gran componente
utilitarista.

3.2. EEUU: EL CAUCUS

Cada vez que se acercan las elecciones presidenciales en EEUU, se reali-
zan en ambos partidos —Demdcrata y Republicano— elecciones primarias para
elegir de entre los candidatos de cada partido a los dos candidatos finales que
competirdn por la presidencia del pais. Un sistema aplicado en algunos Esta-
dos para realizar las elecciones primarias es un modelo de asamblea popular
llamado Caucus. La palabra caucus parece proceder del término caucauasu
del idioma algonquino hablado por una de las antiguas naciones indigenas
norteamericanas y, en dicha lengua, significaria “reunion de jefes de tribu”.3¢

3 Sciarini, P. y Trechsel, A.H. Démocratie directe en Suisse: l'élite politique victime des

droits populaires?, C2D, Zurich, 1996, pag. 7y 28-31.

3 Robhr, J. op. cit., Paris, 1987, pags. 247-252.

3 Delley, J.D. y Mascotto, C. op. cit., Genéve, 1997, pag. 5.

3 No obstante, hay mas versiones acerca de donde procede la palabra caucus. Para algunos,
no procederia de una lengua indigena, sino del latin, en el cual caucus significa recipiente. Para
otros, la palabra caucus no hace referencia ni a una reunion de jefes tribales, ni a recipiente algu-
no, sino al “Caucus club” de Boston de 1765, una asociacion de comerciantes y artesanos. Para
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Segun el diccionario Merrian-Webster, los caucuses son “una reunion cerrada
de un grupo de personas pertenecientes al mismo partido politico o faccion
normalmente para elegir candidatos o para decidir sobre politica.”””” Los
caucuses son, por tanto, reuniones asamblearias, practicadas en determina-
dos Estados de los EEUU, en las que los miembros de los partidos politicos
estadounidenses votan para elegir delegados que a su vez votaran junto con
los delegados elegidos en los restantes Estados de los EEUU para elegir al
candidato de cada partido a la Presidencia de los EEUU.3#

Para elegir a sus candidatos a la Presidencia, en la mayoria de los Estados
los dos partidos hacen elecciones primarias mediante el sistema de voto se-
creto que también se utiliza para la eleccion del propio Presidente entre esos
candidatos elegidos previamente —hay que destacar que el sistema de voto en
EEUU no es tan sencillo como puede serlo en Espafia y al método tradicional
de papeleta y al novedoso, y poco a poco mas extendido, del voto electronico
se le afiaden diversidad de sistemas a veces tan llamativos como tirar de una
palanca—, pero desde finales de los afios sesenta y principios de los setenta
esto no es asi en todos los Estados de los EEUU vy, asi, el sistema de asamblea
popular o Caucus se practica también para la eleccion de candidatos presiden-
ciales en diversos Estados como Iowa —el caso mas popular y que se practica

estos ultimos, la palabra caucus seria una deformacion de caulk, calafatear en inglés. Este club
de Boston supuestamente habria sido uno de los primeros lugares donde se habria fraguado la
rebelion contra los britanicos que llevaria a la Guerra de Independencia de los EEUU. Piquer, 1.
¢Qué es un caucus?, Diario Publico, 3 de enero de 2008.

www.publico.es/internacional/033478/que/caucus

37 “4 closed meeting of a group of persons belonging to the same political party or faction
usually to select candidates or to decide on policy.” Diccionario Merriam-Webster.

www.merriam-webster.com/dictionary/caucus

¥ Para de la Guardia los caucuses son “asambleas de los miembros de un partido para
seleccionar a los candidatos a los cargos electivos. En el caso de la nominacion del candidato
presidencial, normalmente se celebran caucuses locales en los que se eligen delegados para asistir
al caucus del Estado, en donde se elegiran a su vez a los delegados para la convencion nacional
del partido.” Como sefiala esta autora, los caucuses fueron el método histérico original utilizado en
los EEUU para que los partidos eligieran sus candidatos a la presidencia, ddndose la circunstancia
de que inicialmente no se celebraban por Estados, sino que todos los senadores y congresistas de
cada partido se reunian y nominaban al candidato de su partido a la presidencia. Estos caucuses
originales fueron criticados por las bases de los partidos al considerarlos poco democraticos y
por considerar que se oponian a la separacion de poderes. Guardia, C. de la, Proceso politico y
elecciones en Estados Unidos, Eudema, Madrid, 1992, pag. 66.
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todos los meses de enero de afio de elecciones presidenciales desde 1972—,
Nevada, Minessota, Maine, Nebraska, Washington, Kansas, Luisiana o Hawai.
Hay Estados en los que mediante los caucuses se eligen a los candidatos a la
Presidencia de los dos partidos y Estados donde sélo se elige a uno de los dos
candidatos mediante este procedimiento.

En un Caucus puede participar cualquier residente en el Estado que sea
mayor de edad y que esté registrado como democrata —si quiere votar para
la eleccion del candidato demdcrata— o republicano —si quiere votar para la
eleccion del candidato republicano—. Es llamativo que, de cara a los caucuses,
adquirir la condicién de miembro de un determinado partido es algo que se
puede hacer casi instantaneamente sin necesidad de mayor formalismo que la
mera inscripcion en la puerta del recinto en el cual se vaya a realizar la asam-
blea. Recinto que puede ser desde el gimnasio de un instituto, a un cuartel de
bomberos, pasando por colegios, iglesias y hasta viviendas particulares. En el
caso de Iowa hay un total de 1.784 distritos que cubren los 99 condados del
Estado.” El sistema de voto varia dependiendo del partido. Asi, por ejemplo,
los democratas aplican diferentes procedimientos que van desde votar a mano
alzada, hasta que los seguidores de cada candidato se retinan en una parte del
recinto en el que se realiza la asamblea para asi poder visualizar fisicamente
cuantos apoyan a cada candidato. La votacion no suele durar mas de una ho-
ra.** Aquellos candidatos que no reciben al menos un respaldo del 15% de los
votantes son eliminados, pero con la opcion de que los que les votaron puedan,
a continuacion, adherirse a otro candidato que si haya pasado la criba. Es evi-
dente que este proceso da pie a todo tipo de negociaciones. Finalmente, y en
funcion del resultado de la votacion final, se reparten los delegados a nivel de
condado. Pero el proceso no acaba con eso. En el caso de lowa, los delegados
elegidos por las asambleas populares eligen a su vez y posteriormente a otros
delegados que son los que acuden a las grandes convenciones de los dos par-
tidos a elegir a los candidatos definitivos a la Presidencia. El proceso resulta
tan complejo si se analiza con el detalle suficiente que no son pocos los que

¥ Rodriguez, P. ;Qué es un caucus? Diario ABC, 4 de enero de 2008.

www.abc.es/hemeroteca/historico-04-01-2008/abe/Internacional/que-es-un-caucus_1641533521684.
html

4 Como se decia en uno de los videos electorales de Hillary Clinton en las primarias del
Partido Democrata de 2008: “Te da tiempo de volver a casa a ver tu programa favorito.” Piquer,
L. op. cit., 3 de enero de 2008.
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lo critican por su dificil comprension para el ciudadano de a pie. Un ejemplo
de esta complejidad se muestra en el mismo sistema utilizado en Iowa para
contabilizar los votos emitidos en los caucuses: los resultados no representan
el voto de cada persona, sino el porcentaje, ponderado en funcién de la par-
ticipacion en afios anteriores, que ha conseguido cada candidato en los 1784
distritos y 99 condados del Estado.*!

Si bien es cierto que los caucuses aportan un nimero de delegados al total
necesario para ser elegido candidato de un partido a la Presidencia muy pe-
quefio, también lo es que en los EEUU se ven como una prevision de quiénes
seran finalmente los candidatos elegidos y, por ello, su valor, mas alla del que
materialmente tienen, es bastante elevado a nivel moral. Los de lowa, por
ejemplo, solo suponen un 1% del total de delegados —en 2004 movilizaron
a apenas 125.000 democratas y 85.000 republicanos—, pero su repercusion
mediatica, derivada de que se realizan en enero del afio electoral, es mucho
mayor que lo que ese porcentaje haria prever.? En los caucuses se observa
la tendencia del electorado y el nivel de organizacion de las campaiias de los
candidatos y, por ello, ejercen una influencia elevada en aquellos Estados que
votan posteriormente. En cualquier caso, un resultado adverso en los caucuses
no es definitivo: Bill Clinton s6lo pudo ser tercero en los caucuses de lowa y
finalmente gand la nominacién de su partido y también las elecciones presi-
denciales.”

41

Piquer, L. op. cit, 3 de enero de 2008.

42 Un ejemplo de la relevancia de los caucuses de Iowa se manifest en el afio 1976 cuando
Jimmy Carter, que acabaria siendo elegido Presidente, decidié centrar sus esfuerzos electorales
en este Estado, el cual celebraba sus primarias unos dias antes que New Hampshire, Estado que
habia sido considerado hasta entonces el termometro inicial de la campaiia para la nominacién
presidencial. Jimmy Carter obtuvo un importante éxito en lowa y, al realizarse estas primarias
incluso antes que las de New Hampshire, el candidato demoécrata ocup6 los medios de comunica-
cion antes que ningun otro candidato tuviera tiempo a hacerlo. Guardia, C. de la, op. cit., Madrid,
1992, pag. 70.

4 Pagina oficial de los caucuses de Iowa.

www.iowacaucus.org/iacaucus.html

Pagina del Partido Demdocrata. Portal dedicado a los resultados de los caucuses de Iowa.

www.iowacaucusresults.com
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3.3. ALEMANIA: LOS NUCLEOS DE INTERVENCION PARTICIPATIVA

El origen de la Democracia Participativa en Alemania habria que
buscarlo en la Constitucion de Weimar de 1919. Este texto, ademas de ser
uno de los primeros que constitucionalizé los derechos sociales, recogio
también diversos instrumentos* de la Democracia Participativa —aun no
llamada asi—, causando con ello que la regulacion de la misma se extendiese
mas alla de las fronteras alemanas hacia otros paises europeos tales como
Austria (en 1922 se regularia la iniciativa legislativa popular), Lituania
(en 1928 se otorgod al pueblo el derecho de veto sobre determinadas leyes
aprobadas por el parlamento) o Espaiia, cuya Constitucion de 1931 recono-
ceria la iniciativa popular y el referendo. En la actualidad en Alemania hay
que distinguir entre el nivel nacional y los niveles estatal y local. A nivel
federal el desarrollo de los instrumentos de la democracia participativa

es casi nulo® desarrollandose en mucha mayor medida a nivel estatal*® y,

4 La Constitucion de Weimar regulaba la iniciativa legislativa popular (articulo 73) y distin-
tas modalidades de referendo: el constitucional (articulo 76) —para modificar la Constitucion—, el
legislativo (articulos 73 y 75) —para la ratificacion de leyes ordinarias—, el de arbitraje (articulo
74) —para resolver conflictos entre las camaras del parlamento—, el de revocacion del presidente
(articulo 43) y el local (articulo 18) —para que los Estados alemanes pudieran ratificar sus modi-
ficaciones territoriales—.

4 La excepcion que confirma la regla es el articulo 29 de la Ley Fundamental el cual recoge
el referendo territorial, asi como la iniciativa popular territorial

4 En el nivel estatal, todas las Constituciones de los Estados de las antiguas zonas de ocu-
pacion estadounidense y francesa, vigentes desde 1946/1947, incluyen o incluyeron elementos
de consulta popular y diversas formas de referendos. Por el contrario, las Constituciones de los
Estados de la antigua zona de ocupacion britanica no contienen hoy dia (salvo el caso de Renania
del Norte-Westfalia) ningin elemento de Democracia Participativa. También Berlin Occidental
incluy6 en 1950 en su Constitucion elementos de consulta popular. Desde el afio 1990 han entrado
en vigor ocho nuevas Constituciones estatales: en Schleswig-Holstein, en los cinco Estados fede-
rales del Este de Alemania, en la Baja Sajonia y en Berlin. Ademas se han reformado algunas de
las Constituciones antiguas como la de Bremen y la de Hamburgo. Todas estas reformas y nuevas
Constituciones han incluido instrumentos de la Democracia Participativa. Con estas Constitucio-
nes estatales, nuevas o reformadas, se introdujeron el referendo y el plebiscito alli donde no los
habia y ademas, en los Estados en los que ya existian, se redujeron los requisitos para realizarlos.
Asi, Bremen y Berlin redujeron a la mitad el nimero de firmas necesarias para una peticiéon de
referendo, que antes era del 10% de los inscritos en el registro de votantes. En Bremen, ademas,
se redujo desde el 50% al 25% la participacion necesaria para que un referendo tuviera validez.
Ejemplos de la utilizacion de los instrumentos de la Democracia Participativa a nivel estatal los
encontramos con facilidad: tres de las cinco Constituciones de los nuevos Estados federales —las
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de Brandeburgo, Mecklenburgo-Pomerania Occidental y Turingia— fueron sometidas a referendo.
También la reforma de la Constitucion de la ciudad-Estado de Bremen fue objeto de un referendo.
A ello se agregaron tres referendos en relacion con reformas constitucionales en el Estado de
Hesse y dos en Baviera. Llegaron a realizarse tres por afio —asi, de los arriba citados se realizaron
en 1994 los de Mecklenburgo-Pomerania Occidental, Turingia y Bremen y en 1995 los de Hesse,
Baviera y Berlin—. A fines de 1997 tuvo lugar en el Estado de Schleswig-Holstein un plebiscito
para conservar un dia feriado abolido por el gobierno, en el que no se logrd, sin embargo, la
mayoria necesaria. En febrero de 1998 se realizé en Baviera un referendo para abolir el Senado
y reformar la Constitucion y el Landtag (Parlamento del Estado). Igualmente, en los Estados de
Schleswig-Holstein, Baja Sajonia y Brandeburgo, se realizaron en 1998 tres plebiscitos. Dos
contra la reforma de la ortografia y uno contra la construccion de un tramo del Transrapid —tren
rapido de suspension magnética— entre Hamburgo y Berlin. Los ejemplos citados hacen referencia
los procedimientos llevados hasta el final o por lo menos iniciados formalmente. No obstante, si
se desea tener un panorama realista deben incluirse también aquellos casos en que no se llegd a
iniciar un procedimiento formal de consulta popular porque la mera intencién de los ciudadanos
de iniciar dicho procedimiento ejercio tal presion sobre los politicos que éstos optaron por curarse
en salud legislando en la direccion apuntada por la ciudadania. Este tipo de casos se han dado en
diversos Estados: el Estado de Renania del Norte-Westfalia introdujo en 1994 la eleccion directa
de los alcaldes, que hasta entonces habia rechazado; el Estado de Baja Sajonia introdujo en su
nueva Constitucion un preambulo con una referencia a Dios, que antes habia eliminado; el Estado
de Renania-Palatinado renuncié en 1994 a un proyecto de ley sobre transplantes de drganos, etc.
En todos esos casos se tratd de decisiones preventivas ante la amenaza de consultas populares.
Lo cual demuestra la gran importancia de los instrumentos de la Democracia Participativa incluso
cuando los mismos no se llevan a cabo. En todos los casos citados la movilizacion de los ciuda-
danos sirvi6 para que los partidos politicos y los gobiernos se decidieran a actuar. El abanico de
temas que abarcan las peticiones de referendo es amplio, pero posee una estructura caracteristica.
Pongamos dos Estados como ejemplo: en Baviera priman los proyectos de transporte (31,4%); le
siguen servicios publicos de infraestructuras y abastecimiento (piscinas, gas, agua, electricidad y
escuelas), los planes de utilizacion del territorio (15,1%) y los proyectos de eliminacion de resi-
duos y red de alcantarillas (10,7%). En el Estado de Hesse el primer lugar lo ocupan los servicios
publicos de infraestructuras y abastecimiento (30,1%), le siguen los proyectos econdmicos (parques
industriales y comerciales), con un 25,3%, los proyectos de transporte (15,7%) y finalmente los
proyectos de eliminacion de residuos y red de alcantarillas (12,0%). Las peticiones de referendo
tienen por lo general un caracter reactivo. Esto es, tienen como objeto, en un 85% en Baviera y
en un 87% en Hesse, proyectos sobre los que el Concejo Municipal ya ha tomado una decisién
(peticiones de casacion) o sobre los que atun debate (peticiones preventivas). S6lo un pequefio
numero de peticiones son innovadoras, en el sentido de poner sobre la mesa nuevos temas politicos.
Ello no significa que los iniciadores de las peticiones de referendo no sean creativos. Si bien en
Baviera en el 47% de los casos se limitan a rechazar planes ptblicos, en un 21% proponen también
opciones a los proyectos. En el Estado de Hesse, en casi todos los casos el grupo iniciador presentd
alternativas de solucion e ideas propias. Jung, O. Democracia directa en Alemania. Tendencias
desde 1989, Goethe Institut Inter Nationes, Bonn, 2001, pags. 1-18.
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particularmente, a nivel local*’. Dentro de los instrumentos participativos
locales resulta de especial interés uno en particular: los Nucleos de Inter-
vencion Participativa.*®

47 La Ley Fundamental alemana en su articulo 28.1 reconoce expresamente los instrumentos
de la Democracia Participativa local al determinar que “en los municipios pueden existir Asambleas
municipales en lugar de Corporaciones elegidas.” La existencia de esta Asamblea Municipal esta
prevista en varios estados alemanes, generalmente para el caso de los municipios pequefios, que os-
cilen entre los 70 y los 200 habitantes, segun los casos (en Baden-Wiirttemburg para los municipios
menores de 200 habitantes; en Hesse para los menores de 100 habitantes; en Baja Sajonia para los de
hasta 100 habitantes; y en Schleswig-Holstein para los de hasta 70 habitantes). En estas asambleas,
en principio, sélo pueden participar los vecinos del lugar siendo sus opiniones tenidas en cuenta.
La corporacion municipal tendra que pronunciarse sobre las propuestas de la asamblea en el plazo
de tres meses. En la region de Baden-Wiirttemburg, en aquellos municipios menores de 40.000 ha-
bitantes, puede convocar la asamblea al menos una cuarta parte de los vecinos, mientras que en las
grandes ciudades es necesario el apoyo de la décima parte de los mismos. De esta manera, una parte
de la comunidad podra solicitar la decision de los ciudadanos sobre cualquier asunto municipal de
importancia. La propuesta de convocatoria contendra la formulacion del problema fundamentando
la peticion, afiadiendo una proposicion viable con arreglo a la Ley y relativa a aquellos fondos que
sean precisos para cubrir los gastos de la medida solicitada. La peticion de los ciudadanos puede
obedecer a una iniciativa libre, pero también puede dirigirse contra un acuerdo municipal, aunque
en ese caso ha de presentarse en el plazo de cuatro semanas desde la publicacion del acuerdo que se
intenta impugnar. Si la peticion no tiene éxito, ésta no podra volver a ser reiterada hasta transcurridos
cinco afios. También puede una corporacion municipal someter un asunto a la aprobacion de los
ciudadanos, tras decidirlo por mayoria de dos tercios. Materias tales como el presupuesto municipal,
los impuestos y las tarifas en materia de abastos y trafico no podran ser objeto de decision popular.
Y siempre debera haber un quorum minimo de la mitad de los ciudadanos con derecho a voto para
poder dar validez a la decision tomada directamente por la ciudadania. Las decisiones tomadas por
los ciudadanos gozaran de mas fuerza que aquella de la que gocen las decisiones de la corporacion
municipal, pues para derogar las decisiones vecinales solo tendréa capacidad otra decision vecinal y en
un plazo de cinco aflos. En Baviera, donde hay mas de 2.000 municipios, también se da un resefiable
desarrollo de la Democracia Participativa municipal. En Baviera la Asamblea de Vecinos, aunque no
puede tomar acuerdos, competencia reservada a la corporacién municipal, ayuda a la discusion de los
asuntos locales y a la aprobacion de propuestas dirigidas a la corporacion. Las asambleas vecinales se
configuran como instituciones permanentes para conseguir una relacion estrecha entre administrados
y administradores. El caso bavaro es especialmente llamativo pues, desde que en 1995 se introdujo
el referendo, el desarrollo de la Democracia Participativa local ha crecido hasta el punto de que el
numero de peticiones de referendo realizadas en Baviera supera al realizado desde 1990 en el resto
de estados alemanes juntos —en s6lo cinco meses hubo mas peticiones de referendo en Baviera que
en 35 afos en Baden-Wiirttemburg—. Es interesante observar que en Alemania, cuanto mayor es la
localidad, mas frecuentes son las peticiones de referendo. Jung, O. op. cit., 2001, pags. 1-18.

“ Enlo relativo a los NIP se sigue la obra Ramirez Nardiz, A. Democracia Participativa. La
Democracia Participativa como profundizacion en la Democracia. Tirant lo Blanch. Valencia.
2010, pags. 188-193.
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Los NIP son uno de los instrumentos de la Democracia Participativa local
(en principio son municipales, pero pueden ser regionales) sobre los que mas se
ha escrito y que mas veces se han puesto en practica. Son uno de los primeros
instrumentos de la Democracia Participativa llevados a cabo y su origen hay
que buscarlo en Alemania en 1972, afio en el que se comienzan a realizar las
primeras experiencias de NIP. En 1977 aparece el libro Die Planungszelle. Eine
alternative zur establishment-demokratie —conocido en Espafia como Repen-
sar la democracia— de Peter C. Dienel, tedrico de los NIP. Esta obra pretende
ser una base tedrica a las experiencias practicas derivadas de dichos nucleos
de intervencidn participativa, apareciendo sus reflexiones posteriormente en
la obra de autores como Bobbio, Habermas, Subirats, etc.

Los NIP consisten, en palabras de Dienel, en “un grupo formado de per-
sonas elegidas al azar y liberadas de sus trabajos cotidianos por un tiempo
limitado, de forma remunerada, para tratar de buscar soluciones a problemas
preestablecidos, siendo asistidos por organizadores responsables.”* En la
practica, son generalmente 25 personas escogidas al azar y divididas en gru-
pos de trabajo de 5 personas, que durante unos 3/5 dias quedan liberadas de
sus tareas cotidianas y a las que se les pide que, en el marco de unas jornadas
de trabajo y siendo remuneradas por ello, participen en la discusion y resolu-
cion de alguno o algunos de los problemas de la localidad (o del barrio o de
la provincia, etc.) de la que forman parte siendo ayudados por moderadores,
asesores técnicos expertos y en colaboracion con las organizaciones, asocia-
ciones, etc. de la localidad. Se pretende asi establecer un didlogo mas fluido
entre los ciudadanos (entre ellos, entre ellos y las asociaciones, entre ellos y
el gobierno municipal, etc.), unas relaciones mas estrechas con los problemas
de su comunidad y una resolucion mas consensuada de dichos problemas
mediante un debate abierto y contrastado. Es decir, se busca conseguir una
cultura del dialogo, el consenso y la participacion ciudadana. Los NIP se plan-
tean no como un substituto de la Democracia Representativa, sino como un
complemento cuyos objetivos son mejorar la capacidad de toma de decisiones
y crear nuevas posibilidades de participacion ciudadana. Siguiendo a Harms*
se pueden senalar una serie de caracteristicas de los NIP:
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Dienel, P. C. y Harms, H. op. cit, Barcelona, 2000, pag. 83.
Harms, H. Nucleos de intervencion participativa, 2003.
www.la-concha.de/participacion-ciudadana/index.html
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Permiten una participacion plural, activa y responsable de los ciudada-
nos.

Previenen posibles conflictos.

Evitan, en principio, las actuaciones por intereses propios; logran que
no se faciliten vias de ascenso profesional o social, ni se propicien for-
mulas de enriquecimiento, ya que las decisiones que se toman no estan
influidas por intereses personales, particulares, economicos o de grupos
de presion, sino que responden al interés general de la comunidad.

Brindan al administrador o gestor un grado superior de legitimidad para
llevar a buen fin un proyecto elaborado por medio del consenso.

Considera igualmente este autor que los NIP se caracterizan ademas por

una serie de elementos tales como:

L.

La informacion: mediante el proceso abierto y deliberativo que su-
ponen, los NIP aportan un importante caudal de informacion a la ciu-
dadania. Esta informacion no se debe confundir con la realizacion de
una campaifia de marketing para conseguir el apoyo de la ciudadania
a una decision ya tomada por la Administracion. Por el contrario, se
trata de plantear todos los aspectos de un tema, hacerlo transparente,
presentar los diferentes intereses, las soluciones alternativas, los costes
y también las repercusiones tanto sobre la resolucion de otros temas
(clasificacion de prioridades) como sobre las personas afectadas. Este
tipo de informacion crea confianza y evita malentendidos que podrian
derivar en un bloqueo o rechazo del proyecto.

La representatividad: los NIP trabajan con una muestra de ciudadanos
elegida al azar, lo que, en principio, debiera facilitar que todos o, al
menos, la mayoria de los grupos sociales estuvieran representados. En
otros instrumentos de la Democracia Participativa no es extrafio que
solo participen los grupos mas directamente afectados por las medidas
a establecer, grupos que defiendan intereses especificos o los grupos
mas militantes.

La neutralidad: tomar parte durante ciertos dias en un NIP no propor-
ciona ninguna ventaja o desventaja a nivel economico o profesional.
Una de los grandes caracteristicas del sistema representativo es que
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representar a los demas acaba convirtiéndose para muchos en una pro-
fesion; la representacion tiende a crear estructuras y organizaciones con
sus intereses propios, sus posibilidades de promocion personal, etc. En
los NIP es mas dificil que se dé este fenomeno.

4. La participacion real: en los NIP se facilitan las condiciones para una
participacion real de cada participante. Un NIP organizado en pequefios
grupos posibilita que todos puedan aportar algo y que esas aportaciones
sean tomadas en consideracion.

5. La sostenibilidad: mediante los NIP se pretende que los ciudadanos
se conviertan en los verdaderos agentes del desarrollo sostenible, que
piensen a largo plazo y que, sirviéndose de los espacios de decision
compartida y publica que son los NIP, caminen en la direccion de buscar
un verdadero equilibrio de poderes sociales que facilite la sostenibilidad
y la integracion de los grupos humanos marginados social y politica-
mente.

6. La cohesion social: una de las mayores ventajas de los NIP es que los
tres grupos implicados (agentes sociales, expertos y ciudadanos de a
pie) contribuyen conjuntamente al proceso de toma de decisiones. Los
ciudadanos como potenciales beneficiarios de las medidas adoptadas han
de ser los mejores jueces para evaluar las diferentes opciones basandose
en la informacion sobre intereses, inquietudes, efectos y consecuencias
facilitada tanto por los representantes de los grupos de intereses, enti-
dades, organizaciones, grupos de afectados, etc. como por los expertos
neutrales. El trabajo en los NIP integra los distintos barrios, estratos
sociales, grupos de edad, etc., y se convierte en un vehiculo que crea
comunidad comprometiendo a los ciudadanos en un proyecto comtn
de desarrollo de su municipio.

Harms indica diversas materias que pueden ser tratadas y que ya lo han
sido mediante los NIP>!:

- Urbanismo: disefio de centros urbanos; saneamiento de zonas indus-
triales en declive; disefio de nuevos barrios de viviendas; ubicacion y
equipamientos de instalaciones deportivas.

S Harms, H. op. cit, 2003.
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Transito: disefio de un transporte ptblico mas atrayente.
Energia: energia ecoldgica; energias renovables.

Politica medio-ambiental: planificacion de sistemas de recogida de
basuras; ubicacion de vertederos e incineradoras.

Politica social: disefio de parques publicos y de ocio; estrategias para
facilitar la convivencia de nacionales y extranjeros; lucha contra las
drogas; tareas y competencias de organizaciones locales para favorecer
la integracion laboral de mujeres.

Sanidad: definir las prioridades del sistema publico de sanidad; fi-
nanciacién del sistema; servicios para enfermos mentales; problemas
relacionados con las tecnologias genéticas.

Medios de comunicacion: futuro del teléfono digital; regulacion de las
consecuencias sociales de las nuevas tecnologias; television y mayores.

Presupuestos locales.

Los NIP surgieron hace unos cuarenta afios en Alemania, pais donde se

han realizado multiples experiencias, pero se han extendido a otros paises
tanto de Europa —entre ellos Espafa, particularmente Catalufia y Pais Vas-
co— como de fuera de Europa. Por citar un caso concreto, en el Reino Unido,
desde su primera presentacion a los medios de comunicacion en 1995, se han
realizado mas de treinta proyectos NIP destacandose la actividad promocional
del modelo NIP por parte del Institute for public policy research. También
en los EEUU el modelo NIP se ha aplicado, asi el Jefferson Center for New
Democratic Processes lleva afos trabajando en el modelo NIP.>? Ejemplos
concretos de NIP serian:>
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Munich (Alemania): consolidacion del presupuesto.
Schwelm (Alemania): gestion de residuos.

Wuppertal (Alemania): saneamiento urbano; regulacion de las conse-
cuencias sociales de las nuevas tecnologias de la comunicacion.

Berlin (Alemania): abastecimiento energético del futuro.

Dienel, P. C. y Harms, H. op. cit, Barcelona, 2000.
Harms, H. op. cit, 2003.



40 ALFREDO RAMIREZ NARDIZ

- Colonia (Alemania): plaza del ayuntamiento.
- Solingen (Alemania): parque de ocio Solingen-Bdrenloch.

- Hannover (Alemania): regulacion de las consecuencias sociales de las
nuevas tecnologias de la informacion.

- Gevelsberg (Alemania): proyecto urbanistico.
- Jichen (Alemania): abastecimiento energético.
- Dortmund (Alemania): television por cable para mayores.

- Frankfurt (Alemania): criterios para una oficina de promocion de la
igualdad entre hombres y mujeres.

- Brabant-Wallon (Bélgica): ordenacion del territorio.

- Idiazabal (Espafa): dictamen ciudadano del complejo deportivo de
Idiazabal.

- Corbera de Llobregat (Espana): retos de la inmigracion.>
- Montornes del Vallés (Espafia): proyecto urbanistico.*

- Sant Quirze del Vallés (Espafia): plan general de urbanismo.*

3.4. BRASIL: LOS PRESUPUESTOS PARTICIPATIVOS

Uno de los instrumentos de la Democracia Participativa que mas facilmen-
te muestra a los ciudadanos su utilidad, debido a la cercania y facil visualiza-
cion de sus resultados, son los Presupuestos Participativos. El ejemplo mas
conocido y popular a nivel internacional es el de la ciudad brasilefia de Porto
Alegre y su experiencia con este instrumento desde el afio 1989.

3 AAVV. Experiencies de participacio ciutadana en els municipis catalans, Escola d” Ad-

ministracié Publica de Catalunya, Generalitat de Catalunya, Barcelona, 2001, pag. 75.

3 AAVV. op. cit, Barcelona, 2001, pag. 101.

% AAVV. Experiéncies de participacio ciutadana en els processos d'Agenda 21 local dels
municipis de la xarxa de ciutats i pobles cap a la sostenibilitat, Xarxa de ciutats i pobles cap a
la sostenibilitar, Grup de treball d’implicacié dels agents socials i econdmics en els processos
d’Agenda 21 local, Diputacion de Barcelona, Barcelona, 2003, pag. 6.
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Porto Alegre es la capital del Estado de Rio Grande do Sul. Tiene una po-
blacion cercana al millon y medio de habitantes y se encuentra en una region
de unos tres millones. Hasta los primeros afios de la década de los ochenta,
Porto Alegre experiment6 un acelerado proceso de crecimiento de su pobla-
cidn, que junto con una fuerte concentracion de los ingresos, gener6 una gran
inestabilidad y dej6 a una tercera parte de la poblacion en zonas periféricas
de la ciudad sin infraestructuras urbanas. Esta poblacién fue histéricamente
olvidada por los gobiernos municipales. En 1989 habia una enorme cantidad de
personas que vivian en barrios ilegales de la ciudad, sin alcantarillado ni calles
pavimentadas, y cuyas chabolas carecian de agua potable. Cuando el Partido de
los Trabajadores gano las elecciones de 1989 e inicid el sistema de Or¢amento
Participativo —Presupuesto Participativo en castellano— se comprobd que algu-
nas personas habian pedido un sistema de alcantarillado o el pavimentado de
las calles durante mas de 30 6 40 afios*’. La practica habitual del Ayuntamiento
de Porto Alegre era decidir las inversiones dejando a la poblacion al margen
del proceso, siendo sus prioridades muy distintas a las de una parte importante
pero depauperada de la poblacion. Ademas de esto, la ciudad se enfrentaba
a un desequilibrio financiero y administrativo de naturaleza estructural. Los
ingresos del Ayuntamiento provenientes de los impuestos eran insuficientes
para financiar apenas una minima parte de las obras publicas que se debian
realizar para equilibrar el crecimiento de la ciudad y solucionar los problemas
y carencias de los cientos de miles de ciudadanos que vivian en la miseria.

En 1989 empezd a funcionar el sistema de los Presupuestos Participativos.
Mediante este procedimiento ya no participaban inicamente los técnicos y las
autoridades del gobierno municipal en las decisiones relativas a la recaudacion
de impuestos y el gasto de los fondos publicos, sino que también la poblacion,
a través de un proceso de debates y consultas, era quien determinaba y decidia
la cuantia de los ingresos y los gastos, asi como donde y cuando realizar las
inversiones, cuales eran las prioridades y cuales los planes y acciones que
debia llevar a cabo el Ayuntamiento. En 1989 el nuevo procedimiento s6lo
logré una modesta participacion de la poblacion. En 1990 la participacion
se mantuvo muy limitada, especialmente por las dificultades de financiacion
que el Ayuntamiento atravesaba. A partir de ese momento —y gracias a que la

7 Direccion General de Urbanismo y Politica de Suelo, Ministerio de la Vivienda de Espafia.

www.habitat.aq.upm.es/bpn/bp049.html
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ciudad recupero su capacidad de inversion debido a una profunda reforma
fiscal— los Presupuestos Participativo recibieron un fuerte impulso. El Ayun-
tamiento comenzo6 a tener fondos para abordar las demandas y la poblacion
empez0 a sentir y a ver que se respetaban sus decisiones y que esto repercutia
en un mejor nivel de vida. A partir de 1991 los Presupuestos Participativos
se convirtieron en un proceso que empezo a movilizar a las comunidades de
todos los barrios. En 1994 mas de 11.000 personas y en 1995 méas de 14.000
acudieron a los encuentros y asambleas regionales dirigidas y coordinadas por
el Ayuntamiento. En 1996 fueron unas 100.000 personas las que asistieron a
las asambleas realizadas a distintos niveles, lo que por entonces equivalia al
8% de la poblacion. Si se suma a este porcentaje de personas el gran numero de
asociaciones locales y organizaciones populares participantes —cerca de mil—,
nos encontramos con una participacion superior a las 100.000 personas que se
ligaron de alguna manera a la elaboracion de los Presupuestos Participativos. 3

Desde el comienzo del funcionamiento de los Presupuestos Participativos
se comprobd que las prioridades de las zonas mas pobres de la ciudad, donde
vivia la mayor parte de la poblacion, eran muy diferentes de las que tenian
las zonas que disfrutaban de mejores condiciones economicas. En las zonas
pobres lo mas necesario era un sistema basico de alcantarillado, mientras que
los suburbios ricos aspiraban a tener una ciudad mas limpia con mas parques
y bulevares. Dentro de las zonas mas pobres no habia un sentimiento comin
y el grado de organizacion de los ciudadanos para conseguir sus aspiraciones
era dispar. La poblacion no tenia tradicion alguna de debatir los problemas
publicos y tomar decisiones que fueran llevadas a cabo. Por el contrario, la
unica relacion con los poderes publicos consistia en el intercambio de favores
y prebendas. Las soluciones encontradas para asegurar una elevada participa-
cion y hacer que las discusiones fuesen educativas, productivas y ricas, fueron
las siguientes:

La ciudad se dividio en 16 zonas, segln criterios geograficos, sociales y de
organizacion de la comunidad, a través de las cuales se organizo6 la participa-
cion de la poblacion. Ademas, para permitir que otros ciudadanos y entidades
ligados a cuestiones como los derechos de la mujer, la asistencia sanitaria, las

3 Thomas Isaac, T.M. y W. Franke, R. Democracia local y desarrollo. Campaiia popular de

planificacion descentralizada de Kerala, Dialogos L"Ullal Edicions, Jativa, 2004, pag. 266.



GUIA PRACTICA DE LA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA 43

asociaciones culturales, etc. participasen, se crearon otras cinco organizaciones
de participacion dedicadas a temas concretos: organizacion y desarrollo urbano
de la ciudad, transporte y circulacion, asistencia sanitaria y social, educacion,
cultura, actividades recreativas, desarrollo financiero y prevision fiscal. Cada
afo el Ayuntamiento promueve un minimo de tres grandes asambleas de las
organizaciones regionales mas las dedicadas a asuntos concretos. En la pri-
mera, la contabilidad de la inversion aprobada el afio anterior se hace publica
para comprobar qué se ha hecho realmente, qué se esta haciendo, y qué no se
ha empezado todavia y por qué. Es entonces cuando los ciudadanos pueden
criticar a la Administracion. Esta fase garantiza la transparencia necesaria en
el proceso, condicién fundamental para mantener la relacion de confianza que
pretende establecer los Presupuestos Participativos. En la segunda fase, los
vecinos de cada calle, de cada barrio y los participantes de las organizaciones
tematicas deciden sus prioridades y eligen a los asesores del Presupuesto
Participativo. Entre estas dos fases hay tiempo para una fase intermedia en la
que se celebran numerosos encuentros, tanto en la esfera tematica como en la
regional (dividida a su vez en microrregiones). Es en este momento cuando la
poblacidn expresa sus necesidades y establece prioridades para las obras mas
urgentes. Aunque esto se lleva a cabo en reuniones mas reducidas, esta fase
es la fundamental del proceso porque, para establecer prioridades, la gente
expresa sus deseos dando lugar a la discusion sobre lo que es mas importante.>

Una vez establecidas las prioridades, se eligen los delegados y asesores de
cada region u organizacion tematica y se constituyen el Foro de los Delegados
Regionales y de los Delegados para cuestiones tematicas asi como el Consejo
Municipal del Plan de Gobierno y del Presupuesto. El Consejo Municipal del
Plan de Gobierno y del Presupuesto lo constituyen dos asesores titulares y sus
correspondientes sustitutos elegidos por cada una de las 16 zonas de que consta
la ciudad, dos asesores titulares y sus correspondientes sustitutos elegidos por
cada una de las cinco organizaciones tematicas, un representante titular y su
sustituto del Sindicato de Empleados Municipales y un representante titular y
su sustituto de la Union de las Asociaciones de Vecinos de Porto Alegre. Los
representantes del Gobierno son dos y no tienen derecho a voto. El mandato de

% Ramirez Nardiz, A. “Los presupuestos participativos como instrumento de la Democracia

Participativa (La experiencia de San Juan de Alicante)”, Cuadernos Constitucionales de la Catedra
Fadrique Furio Ceriol, n° 66, Universidad de Valencia, 2011, pags. 157-174.
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los delegados es por un afio con posibilidad de presentarse a la reeleccion. No
obstante, este mandato se puede revocar en cualquier momento mediante un
proceso concreto que tiene lugar en el Foro de los Delegados Regionales y de
los Delegados para cuestiones temdaticas y que requiere una mayoria cualifica-
da de dos tercios. El Consejo coordina y organiza el proceso de elaboracion de
los presupuestos y del plan de inversion y, mas tarde, comprueba la ejecucion
del presupuesto acordado. Se celebran reuniones semanales con un orden del
dia y se activa un vinculo permanente con el poder ejecutivo municipal. Los
delegados, cuyo nimero es muy superior al de los asesores, tienen una reunion
mensual y constituyen el mencionado Foro de los Delegados Regionales y de
los Delegados para cuestiones temdticas. Su labor consiste en apoyar a los
asesores recogiendo informacion que después hacen publica e informando a
la poblacion de los temas discutidos por el Consejo. Junto con la comunidad
también hacen el seguimiento y la puesta al dia de las obras publicas previstas
en el Plan de Inversion.

Después de las reuniones de las organizaciones tematicas y de las regio-
nes y de la constitucion del Foro de Delegados y del Consejo Municipal del
Plan de Gobierno y del Presupuesto, se comienza a elaborar el borrador final
del Presupuesto Municipal y del Plan de Inversion. En primer lugar, todas
las secretarias junto con los 6rganos de gobierno participan en las reuniones
del Consejo Municipal para discutir sobre las obras, su coste econdmico y su
viabilidad técnica. Con esa informacion en las manos, los asesores y delegados
vuelven a discutir con las comunidades. Después, el poder ejecutivo presenta a
los asesores y delegados una propuesta de presupuesto detallada, que incluye
todas las partidas de ingresos y gastos. Una vez las cifras principales del pre-
supuesto estan establecidas, el siguiente paso es elaborar el Plan de Inversion,
el cual se redactara siguiendo tres criterios:

1. La prioridad de la zona (decidida en las asambleas zonales en base al
estado del alcantarillado, la educacion, la pavimentacion de las calles,
etc.).

2. Lapoblacion total de la zona (las areas mas pobladas reciben mas).

3. Lacarenciade servicios o infraestructuras (las &reas mas pobres reciben
mas).
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Contrastando estos criterios y discutiendo con la poblacién se establecen
las inversiones y las obras que se llevaran a cabo en cada zona de la ciudad a
propuesta de las organizaciones tematicas y del propio Gobierno Municipal.
Al final del proceso el Plan de Inversion se presenta para su aprobacion al
Consejo Municipal del Plan de Gobierno y del Presupuesto. Después de la
aprobacidn del Presupuesto Municipal por el Consejo, se envia la propuesta a
los concejales del Ayuntamiento. Es asi como se produce la union de la Demo-
cracia Participativa con la Democracia Representativa. Naturalmente, es una
relacion tensa y dificil pero que ha demostrado ser extremadamente positiva.
Los concejales de la ciudad discuten con los asesores acerca de las cifras del
presupuesto, presentan enmiendas y eventualmente sugieren cambios. Se
establece entonces una compleja negociacion que puede dar lugar a cambios
que, en principio, no deben afectar a la estructura general del presupuesto.

Los resultados de los Presupuestos Participativos son evidentes: desde que
los mismos se han consolidado, el Ayuntamiento les ha dedicado un porcen-
taje creciente —alrededor del 25%— de la partida municipal dedicada a obras
e inversiones. Las obras decididas mediante los Presupuestos Participativos
representan inversiones que se contabilizan en cientos de millones de euros.
Alo largo de los afios, los Presupuestos han dado prioridad a las obras de sa-
neamiento basicas. Esto ha permitido, por ejemplo, extender el suministro de
agua potable entre 1990 y 1995 de las 400.000 hasta las 465.000 familias. En
tantos por ciento, en 1989 el 49% de la poblacion tenia acceso a agua potable,
en 1996 esta cifra habia ascendido al 98%. En la actualidad, por tanto, la red
de abastecimiento de agua aprovisiona a la practica totalidad de las familias.
Con respecto al sistema de alcantarillado, el incremento ha sido similar, pues
en el ano 1989 el sistema de alcantarillado llegaba al 46% de las familias y
en 1996 habia ascendido al 85%°%. Otra cuestion prioritaria para los Presu-
puestos Participativos ha sido la pavimentacion de las calles de los suburbios.
En los afios ochenta se pavimentaban una media de 4 kilometros al afio. En
el presente, cada afio se pavimentan entre 25 y 30 kilémetros de calles en
los suburbios y zonas mas pobres de la ciudad. Con lo que en una década las
necesidades de pavimentacion de vias se redujeron en un 50%. El alumbrado
publico y la urbanizacion, la salud y el alojamiento, son otras cuestiones que

¢ Direccion General de Urbanismo y Politica de Suelo, Ministerio de la Vivienda de Espafia.
www.habitat.aq.upm.es/bpn/bp049.html
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se consideraron prioritarias. En el campo de la educacion las inversiones de-
cididas por los Presupuestos Participativos permitieron aumentar el nimero
de matriculas en la ensefianza primaria a mas del doble entre 1988 y 1995, lo
cual se consigui6 incrementando el nimero de escuelas de 29 en 1989 a 86
en 1995. Respecto al acceso a la vivienda, el nimero de familias que recibian
ayudas para la vivienda ascendi6 de 1.714 a 28.862°'.

Pero los resultados de los Presupuestos Participativos no deben ser juzga-
dos solamente por las cifras y los porcentajes, aunque sean fundamentales para
demostrar que la participacion y la transparencia pueden hacer que el gasto
publico sea mucho mas eficiente y eficaz. Tan importante como los resultados
cuantificables es la recuperacion de la ciudadania de Porto Alegre y su des-
pertar a una activa participacion en los asuntos publicos. Uno de los mayores
logros de la practica de la Democracia Participativa en esta ciudad brasilefia ha
sido el cambio de un modelo en el que so6lo los representantes politicos y técni-
cos municipales necesitan recibir informacion a otro modelo en el que todos los
ciudadanos tienen que adquirir conocimientos y desarrollar habilidades —desde
comprender un analisis de costos y beneficios a saber seleccionar materiales
y técnicas de construccion— para poder tomar parte de manera productiva en
los Presupuesto Participativos. Por ello, en Porto Alegre se ha incidido en que
los técnicos sean capaces de explicar las cuestiones técnicas a la ciudadania
reunida en asamblea. Las ganancias en calidad democratica de la experiencia
de Porto Alegre no se han limitado a las clases sociales mas favorecidas —las
mas bajas economicamente— por los Presupuestos Participativos, sino que se
han extendido de manera transversal a toda la sociedad de la ciudad. Si bien
en un principio los grupos sociales mas ricos se referian a las preferencias
manifestadas en las asambleas populares por los participantes con ingresos
mas bajos como “obras de arroz y frijoles”, con los aflos y a la vista de los
evidentes progresos experimentados por la ciudad hasta los criticos parecen
haber cambiado de opinion y cada vez mas miembros de las clases medias
asisten a las asambleas de los Presupuestos Participativos.®? En la actualidad
tanto en Brasil como fuera de Brasil multitud de localidades se han inspirado
en el instrumento participativo puesto en practica en Porto Alegre y han desa-
rrollado sus propios Presupuestos Participativos.

¢ Thomas Isaac, T.M. y W. Franke, R. op. cit., 2004, pag. 270.
¢ Thomas Isaac, T.M. y W. Franke, R. op. cit., 2004, pag. 275-278.
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3.5. VENEZUELA: LA REVOCACION DE MANDATO

Uno de los instrumentos participativos mas llamativos que existen es la
Revocacion (o revocatoria) de mandato, la cual consiste en la posibilidad de
los ciudadanos de remover y expulsar de su cargo a un representante o cargo
publico elegido previamente de forma democratica. El razonamiento que hay
detras de la Revocacion de Mandato vendria a concluir que los ciudadanos,
de la misma manera en que pueden votar y elegir a un cargo politico, pueden
votar y deponer a dicho cargo politico. El representante o cargo politico ocupa
su puesto por decision de la ciudadania, luego lo puede perder por decision
de la ciudadania.®® La Revocacion de Mandato no es habitual en Europa, sin
embargo, si que esta bastante mas extendida en América.* Un pais paradig-
matico por ello, a causa de los extremos a los que alli se ha llevado (pues se
ha constitucionalizado y es aplicable a cualquier cargo de eleccion popular),
es Venezuela.

¢ Lacuestion inmediata que esto plantea es si la Revocacion de Mandato vulnera la prohibicion
del mandato imperativo. Hay autores como Criado de Diego que considera que no son incompatibles
—Criado de Diego, M. Representacion, Estado y Democracia, Tirant lo Blanch, Valencia, 2007,
pag. 267.—. Sin embargo, las dudas no son pocas, pues resulta evidente que la mera posibilidad de
que tus electores te puedan remover del cargo mediante una Revocacion de Mandato es en si una
limitacion a tu mandato como representante o cargo publico, pues para cualquier cargo publico
resultaria evidente que, o bien obedece lo que le piden sus electores, o bien se juega que literalmente
le echen del cargo. No es, evidentemente, una relacion directa como la del mandato imperativo,
el cual convierte en meros delegados a los representantes, pero, como minimo, si que parece un
fuerte estimulo para hacer que los representantes y cargos publicos obedezcan la voluntad de sus
representados. Lo cual, en principio, puede parecer muy justo y democratico, pero, en la practica
puede dificultar o directamente conducir a la imposibilidad de obtener consensos que beneficien
al interés general del conjunto de la Nacion representada por todos los representantes, pues en
el momento en que uno de ellos sacrificara los intereses de sus electores por el interés general se
arriesgaria a que le depusieran mediante una Revocacion de Mandato. No es esta, en definitiva,
una cuestion sencilla.

¢ En 26 Estados de los EEUU se contempla esta figura. El 7 de octubre de 2003 se sometié
a la misma al Gobernador de California Gray Davis, que termind destituido. A nivel local se ha
utilizado en Puno, provincia de Tilali, Perti, donde en 2004 se destituyo al alcalde y a seis conce-
jales. Lissidini, A. “;Como investigar la Democracia Directa? Explicaciones, interpretaciones y
prejuicios.” Documento de Trabajo, n° 27, Escuela de Politica y Gobierno, Universidad Nacional
de San Martin, Argentina, noviembre 2007, pag. 4.
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La Constituciéon de la Republica Bolivariana de Venezuela regula, entre
otros muchos instrumentos de la Democracia Participativa®, la Revocatoria de
Mandato, considerandolo un medio “de participacion y protagonismo del pue-
blo, en ejercicio de su soberania, en lo politico”. La Constitucidn indica que
todos los cargos y magistraturas de eleccion popular son revocables, incluido
el Presidente de la Republica. Para iniciar el procedimiento de revocacion de
mandato sera necesario que haya transcurrido la mitad del periodo por el cual
fue elegido el funcionario y que un numero no menor del 20% de los electores
inscritos en la correspondiente circunscripcion solicite la convocatoria de un
referendo para revocar el mandato del funcionario al que se quiera apartar
del cargo. Se considerara revocado el mandato y se procedera de inmediato a
cubrir su falta cuando igual o mayor niumero de electores que los que eligieron
al funcionario voten en favor de la revocatoria, siempre que hayan concurrido
al referendo un numero de electores igual o superior al 25% del electorado
inscrito. Durante un unico periodo de mandato de un funcionario no podra
hacerse mas de una solicitud de revocacion de su mandato. El diputado al que
se le haya revocado el mandato no podra ocupar cargos de eleccion popular
en el siguiente periodo.*

Posiblemente el caso mas famoso de Revocacion de Mandato fue el que
tuvo lugar el 15 de agosto de 2004 y que verso6 sobre la continuidad o no en el
cargo del presidente Hugo Chavez. El elevado nivel de polarizacion y division
social que se vivid (y que, aunque se acrecento con el referendo, no se genero
a raiz del mismo, sino que procedia de la situacion politica general del pais y

% Laregulacion de la Democracia Participativa en Venezuela es objeto de amplios debates y no

pocas criticas por parte de la doctrina internacional. Autores como Kornblith consideran que el uso
de la Democracia Participativa en Venezuela “ha sido intenso, ha carecido del debido desarrollo
legal e institucional, lo que se ha traducido en disposiciones acomodaticias condicionadas por las
circunstancias, la activacion de la DD enfrento mas obstaculos bajo la Constitucion de 1999 que
en el marco de la Constitucion de 1961, y cuando los instrumentos de la DD fueron enarbolados
por sectores opositores al gobierno tropezaron con severos impedimentos para su activacion.”
Kornblith, M. Democracia Directa y Revocatoria de Mandato en Venezuela, International IDEA,
Buenos Aires, 2007, pag. 3.

% La regulacion de la Constitucién fue complementada por las Normas para Regular los
Procesos de Referendos Revocatorios de Cargos de Eleccion Popular, de 2003. En estas normas
se concretaron las fases de apertura del procedimiento, recoleccion de firmas, verificacion de
requisitos, reparacion de solicitudes, convocatoria del referendo, campafia y acto de votacion.
Kornblith, M. op. cit., Buenos Aires, 2007, pag. 8.
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que se remontaba en el pasado varios afios)®’ quedod patente hasta en la nomen-
clatura dada a la votacidon que para unos era un referendo revocatorio, mientras
que para otros era un referendo ratificatorio. La peticion de convocatoria de
la revocacién de mandato fue promovida y solicitada por la Coordinadora de
Accion Democratica (alrededor de la cual se agrup6 la oposicion al presidente
Chavez: agrupaciones empresariales —Fedecamaras—, partidos politicos —AD,
Primero Justicia—, organizaciones sociales, etc.). Se peticion se presento el 20
de agosto de 2003, pero apenas un mes mas tarde la Comisién Nacional Elec-
toral la declar6 inadmisible a causa, entre otros factores, de que las firmas ne-
cesarias para respaldar la peticion se habian recogido antes de que se cumpliera
la mitad del mandato del presidente Chdvez; ademas, unos meses mas tarde, la
Comision no aceptaria como validas mas de un millon de firmas presentadas
por los solicitantes.®® Ante estas decisiones de la autoridad electoral, desde
dentro de las filas de los solicitantes se promovieron actos de desobediencia
civil que degeneraron en protestas y actos violentos. Finalmente la Comision
aceptd como validas las aproximadamente dos millones y medio de firmas
necesarias para convocar la revocacion de mandato y el proceso comenz6.%

La pregunta planteada a la ciudadania fue “;Esta usted de acuerdo con
dejar sin efecto el mandato popular, otorgado mediante elecciones democrati-
cas legitimas al ciudadano Hugo Rafael Chavez Frias, como presidente de la
Republica Bolivariana de Venezuela para el actual periodo presidencial?” La
participacion fue del 69.92% (9.815.631 votantes sobre un censo de 14.037.900
electores), siendo el resultado favorable a la continuidad del Presidente Chavez
con un 59.09% (5.800.629 votos) contrario a su revocacion frente a un 40.64%

¢ Lissidini, A. “Democracia directa en Venezuela: ;Participacion politica controlada?”, Do-

cumento de Trabajo, n° 32, Escuela de Politica y Gobierno, Universidad Nacional de San Martin,
Argentina, abril 2008, pag. 24.

% TLa actitud de la Comision Nacional Electoral ha sido considerada como una intromisién
excesiva en el proceso, criticandose que impuso condiciones no equitativas y onerosas en exceso a
los solicitantes de la revocatoria. Entre otras circunstancias, el periodo de verificacion de firmas se
extendio hasta los cien dias, cuando no debia durar mas de treinta, imponiéndose sobre la marcha
criterios de invalidacion de firmas muy discutidos. Kornblith, M. op. cit., Buenos Aires, 2007,
pags. 9-10.

¢ Lissidini, A. op. cit., Universidad Nacional de San Martin, Argentina, abril 2008, pags.
24-27.
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(3.989.008 votos) que se inclino por solicitar que se le removiera del cargo.”
El proceso en su conjunto fue muy polémico. Si bien organizaciones inter-
nacionales como la Organizacion de Estados Americanos o el Centro Carter
lo avalaron y lo consideraron legal, estos mismos organismos criticaron a
la Comision Nacional Electoral por falta de transparencia y le pidieron que
mejorara los mecanismos de recoleccion, verificacion y reparacion de firmas,
asi como que mejorara su colaboracion con la oposicion al Gobierno y con
los observadores internacionales. La oposicion, por su parte, denuncid que se
habia producido un fraude masivo y que los resultados estaban adulterados.”

3.6. EL REFERENDO: USOS DADOS EN EL MUNDOQO"

El Referendo es posiblemente el instrumento participativo mas habitual y
conocido. Raro es el pais que no prevea en su legislacion algtin tipo de consulta
a la ciudadania en forma de pregunta directa. Sin embargo, dependiendo del
sistema juridico ante el que nos encontremos, el referendo puede usarse para
fines completamente distintos. Es por ello que, a continuacion, se expondra
la practica del referendo en dos paises de continentes y culturas juridicas
diferentes, que resultan de especial interés por el caracter tan relevante que
este instrumento participativo tiene o ha tenido en su vida politica nacional.

3.6.1. El Referendo Derogatorio de leyes: Italia

El Referendo Derogatorio permite a los ciudadanos tomar la iniciativa y
decidir si desean derogar una ley aprobada previamente por el Parlamento. La

7 Consejo Nacional Electoral. Junta Nacional Electoral. Gerencia General de Automatizacion.

Republica Bolivariana de Venezuela.

www.cne.gov.ve//referendum_presidencial2004/

"t Lissidini, A. op. cit., Universidad Nacional de San Martin, Argentina, abril 2008, pag. 29.

2 Aunque referendo, plebiscito y consulta popular no son términos sinénimos, ni hacen refe-
rencia a un mismo concepto —vide glosario—, en la practica lo habitual es referirse a ellos como si
fueran lo mismo. De esta manera algo mas coloquial nos desenvolvemos en el presente apartado,
aunque en el caso italiano hablemos de referendos propiamente dichos y en el caso canadiense de
lo que seria mejor considerar plebiscitos.
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Constitucion Italiana de 22 de diciembre de 1947 regula el Referendo Deroga-
torio de leyes indicando que es facultativo, pues la iniciativa para celebrar un
referendo sobre la derogacion total o parcial de una ley o de un acto con fuerza
de ley la tienen 500.000 electores o cinco consejos regionales y dependera de
su voluntad iniciar o no el proceso. La verificacion de la legalidad de la inicia-
tiva es hecha por el Tribunal de Casacion para que el Tribunal Constitucional
declare la admisibilidad final y el Presidente convoque el referendo. Tendran
derecho a participar en el referendo todos los ciudadanos llamados a elegir la
Camara de Diputados. La propuesta queda aprobada si participa en la vota-
cioén la mayoria de quienes tienen derecho a hacerlo (es decir, debe haber un
quorum del 50% mads uno de los inscritos en el censo electoral) y se obtiene
la mayoria de los votos validamente emitidos. No podran ser sometidas a este
referendo las leyes tributarias y presupuestarias, las de amnistia y de indulto
y las de autorizacion para ratificar tratados internacionales.

Este tipo de referendo se puso en practica los dias 12 y 13 de junio de 2011
(desde 1995 ningin referendo derogatorio habia alcanzado el quorum necesa-
rio para ser valido) cuando 4 leyes fueron sometidas a referendos derogatorios
en una misma jornada de votacion. Debido a la poblacion del pais, el qguorum
necesario para que los referendos fueran validos se alcanzaba si acudian a votar
un minimo de 25.2 millones de electores, cosa que se superd ampliamente al
votar 29.9 millones de personas, es decir, un 55.8% de los 50.5 millones de
electores y casi seis puntos mas del 50% minimo necesario de participacion.
Este quorum se alcanz6 aun y que unos 3 millones de votos de residentes en
el extranjero no se pudieron tomar en cuenta debido a errores en las papele-
tas. Los cuatro referendos derogatorios tuvieron como objeto derogar la ley
que regulaba la implantacion de la energia nuclear para obtener electricidad
(la papeleta era de color gris y el texto de la misma decia: Derogacion de las
nuevas normas que consienten la produccion de energia nuclear en territorio
nacional), la ley que regulaba el Legitimo Impedimento (la papeleta de era
de color verde y el texto de la misma decia: Derogacion de la Ley del Legi-
timo Impedimento, que permite al Primer Ministro y a sus ministros invocar
empefios institucionales para no acudir a los juicios donde estén acusados de
delitos penales no cometidos en el ejercicio del cargo), la ley que privatizaba
el mercado de abastecimiento del agua (la papeleta era de color rosa y el texto
de la misma decia: Derogacion de la ley que acelera la privatizacion del agua
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publica) y la ley que permitia subir las tarifas sobre este servicio publico sin
necesidad de una mejora del servicio como contrapartida (la papeleta era de
color amarillo y el texto de la misma decia: Derogacion del calculo de las
nuevas tarifas del agua segun el capital invertido por la compafia —aumentos
de un 7% en la factura sin mejorar el servicio a cambio—). Los cuatro fueron
aprobados por unas mayorias que rondaron el 95% de los votantes y, por tanto,
las cuatro leyes fueron derogadas sufriendo con ello un duro revés el Gobierno
y el primer ministro Silvio Berlusconi.”

3.6.2. El Referendo por la independencia: Canada

Quebec, la region francofona de Canada, ha vivido dos referendos sobre
su independencia. Ambos regulados por la Ley de Referendo de la Provincia
de Quebec de 1978, la cual se elabor6 de cara al primero de ellos celebrado el
20 de mayo de 1980 y cuyo resultado fue negativo para las aspiraciones de los
independentistas pues solo el 40.5% de los votantes se pronunci6 a favor de la
independencia. Esta ley se inspira en la Ley britanica de 1975 sobre referendos,
siendo sus principales elementos los siguientes:

a) El proceso del referendo estd controlado por un Consejo que es el en-
cargado de evaluar los aspectos técnicos de la propuesta del gobierno
y de vigilar el buen desarrollo de las campafias.

b) El Gobierno formula la pregunta del referendo, pero ésta debe ser apro-
bada por la Asamblea Nacional, la cual tiene la facultad de proponer
enmiendas.

c) Los defensores de ambas opciones (independencia y no independencia)
deben agruparse en sendos comités, los cuales concentran a los parti-
darios de las dos opciones encontradas.

d) Los gastos totales para promover ambas opciones se someten a los
mismos limites que los contemplados en la Ley de Referendo de 1992

3 Mora, M. “Los italianos rechazan la energia nuclear y la inmunidad de Berlusconi”, Diario
El Pais, 13 de junio de 2011.

www.elpais.com/articulo/internacional/italianos/rechazan/energia/nuclear/inmunidad/Berlus-
coni/elpepuint/20110613elpepuint 1/Tes
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(los partidarios de cada opcidn tienen que formar comités registrados
cuando planeen gastar mas de 5.000 ddlares en la campafia, en cuyo
caso tienen que declarar sus ingresos y gastos, teniendo que aparecer
en la declaracion los contribuyentes que aporten méas de 250 délares. El
limite de gasto de los comités se determina por el nimero de inscritos
en las listas de los distritos en los que operan).

El 30 de octubre de 1995 se realiz6 el segundo referendo sobre la inde-
pendencia. Con una participacion de mas del 90% del electorado, el resultado
fue de un 49.4% a favor de la independencia, con lo que subid el porcentaje
respecto de la consulta de 1980 hasta casi conseguir la victoria, pero aun no
fue bastante para lograrla, pues el “no” gano por 54.000 votos y un porcen-
taje del 50.6%. Los intentos de separar Quebec de Canada —liderados por el
Partido Quebequés de René Lévesque—, si bien no han conseguido aun su
objetivo, si que han llevado a que el 27 de noviembre de 2006 el Parlamento
canadiense reconociera a los québécois como una nacioén dentro de Canada.
Es éste un ejemplo de que el recurso al referendo, aun cuando no consigue
su objetivo principal, si que puede resultar util para lograr otros objetivos. La
presion independentista generada por los referendos de 1980 y 1995 no logro
triunfar en su deseo de separar Quebec de Canada, pero si permitio que los
independentistas alcanzaran logros que de otra manera dificilmente hubieran
podido conseguir.”

7 Prud’'Homme, J. F. op. cit., 2001, pags. 29-33.






4. LADEMOCRACIA PARTICIPATIVA EN ESPANA.
ORIGEN, ESTADO Y REFORMAS

4.1. ;QUE DEMOCRACIA PARTICIPATIVA TENEMOS EN EL PRESEN-
TE?

La situacion de la Democracia Participativa en Espafia es manifiestamente
distinta segtin centremos el foco en el ambito nacional, en el autonémico o en
el local. Si bien la regulacion en el ambito nacional estd esencialmente dete-
nida desde hace décadas y la practica es casi nula, en el &mbito autonémico
y, particularmente, en el local la regulacion y practica de los instrumentos
participativos es, por distintos motivos, mucho més dindmica. La Democracia
Participativa encuentra su anclaje constitucional en el articulo 23.1 CE que
recoge el derecho fundamental de los ciudadanos a participar directamente
en los asuntos publicos. Este es un derecho de participacion politica. Otros
derechos que implican la participacion de los ciudadanos y que aparecen a lo
largo de la Constitucion no entran en la categoria de derechos de participacion
politica (como la participacion de la juventud regulada por el articulo 48 CE,
por ejemplo), no son cubiertos por el paraguas del articulo 23.1 CE y, por tan-
to, no forman parte de la Democracia Participativa. Por &mbitos territoriales
(nacional, autondmico y local) los instrumentos participativos existentes en
la actualidad en Espaia son los siguientes:

a) Ambito Nacional: la iniciativa legislativa popular (articulo 87.3 CE),
el referendo consultivo para aquellas decisiones politicas de especial
trascendencia (articulo 92 CE) y el referendo para la ratificacion de la
reforma constitucional (articulos 167-168 CE).
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b) Ambito Autonémico: el referendo para la elaboracion y reforma de los
Estatutos de Autonomia (articulos 151-152 CE y disposicion transitoria
4* CE en lo relativo a la incorporacion de Navarra al Pais Vasco); las
consultas populares y las iniciativas legislativas populares autonémicas
(reguladas en la mayoria de los Estatutos de Autonomia y en la legisla-
cion autondmica); el referendo autondmico (regulado solo en Cataluia
y sujeto a autorizacion del Gobierno de la Nacion).

¢) Ambito Local: el cabildo abierto (articulo 140 CE); las consultas popu-
lares y las iniciativas legislativas populares locales (reguladas por la Ley
7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local y por
la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para la modernizacion
del gobierno local).

Hay que tener en cuenta que dentro de la expresion “consulta popular”,
tanto en el ambito autonémico, como en el local, cabe toda aquella consulta a
la ciudadania, del ambito territorial del que se trate, que no sea especificamente
un referendo, esto es, desde una encuesta de opinion, hasta unos presupuestos
participativos, pasando por asambleas populares y, por supuesto, una pregunta
directa que adopte un procedimiento similar, pero no idéntico (tal como indic6
el Tribunal Constitucional en la STC 103/2008, de 11 de septiembre), al del
referendo consultivo del articulo 92 CE.

4.1.1. Ambito Nacional

La Democracia Participativa espafiola en su ambito nacional contempla
solo tres instrumentos participativos, (referendo consultivo, referendo de
ratificacion de la reforma constitucional e iniciativa legislativa popular) que
son los regulados por la Constitucion. El desarrollo legislativo de los mismos
data de principios de los afios ochenta y en el presente no hay abierto ningin
procedimiento legislativo ni para modificar su regulacion, ni para ampliarla,
ni para regular otros nuevos instrumentos participativos. La practica de los
mismos se ha reducido a dos ocasiones en el caso del referendo consultivo,
ninguna en el referendo de ratificacion de la reforma constitucional y, en la
practica, ninguna en la iniciativa legislativa popular. La Democracia Partici-
pativa espafiola de ambito nacional esta, por lo tanto, mas muerta que vivay,
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salvo alguna reforma puntual que se introduzca en su regulacion’, no se prevé
que su situacion cambie radicalmente en el futuro proximo. La regulacion de
los tres instrumentos participativos de ambito nacional es la siguiente:

a) Iniciativa legislativa popular:

El articulo 87.3 CE recoge la iniciativa popular para la presentacion de
proposiciones de ley. Este instrumento participativo se desarrolla por la Ley
orgénica 3/1984, de 26 de marzo, reguladora de la iniciativa legislativa popular,
que fue modificada (en aspectos no esenciales) por la Ley organica 4/2006, de
26 de mayo. La proposicion de ley presentada mediante la iniciativa popular
ha de estar respaldada por no menos de 500.000 firmas acreditadas, las cuales
deben ser de espafioles inscritos en el censo electoral mayores de edad. Se ex-
cluyen una serie de materias de la iniciativa legislativa popular: las reguladas
por ley orgénica, las normas tributarias, los Presupuestos Generales del Estado,
la planificacion de la actividad econdmica, las materias de cardcter internacio-
nal, la prerrogativa de gracia y la reforma de la Constitucion. Al prohibirse la
iniciativa legislativa popular en aquellas materias reguladas por ley organica se
impide su uso en relacion con materias tales como: derechos fundamentales y
libertades publicas, aprobacion de Estatutos de Autonomia, régimen electoral
general, bases de la organizacién militar, funciones, principios basicos de ac-
tuacién y estatutos de las Fuerzas y Cuerpos de seguridad del Estado, estados
de alarma, excepcion y sitio, Poder Judicial, Tribunal Constitucional, Tribunal
de Cuentas, Defensor del Pueblo, Consejo de Estado, etc.

El procedimiento de la iniciativa legislativa popular comienza con la
formacion de una Comision Promotora, la cual se encarga de redactar el texto
articulado de la proposicion de ley con exposicion de motivos. Los miembros
de la comision deben todos ellos incorporar sus nombres y sus datos personales
al texto. La Comision Promotora presenta la iniciativa ante la Mesa del Con-
greso, a través de la Secretaria general del mismo, para que ésta en un plazo de

> En agosto de 2011, por ejemplo, se dio la noticia de que el candidato socialista a la Pre-

sidencia del Gobierno planeaba modificar la regulacion de la iniciativa legislativa popular para
permitir que representantes de la comision promotora pudieran defender la iniciativa en sede
parlamentaria, cosa que no se prevé ni en la LO 3/1984, ni en la LO 4/2006. Garea, F. “Rubalcaba
propone el escafio 3517, Diario El Pais, 14 de agosto de 2011. www.elpais.com
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quince dias la estudie y decida si es procedente admitir la iniciativa legislativa
popular y continuar el proceso o si lo propuesto es una de las materias sobre
las que no se admite iniciativa legislativa popular, en cuyo caso el proceso no
continta. Tampoco contintia si no se cumplen los requisitos relativos al nimero
de firmas autenticadas, texto articulado, etc., aunque si se tratase de un defecto
subsanable, la Mesa del Congreso lo comunicara a la Comision Promotora para
que lo subsane en un mes. Tampoco contintia el proceso si la iniciativa versa
sobre materias manifiestamente distintas y carentes de homogeneidad entre
ellas. Tampoco contintia si existe previamente en el Congreso o en el Senado
un proyecto o proposicion de Ley que verse sobre el mismo objeto de la inicia-
tivay que esté, al presentarse la iniciativa popular, en el tramite de enmiendas
o0 en otro mas avanzado. Tampoco continua si la iniciativa legislativa popular
reproduce otra anterior presentada en la misma legislatura. En el caso de que
la Mesa decida interrumpir en este punto el proceso y no admita la proposicion
de ley presentada mediante iniciativa popular, la Comisiéon Promotora puede
dirigirse al Tribunal Constitucional sirviéndose de un recurso de amparo frente
al cual el Tribunal ha de decidir si corresponde o no que el proceso contintie.
Si el Tribunal decide que la irregularidad afecta solo a determinados preceptos
de la proposicion, la Mesa del Congreso lo ha de comunicar a los promotores,
con el fin de que estos manifiesten si desean retirar la iniciativa o mantenerla
una vez que hayan efectuado las modificaciones correspondientes.

Si la Mesa decide admitir la proposicion, comienza entonces la recogida de
firmas cuya regularidad es garantizada por la Junta Electoral Central, la cual
notificara a la Comisién Promotora la admision de la proposicion para que
comience la recogida de firmas. Se exige un minimo de 500.000 y se dispone
de nueve meses prorrogables —en caso de causa mayor apreciada por la Mesa
del Congreso—a doce meses desde la notificacion de la Junta Electoral Central
como tiempo maximo para reunirlas y entregarselas a la Junta Electoral Central
(las firmas también podran recogerse como firmas electronicas). Transcurrido
este tiempo y si no se han reunido las firmas, la iniciativa caduca. Las firmas
han de inscribirse en pliegos en los que ha de constar el texto integro de la
proposicion de ley. Estos pliegos se deben presentar en papel de oficio por la
comision promotora a la Junta Electoral Central, la cual en 48 horas los ha de
devolver sellados y numerados a la Comision Promotora para que ésta comien-
ce larecogida de firmas. Se pueden ocupar tantos pliegues de este papel como
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sean necesarios. Estos pliegues deben estar en castellano. Para la recogida de
firmas en una CCAA con otra lengua cooficial se puede utilizar conjuntamen-
te esa otra lengua. Si el texto de la proposicién supera en extension las tres
caras de cada pliego, se debe acompafar en pliegos aparte que se han de unir
al destinado a recoger las firmas de modo que no puedan separarse, siendo
también sellados y numerados. Las firmas deben acompanarse del nombre y
apellidos, DNI y municipio en el que se halle inscrito el elector firmante. En
la autenticacion de las firmas se debe indicar la fecha, que puede ser colectiva,
pliego por pliego. En este caso, junto a la fecha debe consignarse el numero
de firmas contenidas en el pliego. Las firmas deben autenticarse por notario,
secretario judicial, secretario municipal del municipio en cuyo censo electoral
se halle inscrito el firmante o, en su caso, por aquellos fedatarios especiales
que haya designado la Comision Promotora. Pueden ser fedatarios especiales
los ciudadanos espanoles que, estando en plena posesion de sus derechos ci-
viles y politicos y careciendo de antecedentes penales, juren o prometan ante
las Juntas Electorales Provinciales dar fe de la autenticidad de las firmas. En
caso de falsedad, los fedatarios especiales incurriran en las responsabilidades
penales previstas en la ley.

Recogidas y autenticadas las firmas, los pliegos en los que se conten-
gan las mismas se han de remitir a la Junta Electoral Central que las debe
enviar a la Oficina del Censo Electoral para que ésta acredite la inscripcion
de los firmantes en el Censo Electoral como mayores de edad, lleve a cabo
la comprobacion y realice el recuento inicial de las firmas. En el plazo de 15
dias la Oficina del Censo Electoral ha de remitir a la Junta Electoral Central
certificacion de todas estas comprobaciones. La Comisiéon Promotora puede
pedir en cualquier momento a la Junta Electoral Central la informacion que
estime oportuna respecto del nimero de firmas recogidas. A continuacion, la
Junta Electoral Central procede a la comprobacion y recuento definitivos de
las firmas. Las firmas que no cumplan los requisitos estipulados se declaran
invalidas y no se tienen en cuenta. Una vez se ha realizado la comprobacion
definitiva de las firmas y del cumplimiento de todos los requisitos necesarios
para la presentacion de la proposicion de ley, la Junta Electoral Central eleva
al Congreso certificacion acreditativa del nimero de firmas validas y destruye
los pliegos de firmas que obren en su poder.
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Recibida la certificacidén que acredita que se ha conseguido el numero de
firmas necesario, comienza la tramitacion parlamentaria. La Mesa del Con-
greso ordena la publicacion de la proposicion de ley, la cual debe ser incluida
en el orden del dia del Pleno del Congreso en el plazo maximo de seis meses
para su toma en consideracion. La tramitacion parlamentaria se lleva a cabo
de acuerdo a lo que dispongan los Reglamentos de las Camaras, los cuales
pueden contemplar la participacidon de una persona elegida por la Comision
Promotora. En el caso de que se produzca la disolucion de la Camara estando
en tramitacion la proposicion de ley de origen popular, esto no provoca que la
misma decaiga, pero si que puede retrotraerse al tramite que determine la Mesa
de dicha Camara. En ninglin caso serd necesario presentar una nueva certifica-
cion acreditativa de haber reunido el nimero minimo de firmas exigido. Si la
iniciativa popular alcanza la tramitacion parlamentaria, se han de reembolsar a
la Comision Promotora los gastos que la misma haya generado para su difusion
y recogida de firmas. Estos gastos reembolsables, que deben ser justificados,
tienen un limite de 300.000 euros. Esta cantidad se revisa anualmente por los
organos de gobierno de las Camaras en funcién de las variaciones del IPC.

Hay que destacar diversos aspectos del procedimiento descrito:

- La proposicion legislativa popular, una vez en el Congreso, puede ser
enmendada y aprobada a voluntad del legislador. Con lo que el texto
definitivo de la ley resultante puede ser muy distinto de aquel que lle-
g0 al Congreso. Se puede desvirtuar asi la original iniciativa popular.
La Comision Promotora, si estas modificaciones no le satisfacen o en
cualquier otro caso, no puede pedir la retirada de la proposicion una
vez ésta ya se encuentre en el Congreso.

- Este procedimiento no garantiza que un numero significativo de ini-
ciativas sean aprobadas. La mayoria son rechazadas sin trascender a la
sociedad.

- El ordenamiento espaifiol sélo permite la iniciativa legislativa popular.
No se regulan otro tipo de iniciativas populares tales como la inicia-
tiva para solicitar la convocatoria de un referendo, la iniciativa para
solicitar la revocacion del mandato de un cargo politico, la iniciativa
para solicitar la derogacion de una norma juridica, la iniciativa para la
ratificacion de tratados internacionales, la iniciativa para solicitar un
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recurso de inconstitucionalidad, la iniciativa para solicitar la reforma
de la Constitucion, etc.

La primera iniciativa legislativa popular espafiola se present6 en el afio
1983 —es decir, antes incluso de aprobada la Ley Organica que regula el pro-
cedimiento— y trataba sobre el mantenimiento de los altos hornos del Medi-
terraneo. Desde entonces se han presentando unas 60 iniciativas legislativas
populares que han versado sobre materias tales como: pensiones de jubilacion
para amos/as de casa (en 1984), pago por el Estado de indemnizaciones por
dafios y perjuicios a los afectados por el sindrome toxico (en 1989), abandono
de la produccion y utilizacion de energia nuclear (en 1990), financiacion del
sistema educativo (en 1993), proteccion a las personas mayores (en 1996),
regulacion de la jornada laboral (en 1998), ayudas para las victimas de violen-
cia doméstica (en 2003), proteccion y acogimiento de embriones (en 2004),
cambio de la denominacion del matrimonio entre homosexuales por el de
homomonio (en 2006), contratos de distribucion (en 2007), etc. Ninguna de
estas iniciativas legislativas populares ha prosperado dando lugar a una nueva
ley y s6lo una se subsumid en una iniciativa distinta —la proposicion de ley
sobre reclamacion de deudas comunitarias del afio 1996-.7°

b) Referendo consultivo para aquellas decisiones politicas de especial
trascendencia:”’

El referendo consultivo para aquellas decisiones politicas de especial
trascendencia se contempla en el articulo 92 CE y, en cumplimiento de la pre-
vision contenida en el articulo 92.3 CE, en la LO 2/1980, de 18 de enero, sobre
la regulacion de las distintas modalidades de referendo. Aquellas decisiones
politicas que se consideren de especial trascendencia podran ser sometidas a
un referendo consultivo el cual sera convocado por el Rey ante una propuesta
del Presidente del Gobierno que cuente con la autorizacion previa del Congreso

76 Ramirez Nardiz, A. Democracia Participativa. La experiencia espafiola contempordnea,
Universidad de Alicante, 2010, pags. 346-347.

77 El procedimiento de realizacion de este referendo es esencialmente el mismo que el de los
restantes referendos. Por ello, en este punto se expondra dicho procedimiento con mayor detalle
para asi no repetirlo en la exposicion de los otros referendos.
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de los Diputados (otorgada mediante mayoria absoluta).” Este referendo, por
tanto, es de caracter facultativo y su convocatoria dependera en exclusiva de
la decision del Presidente del Gobierno. Su resultado no es vinculante, pues la
Constitucion sefiala que su caracter es consultivo.” Su valor radica en la impor-
tancia politica que llegue a alcanzar una decision de la ciudadania manifestada
en un referendo sobre una materia de especial trascendencia para la vida del
pais. La autorizacion para la convocatoria de un referendo es una competencia
exclusiva del Estado. Por tanto, la autorizacién para la convocatoria de un
referendo consultivo no puede proceder ni de las CCAA, ni de las adminis-
traciones municipales. Este referendo no exige ningiin guorum concreto para
considerar que ha sido validamente celebrado. Por tanto, sea cual sea el nivel
de participacion, éste se puede tener como suficiente. Tampoco se especifica
en la legislacion qué es lo que hay que entender por “decisiones politicas de
especial trascendencia”, con lo que, en la practica, el Presidente del Gobierno
puede someter a este referendo lo que considere oportuno.

En el Real Decreto por el que se convoque el referendo se debera incluir el
texto integro del proyecto de disposicion o, en su caso, de la decision politica
objeto de la consulta. También se tendra que sefialar claramente la pregunta o
preguntas a las que ha de responder el cuerpo electoral convocado, asi como
se fijara la fecha en la que se celebrara el referendo, debiendo estar la misma
comprendida entre los treinta y los ciento veinte dias posteriores a la fecha
en que se publique el Real Decreto de la convocatoria. Este Real Decreto se
publicara en el BOE y se insertara integramente en los Boletines Oficiales de
todas las CCAA y de todas las provincias, se difundira en los diarios de pren-
sa escrita de mayor circulacion de Espafa y en todos los de las CCAA y las
provincias dentro de los cinco dias naturales siguientes a su publicacion en el
BOE, se fijara en los tablones de edictos de todos los ayuntamientos y de todas
las representaciones diplomaticas y consulares y se difundira por radio y tele-

8 Linde Paniagua apunta que “la propuesta del Presidente es un acto personalisimo que no

precisa autorizacion del Consejo de Ministros.” Alzaga Villaamil, O. Comentarios a las Leyes
Politicas. Constitucion Espariola de 1978, tomo VII, Revista de Derecho Privado, Editoriales de
Derecho Reunidas, Madrid, 1985, pags. 386-387.

7 El Anteproyecto de Constitucion (BOC de 5 de enero de 1978) elaborado por la Ponencia
y numerado como articulo 85 indicaba en su punto 4° que “el resultado del referendum se impone
a todos los ciudadanos y a todos los organos del Estado.” Es decir, en un principio si se preveia
que el resultado del referendo fuera vinculante.
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vision. Ni la Constitucion, ni la LO 2/1980 hacen referencia a la necesidad de
servirse de las nuevas tecnologias de la informacion y la comunicacion para la
publicitacidon del Real Decreto. Parece adecuado, no obstante, entender que el
mandato que hace el articulo 3°.2 de la LO 2/1980 de publicitar el Real Decreto
sirviéndose de practicamente todos los medios disponibles ya sean publicos
o privados, ha de extenderse en la actualidad a los medios que proporcionan
las nuevas tecnologias de la informacién y la comunicacion (versiones digi-
tales de los Boletines Oficiales de las distintas administraciones, webs de los
ayuntamientos y de las representaciones diplomaticas y consulares, versiones
digitales de los periddicos, etc.).

No podra celebrarse el referendo consultivo asi como cualquier otra
modalidad de referendo durante la vigencia de los estados de excepcion o de
sitio o en los noventa dias posteriores a que se levanten estos estados. Si en la
fecha de declaracion de los estados de excepcion o de sitio estuviera convo-
cado un referendo, se suspendera su celebracion y debera hacerse una nueva
convocatoria. Tampoco podra celebrarse un referendo consultivo —ni ningtin
otro, salvo los de reforma constitucional— en el periodo comprendido entre los
noventa dias anteriores y los noventa posteriores a la fecha de celebracion de
elecciones parlamentarias o locales generales o de otro referendo. En el caso de
que el referendo ya hubiera sido convocado, se suspenderia automaticamente
cuando hubiera de celebrarse en el periodo sefialado y se deberia realizar una
nueva convocatoria. Nada se dice en la legislacion vigente sobre las fases del
proceso previas a la celebracion, con lo que, cabria la posibilidad de que, aun
y darse las circunstancias citadas, al no estar prohibida su realizacion, si se
podrian llevar a cabo las fases del procedimiento del referendo previas a la
celebracion. Siempre que por celebracion del referendo se entienda sélo la
votacion del mismo, pero no las fases previas (convocatoria, etc.).

El referendo consultivo se decidira por sufragio universal, libre, igual,
directo, y secreto, siendo la circunscripcion la misma que en las elecciones
generales, es decir, la provincia, constituyendo circunscripciones propias las
ciudades de Ceuta y Melilla. El referendo consultivo comparte con el resto de
referendos el sometimiento de su procedimiento al Régimen Electoral General
en todo lo que le sea de aplicacion y no se oponga a la LO 2/1980. Las facul-
tades atribuidas en el Régimen Electoral General a los partidos, federaciones,
coaliciones y agrupaciones de electores, en lo que respecta al procedimiento
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del referendo, se han de entender referidas a los grupos politicos con repre-
sentacion parlamentaria o a los que hubieran obtenido, al menos, un 3% de los
sufragios validamente emitidos en las tltimas elecciones generales celebradas
para el Congreso de los Diputados.

En los quince dias habiles siguientes a la publicacion del Real Decreto por
el cual se convoca el referendo se constituiran las Juntas Electorales. Los voca-
les que compondran estas Juntas se elegiran entre aquellos propuestos por los
grupos politicos, los cuales deberan hacer esta propuesta en los primeros diez
dias habiles del plazo de quince dias antes sefalado. En el dia habil siguiente
a la expiracion de este plazo, se designaran los vocales que compondran las
Juntas a la vista de las propuestas de los grupos politicos o ante la ausencia
de las mismas. Constituidas las Juntas, se publicara su constitucion en el
BOE o en el Boletin Oficial de la provincia, segun proceda. Seran las Juntas
Electorales Provinciales las que fijen el numero y limites de las secciones en
las que se distribuiran los votantes de cada circunscripcion. Esta fijacion la
haran de acuerdo con la legislacion electoral general y en un plazo de diez dias
desde su constitucion. Fijadas las secciones, las Juntas de Zona se reuniran
en sesion publica en un plazo de cinco dias desde dicha fijacion y, de acuerdo
con la legislacion electoral, designaran a las personas que integraran las mesas
encargadas de presidir las votaciones.

La campafia de propaganda del referendo consultivo se articula alrededor
de los mismos principios que ordenan las campafias de propaganda del resto
de referendos. Los medios de comunicacion de titularidad publica —incluyendo
sus versiones digitales— tienen la obligacion de ofrecer espacios publicitarios
gratuitos de alcance nacional siempre que la consulta tenga este ambito®,
siendo beneficiarios de estos espacios gratuitos los Grupos politicos que tengan
representacion en las Cortes Generales en proporcion al nimero de diputados

8 Es decir, en el caso de referendo consultivo o referendo para la ratificacion de la reforma

constitucional. Para las otras modalidades de referendo se prevé la concesion de espacios gratuitos
en emisiones, en horas de gran audiencia, o en publicaciones que cubran las provincias donde se
celebre el referendo, siendo beneficiarios los Grupos politicos en proporcion a la representacion
que hubieran obtenido en el Congreso de los Diputados a través de las provincias donde se celebre
el referendo y en la Asamblea Legislativa Autondémica o, en defecto de ésta, en las Diputaciones
Provinciales de las provincias donde se celebre el referendo.
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que hubieran obtenido en las ultimas elecciones generales.?' Los envios pos-
tales —considerando por tales no s6lo los hechos en papel, sino también los
digitales— de propaganda para el referendo consultivo tendran tanto franquicia
como servicio especial. La duracion de la campana de propaganda debe ser de
entre diez y veinte dias, siendo su final a las cero horas del dia anterior al de la
votacion. Estd prohibida la publicacion, la difusion total o parcial y el comen-
tario de encuestas o sondeos de opinion, de sus elementos y de sus resultados,
durante los ultimos cinco dias de la campafia. También estan prohibidas las
simulaciones de voto hechas a partir de sondeos de opinidén que estén directa
o indirectamente relacionadas con la consulta que se plantee en el referendo
consultivo. Es posible criticar la regulacion de la campafa de propaganda
del referendo consultivo en lo relativo a que las dos opciones presentadas

[P 42

a votacion —es decir, el “si” y el “no” a la consulta propuesta— nunca gozan
de igualdad de tiempo de propaganda en los medios de comunicacion, pues,
por lo general, una de las dos opciones es apoyada por la mayoria del arco

81 Es, por tanto, la regulacion de la LO 2/1980 una regulacion mas severa que la que efectua

la LO 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General, pues si la primera s6lo otorga espa-
cios gratuitos a los grupos politicos con representacion parlamentaria, la segunda otorga espacios
gratuitos de propaganda electoral a los partidos que concurran a la campaia electoral, sin necesi-
dad de que tengan representacion parlamentaria y sin que ni siquiera hayan tomado parte en las
anteriores elecciones. Todos aquellos colectivos que no sean Grupos Politicos con representacion
en las Cortes —o en las Asambleas Legislativas autonémicas o Diputaciones Provinciales para los
referendos de nivel no nacional- tendran, por tanto, grandes dificultades para dejarse ver en la
campafia, obteniendo una minima relevancia publica. En relacion con esto, la STC 63/1987, en
su fundamento juridico 4°, ratifica y confirma la regulacion existente al sefialar que “ocurre, en
efecto, que, a diferencia de lo previsto en la normativa reguladora del régimen electoral general
(articulo 64 de la Ley Organica 5/1985), la que ordena el modo de realizacion de las consultas
populares por Referéndum solo prevé el acceso gratuito a los medios de difusion de titularidad
publica, durante la campana de propaganda, de aquellos grupos politicos que, en lo que aqui
importa, cuenten con representacion en las Cortes Generales (articulo 14 de la Ley Organica
2/1980), de tal manera que la denegacion por la Junta Electoral Central a un grupo politico
determinado de tal condicion deparara no ya sélo su no incorporacion a la Comision de Radio y
Television (constituida para el Referéndum en virtud de la remision presente en el articulo 11.2 de
su Ley Organica reguladora a lo dispuesto para el régimen electoral general), sino la exclusion
del grupo mismo de aquel acceso gratuito a los medios publicos sobre cuyo empleo durante la
camparia, y a estos efectos, debe realizar las oportunas propuestas aquella Comision. Carente
un grupo politico de representacion parlamentaria en el sentido que dice el citado articulo 14
de la Ley Organica 2/1980, no sélo se descarta, al igual que en el régimen electoral general,
su inclusion en la Comision repetida, sino también, a diferencia aqui de lo prevenido en la Ley
Organica 5/1985, su mismo acceso a los medios de difusion de titularidad publica (...)”
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parlamentario y, por ello, también la mayoria del tiempo de propaganda en
los medios de comunicacion acaba por ser copado por los partidarios de dicha
opcidn relegando a los partidarios de la otra opcion a posiciones marginales.
Pareceria mas logico que los representantes de las dos opciones dispusieran
del mismo tiempo en los medios de comunicacion para hacer sus campaias
de propaganda y exponer sus argumentos en favor de una u otra opciéon con
independencia del peso parlamentario que tengan.®?

La votacién en el referendo consultivo ha de hacerse mediante papeletas
—que llevaran impreso el texto de la consulta— y sobres que se ajusten al mo-
delo oficial. Los votantes solo pueden responder “si” 0 “no” o dejar el voto en
blanco, siendo nulo todo aquel voto en el que la papeleta no se ajuste al modelo
oficial, en el que la papeleta arroje dudas sobre qué ha votado el votante, en el
que la papeleta tenga tachaduras, raspaduras, enmiendas, interlineados, signos
o palabras ajenas a la consulta. Una vez decidido el voto, el votante introducira
la papeleta en el sobre y se lo entregara al Presidente de la Mesa, quien lo de-
positara en la urna. El escrutinio de los votos supondra determinar el nimero
de electores, el de votantes, el de votos a favor y en contra del texto sometido

82 Esto es habitualmente defendido por los Grupos con escasa representacion parlamentaria.
Asi, en la campaia de propaganda que tuvo lugar en el afio 2005 de cara al referendo consultivo
para la ratificacion del Tratado por el que se instituye una Constitucion para Europa, Izquierda
Unida y otros partidos politicos que apoyaban el “no” en el referendo manifestaron repetidas veces
lo que ellos tenian por una injusticia: que los partidarios del “si” -PSOE, PP, etc.— dispusieran
de muchisimo mas tiempo para defender su postura que el que tenian ellos como partidarios del
“no”. Ciertamente los partidarios del “no” suponian una parte muy pequefia del arco parlamenta-
rio en comparacion con los partidarios del “si” y, debido a ello, el tiempo del que dispusieron en
los medios de comunicacion fue infinitamente menor que el de los partidarios del “si”. Aunque
lo cierto es que este fendmeno no parece que sea correcto achacarlo soélo a la regulacion de la
LO 2/1980, sino, ademas de a ello, al hecho objetivo de que, no s6lo en un referendo consultivo,
sino en cualquier actividad politica nacional, la presencia de los partidos politicos mayoritarios
siempre tiene mucha mas repercusion mediatica que la que pueda tener un partido con apenas unos
pocos diputados. No obstante, dado que, al menos en teoria, un referendo consultivo es un debate
entre dos opciones y no una lucha entre partidos politicos, pareceria 16gico que el tiempo del que
dispusieran las dos opciones en los medios de comunicacion dependiera no de la representacion
parlamentaria de los partidos politicos que las apoyan, sino simplemente de su condicion de op-
cion sometida al voto ciudadano. Es decir, que se diera la mitad del tiempo a cada una de las dos
opciones. Posiblemente haya que buscar los motivos de esta legislacion en el deseo del legislador
(teniendo en cuenta que hablamos del legislador de la Transicion) de centrar el referendo alrededor
de los partidos politicos mayoritarios y de evitar que opciones menores y extremistas dispongan
de demasiado tiempo para exponer sus argumentos en publico.
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a consulta, el de votos en blanco y el de votos nulos. El escrutinio general sera
verificado por las Juntas Electorales Provinciales el quinto dia hébil siguiente
al dia de la votacion. Pasados cinco dias desde el escrutinio general las Juntas
Electorales Provinciales, en el caso de que no se hubieren interpuesto recursos
contencioso-electorales, proclamaran los resultados y los comunicaran a la
Junta Electoral Central. En caso de que si se hubiera interpuesto algin recurso
contencioso-electoral, las Juntas Electorales Provinciales comunicaran a la
Junta Electoral Central el resultado el mismo dia en que les sea notificada la
sentencia.®® La Junta Electoral Central, cuando tenga los resultados de todas
las provincias y en sesion convocada por su Presidente, resumird, a la vista de
las actas remitidas por las Juntas Electorales Provinciales, los resultados del
referendo. La declaracion oficial de los resultados del referendo la realizara la
Junta Electoral Central, a través de su Presidente. Inmediatamente comunicara
estos resultados al Presidente del Gobierno, al Presidente del Congreso de los
Diputados y al Presidente del Senado. La Junta Electoral Central dispondra
la publicacion en el Boletin Oficial del Estado de los resultados finales pro-
vinciales y nacionales, los cuales tendran caracter de resultados oficiales defi-
nitivos. Las Juntas Electorales Provinciales dispondran la publicacién en los
correspondientes Boletines Oficiales de la Provincia de los resultados finales
de los Municipios —cuando se trate de un referendo celebrado en el &mbito de

$  Respecto a reclamaciones y recursos relativos al referendo consultivo, la regla general es que

podran interponerse contra los acuerdos de las Juntas los mismos recursos o impugnaciones que se
prevén en la legislacion electoral general. Los acuerdos que adopten las Juntas Electorales Provin-
ciales sobre los resultados del escrutinio general pueden ser objeto de recurso contencioso-electoral.
El recurso contencioso-electoral ha de interponerse, en los cinco dias siguientes a la adopcion del
acuerdo, ante aquella Junta que haya adoptado el acuerdo que se recurre. El procedimiento del
recurso contencioso-electoral es el mismo que el establecido por la legislacion electoral para aquel
cuyo objeto es la validez de las elecciones. Pueden interponer el recurso contencioso-electoral o
pueden oponerse a los recursos que se interpongan, los representantes de los Grupos Politicos con
representacion parlamentaria, o los representantes de los Grupos Politicos que hubieran obtenido, al
menos, un 3% de los sufragios validamente emitidos en las tltimas elecciones generales celebradas
para el Congreso de los Diputados. Para conocer de estos recursos seran competentes las Salas de
lo Contencioso Administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia de las CCAA. La sentencia
declarara inadmisible el recurso, o bien determinara la validez de la votacion y de la proclamacion
de los resultados de la provincia a la que haga referencia el recurso, o bien determinara la validez
de la votacion con una nueva proclamacion de resultados, o bien declararé la nulidad de la votacion
y la necesidad de efectuar una nueva convocatoria en el ambito correspondiente cuando los hechos
recogidos en la sentencia fuesen determinantes del resultado. Contra esta sentencia recaida en un
recurso contencioso-electoral no se podra interponer recurso ni ordinario ni extraordinario.
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una Comunidad Auténoma, los resultados seran publicados igualmente en el
Boletin o Diario Oficial de la misma-—.

Dos han sido las ocasiones en que se ha llevado a la practica el referendo
consultivo regulado en el articulo 92 de la Constitucion: el referendo sobre la
permanencia de Espaiia en la OTAN que se realizo el 12 de marzo de 1986 y el
referendo sobre la ratificacion del “Tratado por el que se instituye una Constitu-
cion para Europa” que se practico el 20 de febrero de 2005. En el referendo de
la OTAN la pregunta planteada a los ciudadanos era: ““; Considera conveniente
para Esparia permanecer en la Alianza Atlantica en los términos acordados por
el Gobierno de la Nacion? ” El resultado fue favorable a que Espaiia permane-
ciera en la OTAN. E1 52"5% de los votantes respaldaron dicha permanencia
—9.054.509 sufragios—, con un voto negativo del 39'8% —6.872.421—, un 6'5%
de voto en blanco y un voto nulo del 1°09%. La participacion total fue de un
59°7% Se incremento asi la abstencion en veinte puntos sobre las legislativas
de 1982 y ocho con respecto al referendo constitucional celebrado en 1978.34
En el referendo de la Constitucion para Europa la pregunta que se formul6 fue
“;Aprueba usted el Tratado por el que se establece una Constitucion para Eu-
ropa?” Hubo un resultado favorable al “si” del 76"73% —10.804.464 electores
votaron si—, un voto negativo del 17°24% —2.428.409 electores votaron no—,
un voto en blanco del 6°03% —849.093 electores— y un voto nulo del 0'86%
—122.697 electores—. El dato mas destacado, mas alla de la ratificacion en si
del Tratado, fue la elevada abstencion, la mas alta de cualquier referendo na-
cional celebrado en Espaifia, pues tan solo voto el 42°32% del censo electoral
—14.204.663 votantes de 34.592.278 electores— siendo la abstencion del 57°68%
—19.359.017 votantes—.%

¢) Referendo de ratificacion de la reforma constitucional:

8 Aguiar de Luque, L. y Blanco Canales, R. Constitucion espaiiola 1978-1988, CEC, Madrid,
1988.

8 Torreblanca, J.I. El referéndum sobre la Constitucion Europea en Espaiia: una doble
decepcion, Real Instituto Elcano, 2005.

www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano/contenido? WCM_GLOBAL CONTEXT=/
Elcano_es/Zonas_es/Europa/ARI+27-2005
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El referendo de ratificacion de la reforma constitucional se contempla en
los articulos 167 y 168 de la Constitucion, asi como en la LO 2/1980, de 18
de enero, sobre la regulacion de las distintas modalidades de referendo, —par-
ticularmente en su articulo séptimo—. En las fuentes normativas citadas este
tipo de referendo aparece como un instrumento para la ratificacién de una
reforma constitucional que de forma previa se hubiera realizado en las Cortes
Generales. Se prevén dos tipos de referendo dependiendo de que la reforma
de la Constitucion sea de una u otra clase. Asi, en el articulo 167 CE se indica
que, una vez aprobada en las Cortes Generales cualquier reforma que no sea
ni total, ni esencial —en este sentido, el articulo 168.1 CE enumera las mate-
rias que se tienen por esenciales entendiendo por tales el Titulo Preliminar, el
Capitulo Segundo, Seccion Primera del Titulo Primero y el Titulo Segundo
de la Constitucion—, dicha reforma podra ser sometida a referendo para su
ratificacion cuando lo soliciten en los quince dias siguientes a su aprobacion
una décima parte de los miembros de cualquiera de las dos Camaras. Por su
parte, el articulo 168 CE apunta que, una vez aprobada en las Cortes Generales
toda aquella reforma constitucional que afecte a la totalidad de la Constitucion,
o bien al Titulo Preliminar, al Capitulo Segundo, Seccidén Primera del Titulo
Primero, o al Titulo Segundo, ésta sera sometida a referendo para su ratifica-
cion. Con lo cual se recogen dos tipos distintos de referendo segun cuél sea la
materia constitucional reformada. El referendo contenido en el articulo 167 CE
es de caracter facultativo pues con el mismo se ratifica un procedimiento por
el que se reforman partes consideradas como no esenciales de la Constitucion.
Por ello, su convocatoria dependera de la voluntad favorable de una décima
parte de los miembros de cualquiera de las dos Camaras de las Cortes. Por su
parte, el referendo contenido en el articulo 168 CE es de caracter obligatorio
y siempre debera realizarse al suponer la ratificacion de una reforma total de
la Constitucion, o de determinadas partes de la misma consideradas esencia-
les. No es posible, en ninguin caso, la iniciativa popular para solicitar que una
reforma constitucional sea ratificada mediante referendo. Ni para el referendo
facultativo del articulo 167 CE, ni para el referendo obligatorio del articulo
168 CE, se requiere ningun tipo de quorum o nivel de participacion minimo
para tener como validamente celebrado el referendo. Tampoco se requiere una
concreta mayoria de votos afirmativos para que el referendo sea suficientemen-
te respaldado por la ciudadania. Parece apropiado considerar como mayoria
suficiente para tener por aprobado el referendo la de los votos emitidos y no la
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de los electores llamados a votar. Como condicion previa a la celebracion del
referendo, las Cortes Generales deben comunicarle al Presidente del Gobierno
el proyecto de reforma aprobado que va a ser objeto del referendo. Recibida
esta comunicacion, el referendo de ratificacion de la reforma constitucional
debe ser convocado en el plazo de treinta dias y ha de celebrarse en los sesen-
ta dias siguientes. No puede realizarse reforma constitucional alguna y, por
tanto, tampoco un referendo de ratificacion de la misma, en caso de que, en
el momento de iniciarse el procedimiento de dicha reforma constitucional, se
esté en tiempo de guerra o en estado de alarma, de excepcion o de sitio.

- Referendo facultativo del articulo 167 CE:

La no celebracion de este referendo no incide en la perfeccion del acto
de reforma constitucional, ya que la convocatoria de dicho referendo es fa-
cultativa, pues su convocatoria depende de que asi lo solicite un 10% de los
miembros del Congreso o del Senado. No obstante, si el referendo se convoca,
el resultado del mismo si sera vinculante para la entrada o no en vigor del texto
reformado de la Constitucion. El valor vinculante de este referendo deriva del
hecho de que el articulo 167.3 CE concibe el referendo constitucional facultati-
vo como una parte constitutiva del procedimiento de reforma constitucional®.
Una parte de convocatoria facultativa, pero de realizacién necesaria —asi se
expresa el texto del articulo al decir “serd sometida a referéndum -y resulta-
do vinculante, en caso de ser solicitada y convocada, para conseguir el perfec-
cionamiento del proceso de reforma constitucional. El caracter facultativo del
referendo constitucional contenido en el articulo 167 CE pudo comprobarse
en la inica ocasion en que se ha realizado una reforma de la Constitucion y
que, pudiéndose haber convocado un referendo para ratificarla, finalmente se
decidio6 no hacerlo. Se reform¢ el articulo 13.2 CE a causa de la contradic-

% El procedimiento de reforma constitucional contenido en el articulo 167 CE requiere que
el proyecto de reforma constitucional sea aprobado por mayoria de tres quintos de cada una de
las Camaras. En el caso de que no haya acuerdo entre las Camaras, se creara una Comision mixta
con igual nimero de diputados y de senadores que presentara un texto que sera votado por ambas
Camaras. Sino se aprobase la reforma constitucional mediante el procedimiento sefialado, y siempre
que el proyecto de reforma hubiese obtenido el voto favorable de la mayoria absoluta del Senado,
el Congreso podra aprobar el proyecto de reforma por mayoria de dos tercios. Hecho esto, sera
cuando, en su caso y si asi lo solicita un 10% de los miembros de cualquiera de las Camaras en
un plazo de quince dias, se convoque el referendo de ratificacion de la reforma constitucional.
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cion del mismo con el articulo 8.b.1 del Tratado de Maastricht de 1992 en lo
relativo a la equiparacion de los nacionales espafioles y de los ciudadanos de
la Union Europea residentes en Espafia para el ejercicio del derecho a voto
en las elecciones municipales.®” El articulo 13.2 CE se reformé introduciendo
en ¢l las palabras “y pasivo” para permitir asi que los ciudadanos de la UE
residentes en Espafa pudieran no sélo votar, sino también ser votados en las
elecciones municipales. No se convoco referendo alguno para ratificar dicha
reforma, pues, salvo el caso de Izquierda Unida (que no alcanzaba la represen-
tacion del 10% de los miembros de cualquiera de las Camaras), ningin grupo
parlamentario solicit6 la convocatoria del referendo.®® El que no se realizara
un referendo ratificatorio no tuvo ningtn efecto sobre la validez de la reforma
de la Constitucion y ésta se produjo con normalidad.®

87 El Gobierno se dirigio al Tribunal Constitucional para consultarle sobre la posible contra-

diccion entre el articulo 8.b.1 del Tratado de la Union Europea y el articulo 13.2 CE para que, en
el caso de que esta contradiccion existiera, saber si seria necesaria la reforma de la Constitucion
y como habria de realizarse la misma. La posible contradiccion radicaba en el hecho de que, si
bien el articulo 8.b.1 del Tratado de la Union Europea preveia que cualquier ciudadano de la UE
residente en un Estado miembro distinto de aquel del que fuera nacional tendria derecho a sufragio
activo y pasivo en las elecciones municipales del Estado miembro en el que residiera, la Constitu-
cion en su articulo 13.2 si permitia para estos ciudadanos el sufragio activo, pero no el pasivo. Es
decir, la Constitucion si permitia votar a los residentes de la UE en las elecciones municipales de
la localidad espaiiola en la que residiesen, pero no les permitia ser elegidos en dichas elecciones
municipales. El Tribunal Constitucional se pronuncio sobre esta posible contradiccion mediante la
Declaracion 1/1992, de 1 de julio de 1992: “la estipulacion contenida en el futuro articulo 8.B.1,
del Tratado Constitutivo de la Comunidad Economica Europea, tal y como quedarda redactado
por el Tratado de la Union Europea, es contraria al articulo 13.2 de la Constitucion en lo relativo
a la atribucion del derecho de sufragio pasivo en elecciones municipales a los ciudadanos de
la Union Europea que no sean nacionales esparioles.” Por tanto, quedd de manifiesto que era
necesario reformar el articulo 13.2 CE.

8 Durante el Pleno del Congreso celebrado el dia 1 de julio de 1992 los diputados Salvador
Pérez Bueno del Partido Andalucista, Jos¢ Maria Mur del Partido Aragonés y Joseba Azkarraga
de Eusko Alkartasuna también defendieron la necesidad de convocar un referendo ratificatorio de
la reforma constitucional. El Presidente del Gobierno afirmé en dicho Pleno del Congreso y en los
dias siguientes que no se oponia a la celebracion del referendo pero que consideraba que no era
ni necesario, ni oportuno, considerando ademas que su celebracion podia restar representatividad
democratica a la Camara y que recurrir con habitualidad al referendo acabaria por devaluar la
Democracia Representativa ya que “nos llevaria, por reduccion al absurdo, a la liquidacion del
sistema de democracia representativa.” Pérez Sola, N. La regulacion constitucional del referen-
dum, Secretariado de publicaciones de la Universidad de Jaén, 1994, pags. 153-154.

% Solo en el caso de que la reforma operada en 1992 se hubiera extendido a los articulos 1.2 CE
023 CE hubiera sido obligatorio convocar un referendo ratificatorio de la reforma constitucional,
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- Referendo obligatorio del articulo 168 CE:

En el articulo 168 CE se configura un procedimiento especialmente agravado
para realizar la reforma, bien de toda la Constitucion, bien de determinadas partes
consideradas como esenciales de la misma: el Titulo Preliminar —articulos 1 a 9
CE-, el Capitulo Segundo, Seccion Primera del Titulo Primero —articulos 15 a
29 CE-y el Titulo Segundo —articulos 56 a 65 CE—. Estos articulos recogen los
principios y elementos constitutivos y basicos, asi como la forma politica, de
la democracia esparfiola, la Jefatura del Estado y los derechos fundamentales y
las libertades publicas. Para realizar esta reforma constitucional total o esencial,
ademas del complejo procedimiento a practicar en las Cortes Generales™, se
prevé la obligatoriedad de la convocatoria de un referendo para ratificar dicha
reforma. El referendo sera un elemento constitutivo del proceso de reforma que
afectara al perfeccionamiento del mismo, siendo su resultado vinculante. Este
referendo aparece no como una mera concesion a la ciudadania para que tome
parte en la actividad legislativa, sino como una inexcusable necesidad de contar
con el pueblo —es decir, con el Soberano— para modificar el pilar constitutivo
esencial del sistema politico que dicho pueblo constituy¢ al ratificar en referendo
el texto constitucional original !

pues habria entrado en juego la prevision del articulo 168 CE al afectar la reforma constitucional
al Titulo Preliminar —articulo 1.2 CE-y al Titulo Primero, Capitulo Segundo, Seccién Primera
—articulo 23 CE—. No obstante, en el fundamento juridico 3° de la Declaracion 1/1992 el Tribunal
Constitucional nego6 la existencia de contradiccion alguna entre las estipulaciones del Tratado de
la Unién Europea y los articulos 1.2 CE y 23 CE.

% Este procedimiento implica la necesidad de que el principio de reforma constitucional sea
aprobado por dos tercios del Congreso y del Senado, que se disuelvan las Camaras y se convoquen
elecciones, que las nuevas Camaras surgidas de las elecciones ratifiquen la decision de reformar
la Constitucion tomada por las Cortes anteriores, que estudien el nuevo texto constitucional y que
aprueben la reforma constitucional por dos tercios de cada una de las Camaras. Después de todo
este procedimiento, sera cuando se realice obligatoriamente el referendo ratificatorio de la reforma
constitucional.

o1 Es de destacar la postura que sostienen algunos autores segun la cual se podria afirmar, en
un sentido contrario a la necesidad de realizar este referendo constitucional, que, la eleccion de las
Cortes a la que se refiere el articulo 168.2 CE seria ella en si misma un referendo sobre el contenido
de la reforma de la Constitucion. Es decir, para estos autores, la intervencion del cuerpo electoral
dentro del proceso de reforma constitucional se produciria ya con la eleccion de los diputados y
los senadores en las Elecciones Generales previstas en el articulo 168 CE no siendo realmente
necesaria una nueva consulta con forma de referendo, pues los ciudadanos pueden expresar su
parecer sobre la reforma constitucional sirviéndose de las Elecciones Generales. Pérez Sola, N.
op. cit., Jaén, 1994, pag. 159.
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4.1.2. Ambito Autonémico

La Democracia Participativa espaiiola en su &mbito autonomico tiene dos
partes bien diferenciadas. Una es la derivada de la regulacion constitucional
y la forman los referendos para la elaboracion y reforma de los Estatutos de
Autonomia. Otra es la que se regula en dichos Estatutos y en la legislacion
autonoémica y que se compone de consultas populares (mas el caso catalan
del referendo) e iniciativas legislativas populares de caracter autonémico. En
la presente pregunta nos centraremos mas en el segundo grupo, dado que el
primero en su mayor parte tuvo ya lugar y se agotd con su practica.

a) Democracia Participativa autonomica de regulacion constitucional:

La forman distintos instrumentos participativos regulados en la Cons-
titucion y que se desarrollan en el proceso de elaboracion y reforma de los
Estatutos de Autonomia. Se regulan en los articulos 151 CE, 152 CEyen la
disposicion transitoria 4* CE y son:

- Elreferendo para la ratificacion de la iniciativa del proceso autonémico:
este referendo sirvid para ratificar la iniciativa del proceso autonémico,
esto es, para ratificar la manifestacion de voluntad de unos determinados
territorios de constituirse en CCAA. Su utilidad no era la aprobacion
del Estatuto de Autonomia en si, pues dicha aprobacion requeria de
un referendo adicional, especifico y posterior. En este referendo debia
obtenerse mayoria absoluta de los electores de cada provincia para
que se cumpliera su fin ratificatorio de la iniciativa autonomica. Este
referendo se previé como culminacion del proceso de acceso a la
autonomia contenido en el articulo 151 CE, que permitia alcanzar el
techo competencial sin tener que esperar los cinco afios que estipula
con caracter general el articulo 143 CE. Este referendo s6lo se hizo en
Andalucia y no permitio ratificar la iniciativa autonémica, pues no se
consiguid la mayoria necesaria en la provincia de Almeria (serian las
Cortes Generales las que a posteriori substituyeran la iniciativa auto-
némica de la provincia de Almeria resolviendo el problema creado).
Catalufia, Pais Vasco y Galicia también accedieron a la autonomia con
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el proceso especial que les permitia tener el techo competencial desde
el primer momento, pero debido a que ya habian tenido Estatuto de
Autonomia en la II* Republica, se les eximio6 de la necesidad de mani-
festar su voluntad autondémica mediante este referendo que si se exigid
a Andalucia.”

- El referendo para la aprobaciéon del Estatuto de Autonomia: este refe-
rendo formo parte del proceso de aprobacion del Estatuto de Autonomia
de aquellos territorios que desearon constituirse en CCAA disponiendo
desde el primer momento del techo competencial. La Constitucion
no exigia la realizacion de un referendo para aprobar el Estatuto de
Autonomia a todas las futuras CCAA, sdlo a aquellas que desearan
disponer desde el principio de un mayor numero de competencias que
el resto. Se realiz6 en Cataluifia, Pais Vasco, Galicia y Andalucia (en el
caso andaluz fue el segundo referendo autonéomico en realizarse, pues
previamente se habia tenido que hacer otro, que no fue aprobado, para
ratificar la iniciativa autonémica andaluza).”

%2 El 28 de febrero de 1980 se realizé en Andalucia el referendo ratificatorio de su iniciativa
autondmica. La participacion fue del 64°19% —2.843.820 votantes de un electorado de 4.430.356
electores—, obteniendo el “si” un 86°93% —2.472.287 votos—y el “no” un 5°36% —152.438 votos—.
Hubo un 7°04% de voto en blanco —200.210 votos— y un 0°67% de voto nulo —19.027 votos—.
Aun y la victoria general, en la provincia de Almeria el voto positivo fue sélo del 42°31% del
electorado y se necesitaba mayoria absoluta. Esto provoc6 que el referendo no permitiera ratificar
la iniciativa autonémica. Posteriormente, y para resolver esta circunstancia, las Cortes Generales
substituyeron la iniciativa autonémica en la provincia de Almeria en virtud de la LO 13/1980,
la cual fue posible gracias a una reforma introducida en la LO 2/1980 por la LO 12/1980. Este
procedimiento de substitucion no estaba previsto y tuvo que “improvisarse” ante la problematica
creada en Andalucia.

Congreso de los Diputados. Portal tematico de la Constitucion Espafiola.

http://narros.congreso.es/constitucion/elecciones/referendos/

% Losreferendos tuvieron lugar el 25 de octubre de 1979 en Cataluiia (la participacion fue del
59"70% —2.639.951 votantes sobre un electorado de 4.421.965 electores—. El ““si” vencio al lograr
el 881% —2.327.038 votos—, mientras el voto negativo obtuvo un 7°76% —204.957 votos—. Hubo
un 3'55% de votos en blanco —93.784 votos—y un 0'47% de votos nulos —12.576 votos—) y en el
Pais Vasco (la participacion alcanzo el 59% —921.436 votantes sobre un electorado de 1.565.541
electores— siendo Alava —con un 63%-, seguida de Guiptizcoa —con un 59%- y Vizcaya —con un
57%—, la provincia donde se dio la mayor participacion. El “si” obtuvo la victoria con un 90% de los
votos —831.839 papeletas— frente al 5% de “no” —47.529 papeletas—, el 3% de los votos en blanco
—31.419 papeletas—y el 1% de los votos nulos —10.649 papeletas—), el 21 de diciembre de 1980
en Galicia (la participacion so6lo llegé al 28°26% del electorado —de un electorado de 2.172.898

[IpuLl]

electores, votaron 614.218 votantes—. Hubo un 71°74% de abstencion. La victoria fue del “si” con
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- Elreferendo para la ratificacion de la reforma de los Estatutos de Auto-
nomia: este referendo se prevé como parte del proceso de realizacion de
una reforma de un Estatuto de Autonomia. Es de realizacion obligatoria
para aquellas CCAA que deseen reformar su Estatuto y que en su dia
lo aprobaron mediante un referendo (Catalufia®, Pais Vasco, Galicia y
Andalucia®). El resto de CCAA también puede estipular en sus Esta-
tutos la necesidad de realizar un referendo como parte del proceso de
reforma de los mismos, pero no estan obligadas a ello.”

- Elreferendo para la ratificacion de la incorporacion de Navarra al Pais
Vasco: la disposicion transitoria 4* CE prevé que, en el caso de que

un 73°35% —450.556 votos—, mientras que el “no” obtuvo el 19°77% —121.448 votos—, el voto en
blanco fue del 4'62% —28.381 votos—y el voto nulo del 2"25% —13.833 votos—) y el 20 de octubre
de 1981 en Andalucia (la participacion fue de un 53°49% del electorado —2.430.603 votos de un
electorado de 4.543.836 electores—. Gano el “si” con un 89°38% —2.172.577 votos— mientras que
el “no” se quedo en un 7% —170.190 votos—. El voto en blanco fue del 2°87% —69.873 votos—y
el voto nulo del 0°74% —17.963 votos—).

Congreso de los Diputados. Portal tematico de la Constitucion Espafiola.

http://narros.congreso.es/constitucion/elecciones/referendos/

% El nuevo Estatuto de Autonomia de Catalufia —la reforma del Estatuto de Autonomia de
1979-se votod en referendo el dia 18 de junio de 2006. La participacion fue del 48°85% —2.594.167
votantes sobre un electorado de 5.310.103 electores—. El “si” venci6 con un 73'23% —1.899.897
papeletas—, el “no” consiguié un 20°57% —533.742 papeletas—, hubo un 5'28% de votos en blanco
—137.207 papeletas— y un 0°89% de votos nulos —23.321 papeletas—.

Congreso de los Diputados. Portal tematico de la Constitucion Espafiola.

http://narros.congreso.es/constitucion/elecciones/referendos/

% La reforma del Estatuto de Autonomia se votd en referendo el dia 18 de febrero de 2007.
Hubo una participacion del 35"85% —2.217.833 votos de un electorado de 6.186.072 electores—.
El“si” consiguio la victoria con un 86'61% —1.920.944 votos—, el “no” fue de un 9°37% —207.955
votos—, el voto en blanco fue del 3'06% —67.853 votos—y el voto nulo del 0°95% —21.081 votos—.

Congreso de los Diputados. Portal tematico de la Constitucion Espafiola.

http://narros.congreso.es/constitucion/elecciones/referendos/

% Este es el caso de Aragon o de la Comunidad Valenciana, la cual, en su reformado Estatuto
de Autonomia de 2006 (Ley Organica 1/2006, de 10 de abril, de reforma de Ley Orgéanica 5/1982,
de 1 de julio, de Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana) indica en su articulo 81.5
que “la aprobacion de la reforma por las Cortes Generales, mediante Ley Organica, incluira la
autorizacion del Estado para que la Generalitat convoque un referéndum de ratificacion de los
electores en un plazo de seis meses desde la votacion final en las Cortes Generales. El referéndum
podra no convocarse en aquellos casos en que la reforma solo implique ampliacion de competen-
cias.” Este referendo se habria de realizar, en su caso, de cara a la siguiente reforma del Estatuto
de Autonomia, pues en 2006 no se hizo referendo alguno al no preverlo asi el original Estatuto de
Autonomia de 1982.
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Navarra decida unirse al Pais Vasco, sera necesario realizar en Navarra
—y s6lo en Navarra— un referendo ratificatorio de dicha decision. Si se
produjera esta situacion, una vez manifestada la voluntad de Navarra
y ratificada mediante referendo, seria necesario reformar el Estatuto de
Autonomia del Pais Vasco para permitir la incorporaciéon de la nueva
provincia. Esta reforma también deberia ser ratificada por referendo.

b) Democracia Participativa autonomica de regulacion autondmica:

Tanto en los Estatutos de Autonomia como en la legislacion autonémica
se regulan las consultas populares y las iniciativas legislativas populares.’’
Hay que destacar que una consulta popular autonémica no es lo mismo que
un referendo consultivo nacional. La consulta popular, tal como se extrae de
la STC 103/2008, de 11 de septiembre,’® se aplica a preguntas a la ciudadania

7 Junto con la regulacion de determinados instrumentos participativos concretos, las CCAA
también pueden regular la participacion ciudadana en su conjunto. Un ejemplo de esta posibilidad lo
constituye la Ley 11/2008, de 3 de julio, de Participacion Ciudadana de la Comunidad Valenciana.
Esta ley autondmica afirma en su articulo 2 que su finalidad es el impulso de “la participacion de
los ciudadanos y ciudadanas en los asuntos publicos, la garantia de su derecho a la informacion,
el fortalecimiento del tejido asociativo, la implicacion ciudadana en la formulacion y evaluacion
de las politicas publicas, asi como impulsar la generacion de culturay habitos participativos entre
la ciudadania. ” Esta ley regula lo que considera son los derechos de participacion ciudadana en el
ambito de la Comunidad Valenciana: el derecho a la informacion para la participacion ciudadana,
el derecho de acceso a archivos y registros, el derecho de peticion, el derecho a la iniciativa legis-
lativa, el derecho a participar en la elaboracion de anteproyectos de ley y programas sectoriales y el
derecho arecabar la colaboracion de la Generalitat en la realizacion de actividades ciudadanas. Esta
ley recoge lo que llama “instrumentos de participacion ciudadana” y, como tales, cita la audiencia
ciudadana, los foros de consulta, los paneles ciudadanos y los jurados ciudadanos, instrumentos
estos a los que califica como no vinculantes para la Administracion Autondmica Valenciana.

% La Sentencia del Tribunal Constitucional 103/2008, de 11 de septiembre, fue emitida a raiz
del recurso de inconstitucionalidad nimero 5707-2008 presentado por el Presidente del Gobierno
contra la Ley del Parlamento Vasco 9/2008, de 27 de junio —-BOPV de 15 de julio—, de convocatoria
y regulacion de una consulta popular al objeto de recabar la opinion ciudadana en la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco sobre la apertura de un proceso de negociacion para alcanzar la paz y
la normalizacién politica. La STC 103/2008 declaré inconstitucional esta ley entre otros motivos
por considerar que se llamaba consulta popular a lo que realmente era un referendo y el Pais
Vasco no tenia competencia alguna para convocar referendos, pues ni su Estatuto de Autonomia
lo preveia, ni en ningun caso podia hacerlo sin la preceptiva autorizacion previa del Estado que
exige el articulo 149.1.32* CE. Sirviéndose de esta sentencia, el TC indico las diferencias entre
consulta popular y referendo.
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que no cumplen con los requisitos que si cumple el referendo (requisitos que
son basicamente tres: el sujeto de la pregunta es el cuerpo electoral, la cuestion
que se plantea a dicho cuerpo electoral debe versar sobre los asuntos publicos
y el procedimiento a seguir debe ser un procedimiento electoral —es decir, ba-
sarse en el censo, ser administrado por la Administracion Electoral y gozar de
todas las garantias jurisdiccionales). Por esto, un referendo es un instrumento
participativo mas estricto y concreto que una consulta popular. Mientras que
el primero consiste en preguntas directas al cuerpo electoral siguiendo un pro-
cedimiento electoral, la segunda puede adoptar multiples formas (en palabras
del articulo 122 del Estatuto de Catalufia de 2006: “encuestas, audiencias
publicas, foros de participacion y cualquier otro instrumento de consulta po-
pular.”), puede ir dirigida a la ciudadania entendida en un sentido mucho mas
amplio que el cuerpo electoral (menores de edad, inmigrantes, etc.) y puede
permitirse que su procedimiento de realizacién sea menos estricto. Hasta
muy recientes fechas el referendo era un instrumento participativo propio del
ambito nacional (con la salvedad de los referendos del proceso autonémico e
incluso estos forman parte de la aprobacién de leyes organicas —los Estatutos
de Autonomia—, es decir, normas nacionales), circunstancia en gran medida
derivada de que la competencia para aprobar la convocatoria de un referendo
es exclusiva del Estado, mientras que la consulta popular era propia del ambito
autonoémico y local. Sin embargo, en 2010 se aprob6 la Ley de la Comunidad
Autonoma de Cataluiia 4/2010, de 17 de marzo, de consultas populares por
via de referéndum. Esta ley ha cambiado la situacion, pues prevé que Cata-
luna pueda convocar referendos en su ambito territorial (tanto en el ambito
autonomico, como en el local) siempre y cuando los mismos traten sobre
competencias propias de la CCAA Catalana y siempre que la convocatoria
del referendo haya sido aprobada previamente por el Estado (cumpliendo asi
lo estipulado en el articulo 149.1.32* CE), autorizacién previa sin la cual el
referendo convocado seria inconstitucional (al igual que lo fue el convocado
por el Pais Vasco en 2008).

No obstante, salvo el caso catalan (cuyas consecuencias, aun y polémicas,
tampoco llevarian a Espafia mucho mas alld de donde estan otros paises como
Alemania, por ejemplo), lo habitual es que las CCAA se limiten a regular y
organizar consultas populares y no referendos. Se evita asi la necesidad de
contar con la autorizacion del Estado y se goza de un margen de maniobra
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mucho mas amplio para consultar a la ciudadania. Las consultas populares
autonémicas se recogen en diversos Estatutos, la mayoria de ellos reformados
recientemente: el catalan de 2006 en su articulo 122, el aragonés de 2007 en
su articulo 71.27%, o el andaluz de 2007 en su articulo 78. Estos tres Estatutos
tienen en comun que conceden a la CCAA “la competencia exclusiva para
el establecimiento del régimen juridico, las modalidades, el procedimiento,
la realizacion y la convocatoria por ella misma o por los entes locales en el
ambito de sus competencias de encuestas, audiencias publicas, foros de par-
ticipacion y cualquier otro instrumento de consulta popular, con la excepcion
del referéndum” como indica el andaluz en su articulo 78. Es decir, estas tres
CCAA pueden convocar en su territorio consultas populares (nunca referen-
dos, salvo que, como demuestra el caso cataldn, los regulen y cuenten con
la autorizacion previa del Estado) siendo su competencia regular el régimen
juridico, las modalidades, el procedimiento y la concreta realizacion de estas
consultas populares. Otras CCAA son mas modestas en su atribucion de po-
deres y no convierten la competencia de convocar consultas populares en una
competencia exclusiva, sino que plantean la posibilidad de que la CCAA se
haga cargo en su ambito territorial del desarrollo legislativo y de la ejecucion
de la legislacion estatal del sistema de consultas populares. Este es el caso de
las CCAA de Islas Baleares, Castilla y Leon, Principado de Asturias, Canarias,
La Rioja, Region de Murcia, Extremadura y (aparentemente s6lo en lo relati-
vo a las consultas populares locales) la Comunidad Valenciana.”” El resto de
CCAA no prevé nada en sus Estatutos en relacion con las consultas populares.

Igualmente, los Estatutos de Autonomia regulan la iniciativa legislativa
popular autondémica.!® Dicha iniciativa, tal como indican los Estatutos, debe
regularse por una ley autonémica. Por ello, las CCAA han aprobado leyes au-
tondmicas sobre iniciativa legislativa popular autondémica.'® Existen una serie

% Podria discutirse si a lo que hacen referencia los Estatutos de Autonomia es exclusiva-
mente a las consultas populares locales. No obstante, en ningun Estatuto se especifica esto y, por
el contrario, de la redaccion de los mismos puede extraerse que hacen referencia a las consultas
populares tanto autonéomicas como locales. Esta es la interpretacion adoptada en la presente obra.

10" Ruiz Lopez, F. La iniciativa legislativa popular y de los ayuntamientos en el ordenamiento
autonomico espariol, tesis doctoral, Universidad de Almeria, 2007, pags. 245-275.

11 Ejemplos: Ley 7/1984, de 27 de diciembre, reguladora de la iniciativa legislativa popular
ante las Cortes de Aragon; Ley 8/1986, de 26 de junio, de iniciativa legislativa popular del Pais
Vasco; Ley 5/1993, de 27 de diciembre, reguladora de la iniciativa legislativa popular de la Co-
munidad Valenciana; Ley 1/2006, de 16 de febrero, de iniciativa legislativa popular de Cataluiia.
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de requisitos comunes en la legislacion de todas las CCAA para el ejercicio
de esta iniciativa: los ciudadanos que tomen parte en la misma deben tener
la condicion de “ciudadanos de su CCAA”, entendiendo por tal condicion la
de los ciudadanos espafoles que posean la vecindad administrativa en dicha
CCAA; deben ser mayores de edad; y deben estar inscritos en el censo elec-
toral. El nimero de firmas que hay que presentar ante la Mesa de la Asamblea
Autondmica respectiva respaldando la proposicion depende de cada CCAA.1%?
También puede pedirse un nimero determinado de firmas o, alternativamente,
un tanto por ciento de ciudadanos.'® La legislacion de las distintas CCAA
sefiala una serie de materias sobre las que no puede presentarse una iniciativa
legislativa popular autonémica.'* Estas materias excluidas lo han sido por

12 Pueden ser necesarias so6lo 6.000 firmas, como en La Rioja, o mas de doce veces mas,
75.000 firmas, como en Andalucia. Pasando por las 10.000 de Cantabria, las 15.000 de Aragon,
Asturias y Galicia, las 20.000 de Castilla la Mancha, las 30.000 del Pais Vasco o las 50.000 de
Catalufia, Comunidad Valenciana o Madrid. Evidentemente, esta disparidad de cifras se debe al
diferente nimero de habitantes de cada CCAA.

163 Como es el caso de Canarias, donde se piden 15.000 firmas o el 50% de los electores de
una circunscripcion insular en aquellas iniciativas cuyo contenido afecte, en exclusiva, a una
isla; o de Baleares, donde se piden 10.000 firmas o, en su caso, el 30% de los electores de una
circunscripcion electoral.

104 Materias sobre las que la CCAA carezca de competencia legislativa (asi, se expresa, por
ejemplo, la ley de Andalucia), competencia legislativa plena (por ejemplo, la ley de Madrid), no
estén atribuidas a su competencia (ley de Galicia), o no estén atribuidas a su competencia de forma
exclusiva (ley de Asturias). Materias relativas a la organizacion, régimen juridico y competencias
de las instituciones comunes a la CCAA y a las competencias de las instituciones de los Territorios
vascos (ley del Pais Vasco). Desarrollo basico del Estatuto de Autonomia y materias que requieran
para su aprobacion el voto favorable de una mayoria cualificada (leyes de Galicia y Navarra).
Organizacion y funciones de las instituciones de autogobierno (leyes de la Comunidad Valenciana,
de Andalucia o Murcia). La iniciativa relativa al procedimiento de delegacion o transferencia de
competencias mediante ley organica (leyes de Asturias o La Rioja). Derechos fundamentales y
libertades publicas reconocidos en la Constitucion (ley de Cantabria). Organizacion territorial de la
CCAA (leyes del Pais Vasco o Aragdn). Materias de naturaleza tributaria (leyes de la Comunidad
Valenciana o del Pais Vasco), presupuestaria (leyes de la Comunidad Valenciana o de Castilla
la Mancha) y financiera (leyes de Madrid o de Murcia). La reforma del Estatuto de Autonomia
(leyes de la Comunidad Valenciana, Aragon o el Pais Vasco). Planificacion general de la actividad
economica (leyes de la Comunidad Valenciana, Pais Vasco o Andalucia). La iniciativa y procedi-
miento legislativo (leyes de Castilla la Mancha o Madrid). Régimen electoral (leyes de Canarias
o Baleares). Materias respecto de las que el Estatuto de Autonomia o las leyes reservan la inicia-
tiva a los diputados, a los grupos parlamentarios y al gobierno (leyes de Pais Vasco o Cataluia).
Leyes organicas, leyes internacionales y a prerrogativas de gracia (leyes de Castilla la Mancha o
Baleares). La iniciativa legislativa popular (ley de Canarias). Ordenacion de las instituciones de
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diversos motivos, tales como que han sido atribuidas a otros titulares de manera
exclusiva —materias como las tributarias y financieras o la reforma del Estatu-
to—, por razones de tipo técnico/politico —organizacién de las instituciones de
autogobierno o el régimen electoral— o por ser materias excluidas por la LO
3/1984 —derechos fundamentales, leyes organicas, etc.—.

El procedimiento de la iniciativa legislativa popular autonémica da co-
mienzo con la presentacion ante la Mesa de la Asamblea Autonoémica de un
escrito que contendra los siguientes requisitos generales: el texto articulado
de la proposicion de ley precedido de una Exposicion de Motivos, una deta-
llada exposicion de las razones que, a juicio de los firmantes, aconsejen la
tramitacion y aprobacion por la Camara de la proposicion de ley!'® y la rela-
cion de los miembros que componen la comision promotora de la iniciativa
expresando los datos de todos ellos y designando a uno de ellos a efectos de
notificacion. Los miembros de la comision promotora deberan firmar el escri-
to de presentacion de la proposicion de ley. Habra de formar la comision un
numero de personas variable —entre tres y diez personas— dependiendo de la
CCAA. A los miembros de la comision se les suele exigir que cumplan unas
condiciones personales.!? En algunas CCAA se prevé la posibilidad de que
un representante de la comision intervenga como portavoz ante la Asamblea
Autonomica para defender la iniciativa popular.'”” En otras CCAA también se
da ala comision la facultad de ratificar la iniciativa legislativa popular autono-
mica o, sensu contrario, de retirarla. La comision ha de presentar ante la Mesa
de la Asamblea Autonémica la iniciativa popular. La Mesa puede o no admitir

crédito (ley de Extremadura). La denominacion, territorio, idiomas y simbolos de la CCAA (ley
de Baleares).

105 Resulta interesante observar que, a nivel nacional, este requisito ha desaparecido del articulo
3.2.bde laLO 3/1984 araiz de su reforma por la LO 4/2006, mientras que a nivel autonémico aun
se mantiene. Es de prever que progresivas reformas de las leyes autonomicas también lo haran
desaparecer siguiendo la linea de la reforma nacional.

106 Como ser mayores de edad, tener la condicion politica de ciudadanos de su CCAA, estar
inscritos en el censo electoral, no estar privados de los derechos politicos, no ser diputados euro-
peos, ni nacionales, ni autonémicos, ni miembros de las corporaciones locales, no ser miembros
de los Gobiernos autondmicos, no incurrir en ninguna causa de inelegibilidad o incompatibilidad
estipulada para los diputados autonémicos, etc.

17 Cosa que no sucede a nivel nacional, pues la Constitucion no lo recoge, la LO 3/1984
tampoco y los Reglamentos de las Camaras no dicen nada.
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a tramite la iniciativa una vez haya examinado la documentacion aportada.'®
Si la Mesa detecta defectos subsanables en la iniciativa, se lo comunicara a la
comision para que ésta los subsane. Si no los subsanase, la iniciativa decae-
ria. Si la Mesa declara la inadmisibilidad de la iniciativa, la comisién puede
presentar un recurso ante la propia Mesa, sin perjuicio de que también pueda
presentar un recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional.'” En el caso
de que la Mesa compruebe la documentacion aportada, la tenga por correcta
y no detecte defectos en la iniciativa, admitira la iniciativa y se lo comunicara
a la comision para que ésta dé comienzo al proceso de recogida de firmas.!!?

Comenzada la recogida de firmas, éste tendra que hacerse en el plazo fijado
por la ley autonomica, el cual podra prorrogarse a peticion de la comision si
la Mesa estima que concurre alguna causa justificada. En este plazo deberan

108 T as causas de inadmisibilidad que la Mesa puede alegar para no admitir a tramite la iniciativa
son diversas: que su objeto sea alguna de las materias excluidas de la iniciativa popular. Que no
se hayan observado los requisitos formales exigidos por la ley —en el caso de que el defecto de
forma fuera reparable, la Mesa se lo notificara a la comision promotora para que ésta lo subsane—.
Que la iniciativa trate sobre materias diversas e inconexas carentes de homogeneidad entre si.
Que se esté tramitando en la Asamblea Autondmica un proyecto o proposicion de ley que trate
sobre el mismo objeto de la iniciativa popular y que se encuentre en el tramite de enmiendas o
en otro posterior —cabria la posibilidad de que, si la iniciativa popular entrara en la Asamblea con
anterioridad a la finalizacion del plazo de presentacion de enmiendas a la iniciativa parlamentaria
en tramite, se pudiera admitir como enmienda de la ley de que se tratara—. Que reproduzca otra
iniciativa popular con el mismo o equivalente contenido presentada en la misma legislatura. Que
tenga por objeto la derogacion de una ley, o de un reglamento aprobado en la misma legislatura.
Que se produzca la negativa expresa del Gobierno Autonémico a la tramitacion de la iniciativa
por implicar ésta aumento de créditos o disminucion de los ingresos presupuestarios. Que la
iniciativa incurra en contradiccion con la legislacion basica del Estado en aquellas materias en
las que deba supeditarse a la legislacion estatal. Que sea manifiestamente contradictoria con los
valores superiores del ordenamiento juridico o con el autogobierno de la CCAA.

19 Si el Tribunal Constitucional concluye que la iniciativa no incurre en ninguna causa de
inadmisibilidad, el procedimiento continuara sus tramites. Si el TC confirma la decision de la Mesa,
el procedimiento de iniciativa legislativa popular autonémica se mantendra detenido. Si el TC
determina que la irregularidad afecta a determinados preceptos, la Mesa concedera un plazo a la
comision promotora para que manifieste si retira la iniciativa o si desea continuar el procedimiento
con las correcciones correspondientes.

10 Admitida a tramite la proposicion de ley por la Mesa y comunicado esto a la comision
promotora, se remitira el expediente a la Junta Electoral de la CCAA, para que ésta garantice el
procedimiento de recogida de firmas. En algunas CCAA la garantia del procedimiento de recogida
de firmas le corresponde a la propia Mesa, a la Secretaria General de la Asamblea Autonémica, a
la Diputacion General o a una Junta de Control nombrada al efecto.



82 ALFREDO RAMIREZ NARDIZ

entregarse las firmas ante la Junta Electoral (o el 6rgano competente que dis-
ponga la ley autonémica). Agotado el plazo y, en su caso, la prorroga, sin que
se hayan entregado las firmas recogidas, la Mesa declarara la caducidad de la
iniciativa, previo certificado de la Junta Electoral. Tras recibir la notificacion
de admision de la proposicion, la comision presentara ante la Junta Electoral
los pliegos necesarios para la recogida de firmas. En estos pliegos se repro-
ducira integramente el texto de la proposicion. Si el texto de la proposicion
sobrepasa en extension las tres caras del pliego, se puede afnadir un pliego mas
siempre que no puedan separarse y que estén sellados y numerados. La Junta
devolvera a la comision, en el plazo fijado en la ley autonémica, los pliegos
sellados y numerados. Las firmas deberan contenerse en estos pliegos e iran
acompanadas de los datos personales (nombre y apellidos, DNI, municipio en
el que esté inscrito en el censo electoral) de los firmantes. Las firmas han de
ser autenticadas por notario, consul, secretario judicial o secretario del ayun-
tamiento correspondiente al municipio donde el firmante figure inscrito en el
censo electoral. También pueden ser autenticadas por los fedatarios especiales
designados por los representantes de la comision.!'! La autenticacion indicara
la fecha y podra ser colectiva, pliego por pliego. En este caso, junto a la fecha
se indicara el numero de firmas que contenga el pliego. Los pliegos con las
firmas, con los respectivos certificados que acrediten la inscripcion de los
firmantes en el censo electoral como mayores de edad, seran presentados ante
la Junta dentro del plazo legal dispuesto. Una vez remitidos los pliegos a la
Junta y agotado el plazo de presentacion de éstos, la Junta comprobara y hara
el recuento de las firmas en acto publico después de la citacion de los represen-
tantes de la comision. Las firmas que no retinan los requisitos establecidos en la
ley seran declaradas invalidas y no se computaran. La Junta elevard a la Mesa
un certificado que acredite el numero de firmas validas después de comprobar
el cumplimiento de los requisitos exigidos para la valida presentacion de la
proposicion y destruira todos los pliegos de firmas.

Da comienzo entonces la tramitacion parlamentaria de la proposicion de
ley. La Mesa, una vez recibido de la Junta el certificado acreditativo, ordenara

" Pueden ser fedatarios especiales aquellos que tengan la condicion politica de ciudadanos
de la CCAA, sean mayores de edad, gocen del pleno disfrute de sus derechos civiles y politicos
y juren o prometan dar fe de la autenticidad de las firmas de los firmantes de la proposicion, bajo
las penas de falsedad previstas en la ley.
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la publicacion de la proposicion de ley en el Boletin Oficial de la Asamblea
Autonémica y su posterior tramitacion reglamentaria. La Mesa remitira
la proposicién de ley al Gobierno Autonémico para que éste manifieste su
criterio respecto a la toma en consideracion y dé su conformidad o no a la
tramitacion, si ésta implicara aumento de los créditos o disminucion de los
ingresos presupuestarios. Pasado el plazo del que dispone el Gobierno sin
que éste niegue expresamente su conformidad a la tramitacidn, la proposicion
de ley se incluird en el orden del dia del Pleno de la Asamblea para su toma
en consideracion. A continuacion se llevard a cabo la toma en consideracion
de la proposicion de ley por el Pleno de la Asamblea, la cual comenzara con
la lectura de la documentacion presentadas por la comision, es decir, con la
lectura de la memoria en la que la comision expondra las razones que acon-
sejan la tramitacion y aprobacion por la Asamblea de la proposicidn de ley.
En algunas CCAA este tramite seguira con la lectura del criterio del Gobierno
sobre la toma en consideracion. En Catalufia se ha eliminado el tramite de
la toma en consideracién y directamente se acude al debate de totalidad. En
algunas CCAA —Aragoén, Murcia o Cataluia— cabe la posibilidad de que la
comision retire la iniciativa popular. Esto podra suceder si, por ejemplo, la
comision considera que alguna de las enmiendas introducidas desvirtaa el
objetivo de la iniciativa popular. Lo dicho contrasta con el hecho de que,
de cara a esta posible retirada, los Reglamentos Parlamentarios distinguen
si la proposicion ha sido tomada o no en consideracion por el Pleno de la
Camara. Si no ha sido tomada en consideracidn, la retirada correspondera
a los proponentes, mientras que si la proposicién ya ha sido tomada en
consideracion, pero aun no ha recaido acuerdo definitivo de la Cadmara, la
retirada correspondera al Pleno de la Camara. La iniciativa popular que se
esté tramitando en la Asamblea no decaera aunque ésta se disuelva. La Mesa
de la nueva Asamblea ordenaré reiniciar el procedimiento parlamentario a
partir del tramite que considere oportuno. Es decir, no serd necesario reini-
ciar el proceso de recogida de firmas. La Asamblea debera compensar a la
comision por los gastos que haya sido necesario realizar para llevar a cabo
la iniciativa popular. Estos gastos deberan ser justificados por la comision y
se resarciran siempre que la iniciativa alcance la tramitacion parlamentaria.
Dependera de cada CCAA cual sea el momento de tramitacion parlamenta-
ria al que sea necesario que llegue la iniciativa (la publicacion en el Boletin
Oficial de la Asamblea, la toma en consideracion, etc.). Hay algunas CCAA
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que no supeditan la compensacion econdmica a que la iniciativa alcance
tramite parlamentario alguno. La cantidad a la que ascienda la compensacion
econdmica, dependiendo de la CCAA de la que se trate, sera una cifra fija,
una cifra que varie en funcion del numero de firmas validas, etc.!'?

4.2.3. Ambito local

Los instrumentos participativos que existen en el ambito local son: el
Concejo Abierto, la Consulta Popular Local (la cual permite diversas modali-
dades) y la Iniciativa Legislativa Popular Local. Se regulan por la normativa
municipal y autonémica y, con caracter general para toda Espaia, por la Ley
7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local y la Ley
57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para la modernizacion del gobierno
local —que reforma diversos aspectos de la Ley 7/1985—.

a) Concejo Abierto:

El Concejo Abierto consiste en la reunion en asamblea popular de los ciu-
dadanos con derechos politicos de una comunidad —pequeia, generalmente
rural— sustituyendo con ello a la asamblea representativa. Esta practica se
realiza a nivel municipal siendo las decisiones asi tomadas del mismo ambito
competencial. En Iberoamérica este sistema de adopcion de decisiones poli-
ticas también se denomina cabildo abierto. Cuando en un municipio se dé el
régimen de Concejo Abierto, el gobierno y la administracion del municipio
seran competencia del alcalde y de una asamblea vecinal de la que formaran

112" Una iniciativa legislativa popular autonomica especialmente importante por su relevancia,
por la repercusion social que tuvo y, especialmente, porque fue aprobada por el Parlamento Auto-
némico (68 votos a favor, 55 en contra y 9 abstenciones), fue la que provoco que las corridas de
toros se prohibieran en Catalufia desde el 1 de enero de 2012. La iniciativa fue promovida por la
plataforma “Prou” (basta en catalan) desde 2008 y llego6 al Parlamento de Cataluiia al conseguir
mas de 180.000 firmas, es decir, mas del triple de las 50.000 que exige la ley catalana. Belmonte,
E. “Cataluiia prohibe los toros.” Diario El Mundo, 28 de julio de 2010. www.elmundo.es/elmun-
do/2010/07/25/barcelona/1280081754.html
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parte todos los electores del municipio.'’* Funcionan en Concejo Abierto
los municipios con menos de 100 habitantes'*, aquellos que tradicional y
voluntariamente cuenten con este régimen de gobierno y administracioén y
también aquellos municipios en los que este régimen sea aconsejable por su
localizacion geografica, por la mejor gestion de los intereses municipales
0 por otras circunstancias.'’* Los municipios que funcionen en régimen de
Concejo Abierto los electores elegiran directamente al alcalde por el sistema
mayoritario. Las Asambleas Vecinales de las localidades que funcionen me-
diante Concejo Abierto han de reunirse alli donde sea costumbre, celebrando
sesion ordinaria al menos una vez cada tres meses en dia festivo y siendo
convocadas a toque de campana, por pregon, por anuncio o por cualquier
otro medio que sea tradicional en el lugar. Los acuerdos de las Asambleas
Vecinales deben adoptarse por mayoria de votos. Para que la asamblea sea
valida tiene que asistir una tercera parte de los vecinos presentes o repre-
sentados que a ello tengan derecho, no pudiendo nunca los presentes ser
menos de tres. En la asamblea debera permanecer siempre el presidente y el
secretario o quienes legalmente les sustituyan. Los vecinos podran otorgar
su representacion para cada sesion o de manera permanente pero siempre
en favor de un vecino que pertenezca a la asamblea. Esta representacion ha
de acreditarse mediante documento publico, privado con firma legitimada

113 El Concejo Abierto es el inico instrumento participativo local que regula la Constitucion,
la cual indica como ultimo inciso del articulo 140 CE que “(...) la ley regulara las condiciones en
las que proceda el régimen del concejo abierto.” Esa ley es la Ley 7/1985, de 2 de abril, regula-
dora de las Bases del Régimen Local, particularmente su articulo 29. También la 5/1985, de 19 de
junio, de Régimen Electoral General. El concejo abierto se regula por los usos y costumbres del
lugar —usos y costumbres de cada localidad que lo practique—y, en su defecto, por lo establecido
en las leyes citadas y en las leyes de las CCAA sobre régimen local.

114 A raiz de las reformas introducidas en la LO 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases
del Régimen Local y de la LO 5/1985, de 19 de junio, de Régimen Electoral General, por la LO
2/2011, de 28 de enero, el caracter obligatorio del Concejo Abierto para los municipios que tengan
menos de 100 habitantes pasa a ser voluntario. Asi, la regla general sera que los municipios de
menos de 100 habitantes elegiran tres concejales y funcionaran por el régimen comun. Si desean
mantener el régimen de Concejo Abierto, deberan decidirlo la mayoria de los vecinos y los tres
concejales electos. No obstante, aunque el municipio opte por el régimen comun, el alcalde de
los municipios de menos de 100 habitantes podra convocar el Concejo Abierto para decidir sobre
cuestiones de especial trascendencia y las decisiones asi tomadas seran vinculantes.

115 La constitucion en Concejo Abierto de este Glltimo grupo de municipios requiere peticion
de la mayoria de los vecinos, decision favorable por mayoria de dos tercios de los miembros del
Ayuntamiento y aprobacion por la CCAA.
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notarialmente o con poder otorgado ante el secretario de la entidad local.
Ningun vecino podra asumir la representacion de mas de un tercio de todos
los miembros de la asamblea vecinal.!"* Cuando una sesion extraordinaria sea
convocada por peticion de los miembros del Municipio debera estar suscrita,
al menos, por la cuarta parte de los mismos. Para el buen desarrollo de estas
sesiones se exigird un quorum de tipo especial, justificado por la trascen-
dencia de los asuntos a decidir, que podran consistir desde la aprobacion
de los presupuestos municipales hasta la disposicion y gravamen de bienes
inmuebles, pasando por el establecimiento de mancomunidades, consorcios
y convenios con otros entes locales, etc.!'’

b) Iniciativa Legislativa Popular Local y Consulta Popular local:

Las iniciativas y consultas populares''® son los instrumentos participativos

locales por excelencia. Se rigen por el principio general de que la participacion
de los ciudadanos que se lleva a cabo a través de ellos no puede menoscabar
el poder de decision de los 6rganos representativos municipales. Con lo que,
sea cual sea el resultado de una consulta popular, la tiltima palabra la tendra,
en cualquier caso, el Ayuntamiento. Una consulta popular local no es vincu-
lante, por tanto.

- Iniciativa legislativa popular local: los vecinos con sufragio activo en
las elecciones municipales —es decir, no sélo necesariamente los ciu-
dadanos espaiioles— tienen derecho a presentar iniciativas populares,
presentando propuestas de acuerdos, actuaciones o proyectos de regla-
mentos en materias de competencia municipal. Para poder presentarse,
tales iniciativas populares locales deben ser suscritas, al menos, por el
20% de los habitantes en los municipios de hasta 5.000 vecinos, el 15%

116 Articulo 111 del Real Decreto 2568/1986, de 28 de noviembre.

7 Articulos 78 y ss. del Reglamento de Organizacion, Funcionamiento y Régimen Juridico
de las Entidades Locales

118 A nivel nacional se regulan por los articulos 69 y siguientes de la Ley 7/1985 (reformada
por la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para la modernizacion del gobierno local).
Las consultas populares locales parten en su regulacion de la disposicion adicional de la LO
2/1980. A nivel autondémico se regulan por los Estatutos de Autonomia y las leyes autonémicas
especificas sobre la materia. A nivel local se regulan por la normativa municipal emanada de cada
Ayuntamiento.
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de los habitantes en los municipios de entre 5.001 y 20.000 vecinos y
el 10% de los habitantes en los municipios de mas de 20.000 vecinos.
Una vez presentada la iniciativa popular local, la misma ha de ser de-
batida y votada en el Pleno del Ayuntamiento, sin perjuicio de que sea
resuelta por el 6rgano competente por razon de materia. Se requerira
un informe previo de legalidad del secretario del ayuntamiento y un
informe del interventor cuando la iniciativa popular local afecte a de-
rechos y obligaciones de contenido econdomico del ayuntamiento. Las
iniciativas populares locales pueden llevar incorporada una propuesta
para convocar una consulta popular local. Consultas para cuya reali-
zacion los municipios han de impulsar la utilizacion interactiva de las
tecnologias de la informacion y la comunicacion.

- Consulta popular local: siempre de acuerdo con la legislacion estatal y
autonomica, los alcaldes, contando con el acuerdo previo por mayoria
absoluta del Pleno del Ayuntamiento y con la autorizacion del Gobierno
de laNacion!'?, pueden someter a consulta popular local aquellos asuntos
de competencia municipal y de caracter local que sean especialmente
relevantes para los intereses de los vecinos. La excepcion se encuentra
en los asuntos relativos a la Hacienda local, los cuales no pueden ser
sometidos a consulta popular local. Las consultas populares locales no
resultan vinculantes para el Ayuntamiento, el cual podra o no seguir la
decision manifestada por los vecinos. Dado que no son referendos, las
consultas populares locales pueden adoptar formulaciones relativamen-
te amplias y, dentro de la denominacion general de consulta popular
pueden realizarse encuestas de opinion, presupuestos participativos,
procedimientos de base asamblearia, nucleos de intervencion partici-
pativa, etc. Dependera en gran medida de la imaginacion y voluntad de
cada Ayuntamiento que se practiquen mas o menos consultas populares
y la forma en que éstas se regulen en los reglamentos municipales
de participacion. Estos elementos comunes a nivel de toda Espafia

11 Ta autorizacion del Gobierno de 1a Nacion que exige el articulo 71 de la Ley 7/1985 remite
a la disposicion adicional de la LO 2/1980, la cual apunta que “las disposiciones de la presente
Ley no alcanzan en su regulacion a las consultas populares que puedan celebrarse por los Ayun-
tamientos, relativas a asuntos relevantes de indole municipal, en sus respectivos territorios, de
acuerdo con la legislacion de Régimen Local, y a salvo, en todo caso, la competencia exclusiva
del Estado para su autorizacion.”
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pueden ser puntualizados y desarrollados por la legislacion autondémica'?
y local'?!,

120 Casi ninguna CCAA ha legislado de forma especifica sobre consultas populares locales. Los
ejemplos se reducen a Andalucia (Ley 2/2001, de 3 de mayo, de regulacion de las consultas popu-
lares locales en Andalucia) y Navarra (Ley Foral 27/2002, de 28 de octubre, reguladora de consultas
populares de &mbito local, de Navarra). La mayoria de CCAA regulan las consultas populares loca-
les en leyes “generales” —que pueden remitir a reglamentos autonomicos— como las leyes regulado-
ras del régimen local y no en una ley especifica de consultas populares locales. Destaca, por inno-
vador, el caso catalan que en la Ley de la Comunidad Autéonoma de Catalufia 4/2010, de 17 de
marzo, de consultas populares por via de referéndum, regula no sélo los referendos autonémicos,
sino también los referendos locales, con lo que en una sola ley regula dos instrumentos participativos
inéditos en la legislacion espafiola. Quepa citar la Ley 2/2001 de Andalucia —la Navarra es practi-
camente igual— en algunos de sus aspectos: esta ley define la consulta popular local como “e/ ins-
trumento de conocimiento de la opinion de los vecinos sobre asuntos de la competencia propia
municipal y de cardcter local que sean de especial relevancia para sus intereses, sin que su resul-
tado vincule a la Entidad Local convocante.” Con lo que recalca la idea de que el resultado de una
consulta popular local no vincula a la entidad local convocante y su valor serd, en la practica, aquel
que decida darle ésta. Quedan excluidas de poder ser sometidas a consulta popular aquellas materias
propias de la Hacienda Local, las contrarias al ordenamiento juridico, o aquellas que menoscaben
las facultades de decision que corresponde a los drganos representativos del municipio. Podran
votar en la consulta popular los vecinos del municipio que, al tiempo de la convocatoria de la misma,
gocen del derecho de sufragio activo en las elecciones municipales. No se podra convocar ni realizar
la consulta en el periodo que medie entre la convocatoria y la celebracion de elecciones de diputados
y senadores a Cortes Generales, al Parlamento de Andalucia, de los miembros de las entidades lo-
cales, de los diputados del Parlamento Europeo, o de un referendo cuando se efectie en el ambito
territorial afectado por la consulta popular local. Ademas, en una misma legislatura no se podra
someter dos veces a consulta popular una misma cuestion. La iniciacion del procedimiento puede
efectuarse por el Ayuntamiento, mediante acuerdo adoptado por mayoria simple a propuesta de un
grupo municipal, o por la solicitud de un grupo de vecinos —en este caso, los vecinos deberan desig-
nar un representante en su solicitud— suscrita por un nimero de firmas que, como minimo, sea igual
a: en municipios de hasta 5.000 habitantes, el diez por ciento de los mismos; en los municipios de
5.001 a 50.000 habitantes, 500 mas el siete por ciento de los habitantes que excedan de 5.000; en
los municipios de 50.001 a 100.000 habitantes, 3.650 mas el cinco por ciento de los habitantes que
excedan de 50.000; en los municipios de mas de 100.000 habitantes, 6.150 mas el tres por ciento de
los habitantes que excedan de 100.000. La solicitud de convocatoria de la consulta popular local ha
de contener la identificacion de los vecinos y su firma formalizada ante el secretario del ayuntamien-
to u otro fedatario publico. S6lo podran suscribir la solicitud los vecinos del municipio que gocen
del derecho de sufragio activo en las elecciones municipales. Cuando la iniciacion del procedimien-
to sea consecuencia de una solicitud vecinal, corresponde al alcalde la adopcion de las medidas
procedentes para la comprobacion de los requisitos de la iniciativa, cuya certificacion corresponde-
ra al secretario de la Corporacion. Corresponde al alcalde el sometimiento al pleno de la iniciativa
en el plazo de treinta dias habiles, a partir de la recepcion en el registro del Ayuntamiento de la so-
licitud cumplimentada. Si la solicitud no reuniese los requisitos exigidos, en los cinco dias habiles
siguientes a la recepcion en el registro del Ayuntamiento, se requerira al representante designado por
los vecinos para que subsane los defectos o aporte los documentos en el plazo de diez dias habiles.
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Si el defecto consiste en la no designacion de representante, el requerimiento se hara al vecino que
suscriba la solicitud en primer término. La solicitud de consulta popular local se ha de someter a
informacion publica durante no menos de 20 dias habiles para que se puedan presentar alegaciones.
Corresponde al pleno del Ayuntamiento ponderar las alegaciones presentadas y, si procede, acordar
por mayoria absoluta del nimero legal de miembros del ayuntamiento la celebracion de la consulta
popular. El acuerdo ha de contener los términos exactos de la consulta, que ha de consistir en una o
varias preguntas, redactadas de forma inequivoca, a fin de que el cuerpo electoral se pueda pronun-
ciar en sentido afirmativo o negativo. En ese momento sera cuando se solicite la autorizacion del
Gobierno de la Nacion. El alcalde remitira una certificacion literal del acuerdo favorable del Pleno,
junto con una copia del expediente, a la Consejeria de Gobernacion. Dicha solicitud seré tramitada
a través de la Presidencia de la Junta de Andalucia que la remitira junto con el informe correspon-
diente, en un plazo no superior a veinte dias habiles desde la recepcion del acuerdo, al Gobierno de
la Nacion para su autorizacion. Adoptado por el Gobierno de la Nacion el acuerdo de autorizacion
para la celebracion de la consulta popular local, la Presidencia de la Junta de Andalucia, dentro de
los cinco dias habiles desde su recepcion, dard traslado del mismo a la Consejeria de Gobernacion
para su remision al municipio afectado en los dos dias habiles siguientes. En los tres dias habiles
siguientes a la recepcion de la comunicacion del otorgamiento de la autorizacion, el alcalde ha de
convocar la consulta popular mediante decreto, que ha de contener los términos exactos de la con-
sulta. Debera sefialar el dia de la votacion, establecer la duracion de la campafia de informacion e
indicar que corresponden a la Junta Electoral de Zona las funciones de control y seguimiento del
proceso electoral. El decreto habra de ser publicado en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia
entre los treinta y cuarenta dias anteriores a la fecha indicada para la votacion. En los cinco dias
naturales siguientes a dicha publicacion se insertard integramente en el Boletin Oficial de la Provin-
cia a la que el municipio pertenezca, se hard publico en uno de los medios de comunicacién de
mayor difusion en el ambito local correspondiente y se procedera a fijarlo en el tablon de edictos del
Ayuntamiento correspondiente. Hecho todo lo anterior, comenzara el proceso propiamente dicho de
la consulta popular siendo su primer momento la campafia de informacion, cuya duracion sera la
que se fije en el decreto de convocatoria de la consulta, sin que pueda ser inferior a diez dias ni su-
perior a quince, y teniendo que finalizar a las cero horas del dia anterior al sefialado para la votacion.
La regulacion de la utilizacion de los medios de comunicacion durante la campafia tiene diversos
elementos en comun con la regulacion que efectua la LO 2/1980 para los referendos nacionales y,
asi, tienen derecho a los espacios gratuitos de informacion todos los grupos politicos con represen-
tacion municipal y grupos promotores de la consulta. Los espacios en los medios de comunicacion
de titularidad publica quedan limitados al ambito local afectado. El Ayuntamiento ha de reservar
lugares gratuitos para la colocacion de la informacion y facilitar locales oficiales o lugares publicos,
también gratuitos, para actos de la campaila, que han de ser comunicados a la Junta Electoral de
Zona en el plazo de los diez dias siguientes al de la publicacion de la convocatoria en el Boletin
Oficial de la Junta de Andalucia. La Junta Electoral procedera a la distribucion de los espacios y
lugares gratuitos atendiendo al criterio de igualdad de oportunidades y, subsidiariamente, al nimero
de votos que obtuvo en las ultimas elecciones municipales cada grupo politico con representacion
municipal, atribuyéndose seglin las preferencias manifestadas por dichos grupos y garantizando el
respeto al pluralismo durante la campafia. En caso de que la consulta haya sido promovida por un
grupo de vecinos se tendran en cuenta, en primer lugar, las preferencias manifestadas por su repre-
sentante y, a continuacion, las de los grupos politicos, segun los criterios sefialados. El Ayuntamien-
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4.2. (POR QUE TENEMOS ESTAY NO OTRA?

Después de analizar la regulacion de la Democracia Participativa en Es-
pafia y de comprobar la magra regulacion original (Ambito nacional) y la mas
variada pero tampoco muy extensa'?? autonémica y local, la pregunta que sur-

to podra llevar a cabo una campaiia institucional con el objeto de informar sobre la fecha de la vo-
tacion, el procedimiento para votar, los requisitos y tramites del voto anticipado y el texto de la
pregunta o preguntas objeto de la consulta. El Ayuntamiento no podréa servirse de esta campafia
institucional para influir sobre la orientacion del voto. En las papeletas figurara el texto completo de
la consulta, seguido de la pregunta o preguntas que se formulen, reservando un espacio para que el
votante emita su respuesta. El votante sdlo podra expresar su decision mediante el uso de los mono-
silabos “si” 0 “no”, escritos o aplicando signos que dejen clara su respuesta, o dejar en blanco el
espacio reservado. Podran hacerse papeletas con las respuestas impresas. La votacion se realiza de
modo muy similar a cualquier otro tipo de votacion al igual que el escrutinio mesa por mesa de los
resultados. El escrutinio general es publico y lo realiza la Junta Electoral de Zona el tercer dia si-
guiente al de la votacion. En el plazo de un dia desde la realizacion del escrutinio general, los grupos
politicos con representacion municipal y los representantes de los grupos promotores de la consulta,
si los hubiere, podran formular reclamaciones contra dicho escrutinio ante la Junta Electoral de Zona,
que debera resolver en el plazo de un dia. Resueltas, en su caso, las reclamaciones planteadas, la
Junta Electoral de Zona procedera a la proclamacion de los resultados de la consulta, remitiendo una
copia del acta de proclamacion al Ayuntamiento para que proceda a su publicacion en el Boletin
Oficial de la Junta de Andalucia y en el Boletin Oficial de la provincia correspondiente y la fije en
el tablon de anuncios del Ayuntamiento. Simultaneamente la Junta Electoral de Zona ha de remitir
una copia del acta a la Consejeria de Gobernacion.

121" La regulacion local de la Democracia Participativa Local no es s6lo una, sino tantas como
localidades deciden dotarse de algun instrumento juridico emitido por su Ayuntamiento para
regularla. La forma mas habitual de efectuar esta regulacion es la aprobacion de un reglamento
de participacion ciudadana (el cual suele regular no so6lo los instrumentos de la Democracia Par-
ticipativa, sino el conjunto toda la Participacion Ciudadana). Quepa citar como ejemplo el de la
localidad madrilefia de Rivas Vaciamadrid. Este reglamento de 2006 realiza una relacion y regu-
lacion de los derechos de los vecinos en lo relativo a participacion ciudadana, una enumeracion y
regulacion de los 6rganos de participacion ciudadana de la localidad (consejos sectoriales, asambleas
de barrio, foros civicos, el consejo de ciudad y la comision de control ciudadano del Reglamento
de Participacion), una exposicion de los diferentes mecanismos de apoyo y promocion del tejido
asociativo y un anexo con una relacion de los consejos sectoriales existentes en el municipio en
el momento de aprobacion del reglamento (educacion, mujer, medio ambiente, etc.).

122 Evidentemente, la regulacion autondmica y local de la Democracia Participativa es mani-
fiestamente mas amplia que la nacional, pero es que la nacional es apenas anecdotica, tres instru-
mentos participativos y dos de ellos no practicados nunca (la iniciativa legislativa popular nunca
se ha materializado en una ley). Por poco extensa que fuera la regulacion autonémica y local, no
seria muy dificil que fuera mayor que la nacional.
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ge inmediatamente es, jpor qué? ;Por qué la regulacion espaiiola es como es
y no de otro modo? ;Por qué en Espafia no hay una Democracia Participativa
local como la suiza o incluso como la alemana? ;por qué la regulacién nacio-
nal no llega siquiera a las cotas de la italiana donde los ciudadanos pueden
decidir derogar una ley? Evidentemente la tradicidén participativa espafiola
no tiene el recorrido de la suiza, o siquiera de la germanica o anglosajona a
nivel local. De hecho, practicamente no hay nada a lo que llamar tradicion
participativa espafiola. El Constitucionalismo espafiol no recoge la partici-
pacion directa de los ciudadanos hasta la Constitucion de 1931'%, siendo la
primera normativa local de finales del XIX y para la por entonces espaiiola
isla de Cuba'?*, no para la metropoli, en donde habria que esperar a los afios
veinte.'? Ninguno de los instrumentos participativos regulados en estos afios
tuvo apenas practica. Con el Franquismo el referendo se convierte en un
instrumento plebiscitario, en el més peyorativo de sus significados, carente
de toda garantia de limpieza.'?® Con estos poco esperanzadores mimbres se
llega a finales de los afios setenta, cuando se redacta la actual Constitucion de
1978, en la que se plasman todos los miedos y reticencias de la clase politica
espafiola hacia los instrumentos participativos regulandose los mismos del
modo mas parco que se pudo.

123 Ta Constitucion regulaba la iniciativa legislativa popular (a la que llamaba derecho de
iniciativa) y dos tipos de referendo, uno de ambito nacional (cuya iniciativa surgia de los ciuda-
danos) y otro de ambito regional (al que 1lama plebiscito) que se puso en practica para aprobar
los Estatutos de Cataluifia, Pais Vasco y Galicia. Durante la II* Republica también hubo legislacion
municipal y se redactd la Ley Municipal de 1935, la cual contemplaba la iniciativa popular, el
referendo obligatorio, el referendo voluntario y la revocacion de mandato regional. En el ambito
regional destaco la Ley Municipal de Catalufia, de 14 de agosto de 1933, que regulaba la iniciativa
popular, la consulta popular, el referendo popular y la revocacion de mandato del conjunto de los
integrantes de la Corporacion.

124 Cabe destacar como inicial manifestacion del referendo en la Historia espafiola su inclusion
en el Real Decreto de 25 de noviembre de 1897 que se redactd para la regulacion de la relativa
autonomia dada a Cuba y Puerto Rico.

125 E] Estatuto Municipal, aprobado por Real Decreto de 8 de marzo de 1924, recogia en su
articulado el referendo facultativo y el referendo obligatorio.

126 Serian dos los referendos realizadas durante el Franquismo. El 6 de julio de 1947 tendria
lugar el primero para la aprobacion de las entonces cinco Leyes Fundamentales. El segundo se
realizaria el 14 de diciembre de 1966 para la aprobacion de las reformas introducidas en algunas
de las Leyes Fundamentales ya existentes, asi como para la incorporacion de otras nuevas.
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Uno de los objetivos principales de los constituyentes una vez terminoé el
Franquismo era consolidar lo mas rapidamente posible el sistema democratico
en Espana y, con €l, la propia estructura de la que el constituyentes formaban
parte, es decir, la Democracia Representativa y, en el seno de ésta, el sistema
de partidos politicos. Siendo el asentamiento del parlamentarismo y de los
partidos politicos uno de sus principales objetivos, es facil entender que los
instrumentos de la Democracia Participativa provocaran en los constituyentes
un cierto temor. Un temor en primer lugar derivado de la preocupacion que
suponia imaginar que el gobierno de turno se sirviera de ellos de una forma
fraudulenta y justificadora del poder tal como se habia hecho durante el Fran-
quismo y, en segundo lugar, un temor derivado de la preocupacion que suponia
imaginar a los grupos de extrema derecha o de extrema izquierda utilizando los
instrumentos de la Democracia Participativa como mecanismos para debilitar
la recién nacida Democracia Representativa, sirviéndose de ellos para apelar a
la ciudadania tantas veces como no comulgasen plenamente con las reformas
emprendidas en aquellos afios provocando asi la paralisis legislativa y guber-
nativa y, con ella, el debilitamiento de la Democracia misma. Unas Cortes
que aun veian demasiado cerca la dictadura recién terminada, que no querian
repetir lo que consideraban errores producidos en otros paises —particularmente
Italia— y que deseaban fortalecer y asentar la democracia parlamentaria y los
partidos politicos como actores esenciales de la misma evitando toda inesta-
bilidad politica derivada de potenciales excesos populistas derivados de una
demasiado amplia regulacion de la participacioén popular, limitaron en el articu-
lado de la Constitucion de 1978 la importancia de la democracia participativa
haciendo de ella un elemento menor de la Carta Magna. '’

Si se analiza el proceso de elaboracion constitucional de cualquier de
los tres instrumentos participativos existentes, es posible comprobar que en
todos ellos la regulacion prevista al comienzo del proceso constituyente fue

127 Indica Oscar Alzaga que “nuestros constituyentes, que, de un lado, no habian olvidado los
referenda franquistas, sistemdticamente enmarcados en la propaganda oficial y unidireccional
en favor del si de turno y que, de otro, deseaban consolidar el sistema de partidos politicos como
principales herramientas de la democracia representativa y que, ademas, albergaban algiin temor
a las posibilidades que podian tener los grupos extremistas de derecha e izquierda a la hora de
manejar mecanismos extraparlamentarios, fueron muy cautos en la instauracion de dispositivos
de participacién popular directa.” Alzaga Villaamil, O. Derecho politico espafiol segiin la Cons-
titucion de 1978, Edersa, Madrid, 1996, pag. 295.



GUIA PRACTICA DE LA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA 93

menguando progresivamente a lo largo de las diferentes redacciones hasta
quedar como finalmente se recogid en la Constitucion, esto es, de la forma
mas restrictiva que se plante6. Este fendémeno se dio tanto con la iniciativa
popular'®, como con el referendo consultivo'?’, como con el referendo cons-
titucional'*°, como con los referendos del proceso autonémico'®'. Resulta
interesante comprobar que, en gran medida, fueron los partidos de izquierdas
unidos a la UCD los que, posiblemente temerosos de que la Democracia par-
ticipativa fuera utilizada por la derecha para oponerse a las reformas politicas
emprendidas en aquellos afios, contribuyeron en mayor medida a limitar su
regulacion, mientras que fue basicamente Alianza Popular la mayor defensora
de configurar una Democracia Participativa mas amplia.'3?

128 T a iniciativa popular prevista en un primer momento por la Ponencia recogia la iniciativa
popular para convocar un referendo para derogar una ley, para ratificar una que estuviese siendo
aprobada por las Cortes Generales, para convocar un referendo consultivo o no sobre cualquier
materia e incluso para reformar la Constitucion. Todo esto desaparecio en la tramitacion parla-
mentaria.

129 El referendo previsto inicialmente tenia tres modalidades: el referendo ratificatorio de
leyes ya aprobadas por las Cortes pero aun no sancionadas, el referendo derogatorio de leyes en
vigor (cuya iniciativa podia surgir de los ciudadanos) y el referendo sobre decisiones politicas de
especial trascendencia. Esta tltima modalidad fue la tnica que finalmente se reguld, pero ya no
era vinculante como se preveia en un principio, sino meramente consultivo.

130 Tnicialmente, el articulo que iba a recoger el referendo de ratificacion de la reforma cons-
titucional en lugar de contener dos tipos de referendo, uno facultativo y el otro obligatorio segiun
qué tipo de reforma constitucional se llevara a cabo, tal como acabé por suceder en la redaccion
final de la Constitucion, contenia un unico tipo de referendo que era de realizacion obligatoria.

131 En un primer momento se concibié un solo proceso para el acceso a la autonomia que con-
jugaba en su seno tanto la iniciativa autondémica como la elaboracion y posterior aprobacion del
Estatuto de Autonomia siendo necesario un solo referendo, pero un referendo que debia realizarse
para todos aquellos territorios que deseasen acceder a la autonomia. Respecto a la reforma de los
Estatutos, en el anteproyecto de Constitucion no aparecia la necesidad de realizar un referendo
como parte del proceso de reforma.

132 Resulta interesante oponer los argumentos dados por Fraga en nombre de Alianza Popular
a favor de una amplia regulacion de la Democracia Participativa frente a la respuesta dada en
contra por Alzaga en nombre de la UCD. Decia Fraga que “la auténtica realidad de que los ac-
tuales partidos politicos propenden no solo a actuar como intermediarios, sino a monopolizar el
proceso politico, necesita una compensacion. Esa compensacion, en democracias mas antiguas
que la nuestra (...) ha consistido en el desarrollo de instituciones democraticas semidirectas, entre
las cuales esta el referendum, el plebiscito en materia internacional, la iniciativa popular, y una
formula que aqui no hemos intentado, que tiene su importancia, que es el derecho de revocacion
por parte de los electores y elegidos.” A lo que respondia Alzaga que “nosotros estamos lisa y
llanamente en favor de una democracia moderna. Entendemos que esa democracia moderna debe
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4.3. ;SERIA POSIBLE AMPLIARLA?

Si. Seria posible ampliarla. La cuestion a analizar es como. La forma mas
sencilla seria reformando la Constitucién!*, modificando con esta reforma
los instrumentos participativos actuales e introduciendo aquellos nuevos que
se considerase oportuno. El problema radica en que la reforma de la Consti-
tucion o su substitucion por otra es algo que, evidentemente, sucedera algiin
dia, pero nadie sabe cuando y tampoco parece descabellado pensar que la
mayor parte de la clase politica prefiere ni plantearselo por las consecuencias
imprevisibles que la reforma podria traer. Ademas la ampliacion de los actuales
instrumentos participativos contenidos en la Constitucion o la introduccion
de otros nuevos muy posiblemente no seria apoyado mayoritariamente por la
clase politica, pues mas que probablemente verian en ellos una via para hurtar
la representatividad del Parlamento sacandola a las calles, dificultando la labor
de gobierno y generando una importante inestabilidad politica. Aun y lo dificil
que, por los motivos citados, se hace imaginar una reforma constitucional
que aborde la Democracia Participativa, si se reformara la Constitucion los
articulos a reformar serian varios. Quepa citarlos y sugerir algunos cambios
que se podrian realizar:

- Articulo 23.1 CE: este articulo recoge el derecho de los ciudadanos a
participar directamente en los asuntos publicos. Su reforma consistiria
en introducir de forma explicita en su texto como pueden los ciudadanos
participar directamente. Es decir, enumerar en el propio articulo 23 CE
los instrumentos participativos que después desarrollara el articulado

ser en un pais de nuestras dimensiones, aqui'y ahora, una democracia bdasicamente representativa
(...) estamos, por supuesto, también en la linea de incorporar a esa democracia basicamente re-
presentativa importantes ingredientes participativos o de democracia semidirecta. Pero alguien
dijo, con fino sentido, que la combinacion de géneros plantea una gravedad distinta en politica
que en literatura.” Herrero Lera, M. citando el BOC ntimero 109, de 13 de julio de 1978, pags.
4208-4209, en Alzaga Villaamil, O. Comentarios a las Leyes Politicas. Constituciéon Espafiola de
1978, tomo VII, Revista de Derecho Privado, Editoriales de Derecho Reunidas, Madrid, 1985,
pags. 216-217.

133 Sencilla no por el proceso de reforma de la Constitucion, que no es precisamente sencillo,
sino porque reformando la base de nuestro ordenamiento no habria después grandes problemas para
redactar nuevas leyes organicas que regularan uno por uno los nuevos instrumentos participativos,
evitandose asi posibles conflictos entre dichas nuevas leyes y una Constitucion no reformada que
no previese los nuevos instrumentos participativos.
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constitucional. Esto, que viene siendo practica habitual en algunas nue-
vas Constituciones iberoamericanas'>4, por un lado limita la posibilidad
de en el futuro incluir aun mas instrumentos participativos (salvo que la
enumeracion de instrumentos termine con algtn tipo de clausula abierta
del tipo “y todos aquellos que el legislador regule ), pero, por otro lado,
dota de mayor seguridad y garantias a la regulacion de la Democracia
Participativa (ya que el articulo 23 CE es un derecho fundamental y por
ello goza de una proteccion especial tanto para los ciudadanos —recurso
de amparo—, como para su propia pervivencia —proceso de reforma
agravado del 168 CE-) e incluso la hace tener mas “empaque” frente a
la preponderancia ldgica e inevitable de la Democracia Representativa.

- Articulo 87.3 CE: este articulo regula la iniciativa legislativa popular. Su
reforma consistiria en introducir en su texto otros tipos de iniciativa po-
pular como la iniciativa derogatoria de leyes, la iniciativa para solicitar
la convocatoria de un referendo, la iniciativa para solicitar la reforma de
la Constitucion, la iniciativa para solicitar una revocacion de mandato,
etc. La ampliacion en si de la iniciativa legislativa popular tendria que
hacerse reformando la Constitucion, si se deseara cambiar alguno de
los elementos regulados por ella—por ejemplo, las materias excluidas—.
Si los elementos a reformar no afectaran a la Constitucion, bastaria con
reformar la LO 3/1984 —por ejemplo, permitir que un miembro de la
Comision Promotora defienda la iniciativa en sede parlamentaria. En
este caso incluso podria bastar con reformar los Reglamentos de las
Camaras sin necesidad de tocar la LO 3/1984—.

- Articulo 92 CE: en este articulo se regula el referendo consultivo. Su
reforma consistiria en reformar el propio referendo consultivo (ha-
ciéndolo vinculante, permitiendo que la iniciativa del mismo pueda
surgir de las Cortes y de los ciudadanos y no so6lo del Presidente del
Gobierno, concretando sobre qué materias se puede convocar, etc.) y/o

134 Ejemplo de esto es la Constitucion de Venezuela de 1999 que indica en su articulo 70: “Son
medios de participacion y protagonismo del pueblo en ejercicio de su soberania, en lo politico:
la eleccion de cargos publicos, el referendo, la consulta popular, la revocatoria del mandato, la
iniciativa legislativa. Constitucional y constituyente, el cabildo abierto y la asamblea de ciudadanos
y ciudadanas cuyas decisiones serdn de cardcter vinculante, entre otros (...) La ley establecerd
las condiciones para el efectivo funcionamiento de los medios de participacion previstos en este
articulo.”



96

ALFREDO RAMIREZ NARDIZ

en introducir nuevos tipos de referendo como el referendo derogatorio
de leyes, el referendo revocatorio de cargos publicos, etc.

Articulo 140 CE: en este articulo se cita el Concejo Abierto. Seria un
articulo idoneo para hacer una referencia explicita a la Democracia
Participativa local en la que se enumerasen los instrumentos partici-
pativos locales dotando asi de una mayor seguridad y garantias tanto
a las CCAA que desarrollaran estos instrumentos para sus ambitos
territoriales, como a los municipios que los practicaran, como a los
ciudadanos que tomaran parte en ellos. Entre estos instrumentos par-
ticipativos locales cabria incluir algunos que en el presente no existen
(revocacion de mandato), asi como clarificar otros (referendo/consulta
popular) cuya regulacién depende en no pocas ocasiones de la mayor
o menor iniciativa legislativa de las CCAA y de la respuesta del Tri-
bunal Constitucional ante la misma, con las complicaciones que esto
supone. Seria importante incluir en este articulo una prevision acerca
de que el gobierno del municipio no sélo corresponde al Ayuntamiento,
integrado por alcalde y concejales, sino también a los vecinos mediante
los instrumentos participativos regulados en la Constitucion y la ley.
Esto permitiria que las consecuencias practicas de los instrumentos
participativos locales no dependiesen en exclusiva de la voluntad del
alcalde de aceptar o no las decisiones tomadas mediante los mismos,
sino que dichas consecuencias viniesen determinadas por la ley.

Articulo 152.2 CE: en lo relativo a la reforma de los Estatutos de Auto-
nomia y en relacion con el 148.2 CE, la reforma a practicar supondria
exigir que la reforma de todos los Estatutos tuviera que ser ratificada
mediante referendo de los ciudadanos de dicha CCAA, modificando
asi la actual situacion en la que solo cuatro CCAA deben realizar este
referendo, mientras que las demas deben o no en funcion de que asi lo
prevea su Estatuto para futuras reformas. No en este articulo, pero si
en el Titulo VIII, seria importante clarificar los instrumentos partici-
pativos que pueden llevar a cabo las CCAA, con especial interés a los
referendos autonomicos y su diferenciacion de las consultas populares.

Articulos 167 CE y 168 CE: en estos articulos se contienen dos procedi-
mientos distintos de reforma constitucional. Independientemente de que
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estos dos procesos se fusionaran o no en uno en una hipotética reforma
constitucional, en lo que afecta a la ampliacioén de la Democracia Parti-
cipativa la reforma a realizar consistiria en la exigencia de llevar a cabo
un referendo obligatorio y vinculante para ratificar cualquier reforma de
la Constitucion, sea ésta total o parcial y sean cuales sean las materias
concretas que se reformen. Si estos son los cambios del referendo de
ratificacion de la reforma constitucional, también seria necesario regular
la posibilidad de que el proceso de reforma constitucional pudiese ser
iniciado por los ciudadanos (para esto habria que reformar el articulo
166 CE).

Mas alla de la reforma de la Constitucion, otra forma de ampliar la De-
mocracia Participativa sin tocar la Carta Magna seria con la reforma de la
legislacion nacional (y de otras normas como los Reglamentos de las Camaras,
por ejemplo) que regula los instrumentos participativos. Ya se ha sefialado que
la reforma de leyes como la LO 3/1984 (ya hecha en 2006 pero con escasos
cambios relevantes) y la LO 2/1980 podria llevarse a cabo siempre y cuando
los cambios introducidos no entraran en conflicto con el texto constitucional.
Se podrian reformar muchos aspectos del proceso de la iniciativa popular o
del referendo permitiendo que el mismo fuera mas accesible y sencillo para
los ciudadanos. Ampliar el plazo para recoger firmas en la iniciativa legislativa
popular o exigir que el tiempo que se dedique en los medios de comunicacioén
de titularidad publica a la campafia de propaganda sea equivalente para las dos
opciones del referendo consultivo, independientemente del peso parlamentario
de los partidos politicos que apoyen cada una de las dos, serian ejemplos de
reformas posibles que no afectarian a la Constitucion y que se podrian hacer
sin suponer excesivas complicaciones.

Si estas son algunas de las reformas que se podrian realizar en la legisla-
cion nacional, a nivel autonémico las reformas habrian de contenerse en los
Estatutos de Autonomia y en la legislacion autonémica. En los Estatutos de
Autonomia posiblemente lo mas adecuado seria seguir la linea iniciada por
Estatutos como el catalan de 2006 (art. 122) y el andaluz (art. 78) y aragonés
(art. 71.27%) de 2007, esto es, recoger en articulos concretos los instrumentos
participativos que se pueden practicar tanto a nivel autonémico como local,
marcando las diferencias entre referendo y consulta popular y enumerando
(como hacen los articulos citados) las distintas modalidades de consulta
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popular que se pueden practicar. En cuanto a las leyes autonomicas, seria
necesario que las CCAA regularan de forma especifica las consultas popu-
lares autondémicas y locales, pues no hay ejemplos de leyes que regulen las
consultas populares autondmicas y apenas hay unas pocas leyes especificas
que regulen las consultas populares locales (Andalucia, Navarra). El camino
adoptado por la Comunidad Valencia de regular la Participaciéon Ciudadana
en su conjunto mediante una unica ley (Ley 11/2008, de 3 de julio, de Parti-
cipacion Ciudadana) es interesante, aunque para posteriores leyes que sigan
este camino tal vez seria mas aconsejable que se centrasen en la Democracia
Participativa, pues la Participacion Ciudadana es un ambito més amplio pero
que también implica una participacion directa menos intensa por parte del
ciudadano. Lo que en cualquier caso parece, como minimo, problematico es
el camino adoptado por Catalufia con su innovadora y algo arriesgada Ley de
la Comunidad Auténoma de Catalufia 4/2010, de 17 de marzo, de consultas
populares por via de referéndum. Esta ley, aun y mas que posiblemente siendo
constitucional, no deja de ser una norma juridica que regula en un ambito en
el que, hasta su llegada, existia una laguna legal: ;pueden las CCAA realizar
referendos? En ninguna norma nacional se preveia explicitamente. Esta ley
interpreta el articulo 149.1.32° CE en un sentido favorable a aceptar que las
CCAA (y los municipios) si pueden convocar referendos (siempre que sean
sobre sus competencias y que cuenten con autorizacion del Estado), demos-
trando con ello una gran capacidad innovadora en el legislador catalan, pero
poniendo también de manifiesto que en materia de Democracia Participativa
la realidad juridica autonémica y local del segundo decenio del siglo XXI ha
sobrepasado sobradamente el marco Constitucional y legal nacional existente
desde hace mas de treinta afios. Marco que requiere urgentemente una reforma
en profundidad, pues, no es que las CCAA no puedan innovar tal y como lo
ha hecho Cataluiia, pero parece razonable pensar que siempre seria mejor que
existiera un renovado marco legal previo mediante el cual el Estado fijase
hasta donde se puede llegar y como se puede hacer. La ley catalana, en no
poca medida, se basa en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, en su
STC 103/2008, de 11 de septiembre. Es evidente que en su redaccion tiene
muy en cuenta la diferencia que esta sentencia hace entre consulta popular y
referendo y que se acoge a ella para evitar ser declarada inconstitucional. No
es que esta conducta sea recriminable en el legislador catalan, pero si que pone
de manifiesto las carencias de un sistema legislativo nacional que obliga a los
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legisladores autonémicos a acudir a la jurisprudencia al no tener bases firmes
a las que acogerse en la legislacion nacional.

Por ultimo, en el ambito local el instrumento juridico para cualquier tipo
de progreso de la Democracia Participativa es el Reglamento de Participacion
Ciudadana. En la actualidad, no todos los municipios tienen este reglamento.
Muchos ni siquiera tienen concejalia de participacion ciudadana. Y la mayoria
de los que tienen una cosa, o la otra, o las dos, no tienen ni personal espe-
cializado, ni una concepcién mas que utilitarista de la participacion, esto es,
servirse de ella a modo de publicidad politica e instrumento para mantener a
los distintos grupos sociales de la localidad satisfechos y cercanos al gobierno
municipal. La mejora y ampliacion de la Democracia Participativa local (dm-
bito esencial de la participacion) pasa, por tanto, por tres elementos: en primer
lugar, una clarificacion de la legislacion nacional y autonémica en los términos
senalados paginas atras; en segundo lugar, la redaccion de un Reglamento de
Participacion Ciudadana y la constitucion de una concejalia de participacion
ciudadana, viendo a la misma no como una “graciosa licencia” del alcalde
0 como una herramienta electoral, sino como una verdadera concejalia, en
igualdad con las otras en importancia, con un presupuesto adecuado y que de
verdad tenga por objetivo fomentar y desarrollar la participacion directa de los
ciudadanos en la vida publica; en tercer lugar es esencial que el personal de
la concejalia de participacion ciudadana tenga la especializacion y formacion
adecuada para que ellos, a su vez, colaboren en formar a los ciudadanos del
municipio. Las reformas locales serian, en definitiva, legislativas, pero tam-
bién, y particularmente, administrativas, practicas y de mentalidad.






5. CONCLUSIONES. ; TIENE FUTURO LA DEMOCRACIA
PARTICIPATIVA? ;Y YO COMO PARTICIPO?

Desde luego, no con vias de hecho tipo tomar la calle, tan populares en
Espafia a lo largo de 2011.'** Asi no se participa. Tomar la calle puede ser util
para llevar a cabo una revolucion, para protestar ante la situacion social o,
incluso, para liberar tensiones y frustraciones personales y colectivas, pero
como la Democracia Participativa poco o nada tiene que ver con la revolucion,
con la protesta, o con la liberacion de tensiones, las vias de hecho ninguna
relacion tienen con la Democracia Participativa. La Democracia Participativa
tiene futuro, pero lo tiene como complemento y mejora de la Democracia
Representativa, de la cual ella misma surge y sin la cual careceria de anclaje
y base desde la cual desarrollarse. Por tanto, es la Democracia Participativa la
que tiene que adaptarse a las necesidades de la Democracia Representativa y
no creer que mediante la participacion asamblearia, directa e improvisada se
puede modificar, o incluso substituir, la Democracia Representativa. Eso no
va a pasar. Y demos gracias, pues tan malo o incluso peor es que los represen-
tantes ignoren a la ciudadania y gobiernen para intereses ajenos a los generales
del pueblo'*®, como que el pueblo se convirtiera, sin ningun tipo de control ni
contrapeso, en fuente directa de legislacion'’.

135 Disculpese la licencia de bajar a un caso tan concreto y reciente en una obra cuya voluntad
es la de tener caracter general, pues cuando las presentes lineas se escriben el mismo aun tenia una
importante relevancia en la vida ptiblica espafiola. Para conocer con mayor detalle lo sucedido se
recomienda la lectura de los periddicos espafioles (El Pais, E1 Mundo, etc.) durante los meses de
mayo y junio de 2011.

136 En palabras de Touraine, una clase politica, “que no tendria otro objetivo que su propio
poder y a veces, incluso, el enriquecimiento personal de sus miembros” Touraine, A. ;Qué es la
democracia?, Temas de Hoy, Madrid, 1994, pags. 61-62.

137 Es este el conocido argumento de Constant en el que contrapone la “libertad de los Anti-
guos”, es decir, una Democracia Directa en la que la voluntad de la Asamblea se impone a todo y
a todos ignorando los derechos individuales de los miembros de la comunidad, con la “libertad de
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Pero si pretender participar mediante vias de hecho no parece muy pruden-
te, ni tampoco destinado a tener mucho éxito, de lo que tampoco pueden caber
muchas dudas es de que las manifestaciones y reuniones publicas producidas
en Espana en 2011 (y la agitacion general de la sociedad espafiola generada a
raiz de ellas) demuestran que la ciudadania pide (ademas de una mejor situa-
cién econdmica) mas participacion, mas implicacion en su propio gobierno y,
especialmente, un mayor control de sus representantes. La cuestion es como
canalizar ese deseo de participacion. Como racionalizarlo evitando algaradas
callejeras y consiguiendo mejoras sociales objetivas. Pues, si se aprovecha
la legislacion y practica participativas ya existentes, se hacen las reformas
legislativas adecuadas y se potencia la Democracia Participativa, el ansia de
participacion expresada por la ciudadania puede ser canalizada de un modo
que sea satisfactorio para los ciudadanos y productivo para el conjunto de la
sociedad. Si no se acttia en el sentido dicho, esto es, si no se aprovechan los
instrumentos participativos ya existentes, si no se hacen las reformas necesa-
rias, si no se potencia la participacion de modo controlado pero firme, o si sim-
plemente se ignora la peticion de la ciudadania, o se considera que basta con
dirigirla hacia el mero voto de castigo para con este o aquel partido politico,
lo tnico que se conseguira sera mantener el problema, enquistarlo y hacerlo,
amedio y largo plazo, mas grande y potencialmente peligroso, especialmente
en momentos econdmicos adversos.

Esta necesidad de potenciar y racionalizar la participacion es valida tanto
para las autoridades politicas como para el propio pueblo que se lanzé a las
calles espafiolas en 2011. Pues, ;/qué sentido y utilidad tenia concentrarse du-

los Modernos”, esto es, una Democracia Representativa en la que la voluntad del Parlamento o del
Gobierno no puede ignorar ni los derechos de los individuos, ni el Estado de Derecho. Evidente-
mente, Constant se posiciona a favor de la “libertad de los Modernos”, pues ésta “es el derecho
de cada uno a no estar sometido mas que a las leyes, a no poder ser ni arrestado, ni detenido,
ni muerto, ni maltratado de manera alguna a causa de la voluntad arbitraria de uno o de varios
individuos (...) comparen ahora esta libertad con la de los Antiguos. Aquella consistia en ejercer
de forma colectiva pero directa, distintos aspectos del conjunto de la soberania, en deliberar en
la plaza publica (...) pero a la vez que los Antiguos llamaban libertad a todo esto, admitian como
compatible con esta libertad colectiva la completa sumision del individuo a la autoridad del
conjunto. No se encuentra en ellos casi ninguno de los beneficios que, como constitutivos de la
libertad de los Modernos, acabamos de ver.”” Constant, B. “De la libertad de los Antiguos com-
parada con la de los Modernos”, Escritos politicos, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid,
1989, pags. 259-260.
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rante dias y dias en plazas a lo largo de toda la geografia espafiola organizando
asambleas improvisadas y peregrinando de una a otra parte de las ciudades para
protestar hoy contra un desahucio, mafiana contra cualquier otra cosa? Si lo
que esos ciudadanos querian era participar y mejorar el modelo politico, /no
hubiera sido mucho maés practico, por ejemplo, que se hubieran constituido en
asociacion, hubieran reunido las firmas necesarias y hubieran presentado una
iniciativa legislativa popular? Y, quien dice una, dice diez. O cien. Nacionales,
autonomicas y locales. Con el estado de excitacion generalizada que recorrid
Espana en la primavera de 2011 no les hubiera resultado muy dificil recoger
dichas firmas. Podian haber presionado a los ayuntamientos (administraciones
cercanas y susceptibles de dejarse influir por varios miles de ciudadanos que les
presenten una solicitud escrita y coherente con peticiones logicas y factibles)
para que organizaran consultas populares, o presupuestos participativos, o
las mismas asambleas de un modo ordenado y fructifero. Pero no lo hicieron.
Posiblemente, porque pretender dirigir hacia fines practicos un movimiento
ciudadano sin cabeza visible y aglutinado alrededor de asambleas populares
improvisadas es poco menos que una utopia. Y, posiblemente también, porque
una protesta callejera, al fin y al cabo, por muy buena voluntad que tengan
sus organizadores, es dificil que llegue a ser mas que eso. Participar esta al
alcance del ciudadano. Pero es mediante los instrumentos de la Democracia
Participativa como podra hacerlo, no dejandose llevar por la pasién del mo-
mento. Para que la Democracia Participativa tenga futuro deben darse una
serie de circunstancias favorables. Por parte del legislador (reforma de la
legislacion, potenciacion de la participacion, etc.), pero también por parte
del ciudadano, el cual debe ser activo socialmente, pero también debe estar
formado civicamente.

No hemos de dar por hecho que la Democracia tal y como hoy la enten-
demos es un modelo politico inamovible. Puede evolucionar. Pero también
puede degenerar. Y posiblemente suceda lo segundo, si no sucede antes
lo primero para impedirlo. Uno de los elementos que podrian permitir di-
cha evolucion es la Democracia Participativa. Por su parte, los elementos
degenerativos estan bien a la vista, son de hecho parte del debate politico
desde hace bastantes afios: el poder excesivo de los partidos politicos que
se convierten en “pseudoinstituciones” del Estado y monopolizan la vida
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politica del pais'*; la desconexion entre los representantes (a los que, no
por casualidad, se llama clase —o, recientemente, casta'>*— politica debido
a su aparente condicidon de grupo social ajeno al resto de la sociedad) y los
ciudadanos!'#’; la pérdida del espacio publico y del debate racional ante
el empuje de las estrategias de mercadotecnia que simplifican el mensaje
politico convirtiéndolo en una sucesion de esléganes carentes de verdadera
ideologia o siquiera de base racional'*!; etc. La Democracia Participativa
puede contribuir a paliar estos problemas y elementos potencialmente de-
generativos que muestra la Democracia Representativa mediante una mayor
participacion de los ciudadanos en la vida publica. Con ello, por un lado se
conseguira que el ciudadano se sienta mas implicado con su gobierno y con
la propia comunidad de la que forma parte y se evitaran asi los alarmantes
problemas de falta de identificacion de los ciudadanos con su clase dirigente
e incluso con el propio modelo democréatico; por otro lado, la Democracia
Participativa puede contribuir a optimizar el control de los ciudadanos sobre
sus representantes mejorando con ello no sélo la vision de los ciudadanos
sobre la politica, sino el mismo funcionamiento de ésta, pues muchos mas
seran los ojos que personalmente vigilen y puedan, llegado el caso, cesar al
representante que cediera ante la tentacion de la corrupcion.!#?

La Democracia Participativa no es ninguna utopia. No es Democracia
Directa, ni ningtn tipo de modelo revolucionario que pretenda cambiar el

138 Como indica Touraine “la democracia se corrompe y estd desorientada (...) cuando el sis-
tema politico invade la sociedad civil y el Estado (...) en la actualidad en los paises considerados
democrdticos, ese es el primer peligro, el reino de los partidos (...)” Touraine, A. op. cit., Madrid,
1994. pags. 22-23.

139 Montero, D. La casta: El increible chollo de ser politico en Esparia, La Esfera de los Libros,
Madrid, 2009.

140 Egs esta la llamada “Crisis de la Representacion” que implica “la independencia creciente
de los partidos politicos respecto a las fuerzas sociales 'y que lleva a que muchos ciudadanos se
sientan excluidos de “una sociedad en la que ya no se sienten participar por razones econéomicas,
politicas, étnicas o culturales. Touraine, A. op. cit., Madrid, 1994. pags. 122-123.

141 Resuenan aqui las ideas de Habermas cuando indica que los partidos politicos se entregan
a estas practicas “no yendo a la esfera publica a otra cosa que a extraer de él lealtad de una
poblacion reducida a masa.” O de Dienel cuando indica que la ambicion de los partidos politicos
por “sobrevivir y expansionarse ha desencadenado asimismo la transformacion de partido de
tipo ideologico a partido de tipo populista.” Dienel, P. C. y Harms, H. op. cit., Barcelona, 2000.
pag. 51. Habermas, J. op. cit., Madrid, 1998, pag. 460.

142 Habermas, J. op. cit., Barcelona, 1988, pags. 211-212.
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mundo. Sus intenciones son mucho mas modestas. Sélo tiene por objetivo
mejorar el sistema representativo. Acercarlo a los ciudadanos, implicarlos en
¢l, perfeccionar los sistemas de control y contribuir a crear una conciencia de-
mocratica mas intensa y mas solida. Como ya se ha sefialado, la Democracia no
es un modelo politico inamovible. Todo evoluciona o degenera, la Democracia
también. Puede degenerar e incluso llegar a quebrar. Y no son necesarios esce-
narios apocalipticos, ni dictaduras. Puede producirse de un modo progresivo,
apenas perceptible. Basta con que los elementos degenerativos ya citados sigan
existiendo y desarrollandose. Que los ciudadanos se sientan cada dia menos
identificados e implicados en su sistema de gobierno. Que el tiempo pase. Y un
dia la Democracia ya no sera lo que un par de generaciones antes se entendia
por tal. La Democracia Participativa pretende contribuir a impedir esto. Por
ello, no ha de ser vista como una amenaza que saque la representatividad de
los parlamentos y deslegitime a los gobernantes. Al contrario, la Democracia
Participativa debe ser entendida como una herramienta para garantizar la
pervivencia de la Democracia Representativa, para mejorarla, sanearla si se
quiere, para contribuir a que el ciudadano no se distancie de ella. Por supuesto,
la participacion directa ha de estar regulada. Ha de ser controlada, racional y
moderada. No es posible aceptar como tal una reunién asamblearia que ocupe
por via de hecho el espacio publico. Pero tampoco es posible despreciar la
voluntad participativa de los ciudadanos por el simple hecho de que los mis-
mos no sepan cémo y con qué instrumentos juridicos actuar y canalizar dicha
voluntad. La Democracia Participativa tiene por fin ordenar dicha voluntad
participativa de los ciudadanos, volverla util y practica, evitar conflictos
sociales y permitir que el ciudadano se sienta escuchado y tenido en cuenta.

La aplicacion y desarrollo de los instrumentos participativos puede darse
en cualquier ambito territorial. En el presente el mas propicio es el local, pero
esto podria cambiar con las reformas legislativas adecuadas ya sefialadas.
Aplicadas dichas reformas en todos los ambitos territoriales, el ambito local,
por sus circunstancias y cercania natural al ciudadano, seguiria siendo posi-
blemente el que dispusiera de una Democracia Participativa mas desarrollada,
pero no es inviable pensar que, con una regulacién mas amplia, sencilla y
abierta al ciudadano, la Democracia Participativa regional y, particularmente,
la nacional se desarrollaran y alcanzaran cotas mas cercanas a las de otros
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paises europeos con una tradicion participativa mucho mas prolongada en el
tiempo que la espaiola.

En conclusion, el futuro en Espaiia de la Democracia Participativa y la
capacidad del ciudadano de participar a través de ella depende, en gran medida,
de la voluntad del poder politico de legislar para ampliarla y potenciarla. Tal y
como hoy en dia existe, su practica es marginal en el ambito nacional, reducida
en el regional y algo mayor en el local. Podria ampliarse mucho mas. La situa-
cién actual permite la participacion, pero apenas como un complemento menor
del modelo representativo general y casi siempre a voluntad discrecional del
poder politico. Las reformas a emprender deben fomentar que sean los propios
ciudadanos los que inicien algunos procesos participativos e, igualmente,
deben permitir que las decisiones de los ciudadanos sean vinculantes. Una
Democracia Participativa de demasiado baja intensidad es practicamente lo
mismo que la ausencia de toda Democracia Participativa. Para que la misma
tenga relevancia real no basta con la buena voluntad de determinados alcaldes
(como sucede en el presente), sino que deben disponerse los cambios legis-
lativos pertinentes para que haya mas instrumentos participativos, se amplie
los ya existentes, se permita la iniciacion de algunos de los mismos por los
ciudadanos y se hagan vinculantes sus decisiones en un minimo de instrumen-
tos. Si es necesaria una mayor y mejor regulacion, también es necesaria una
mayor practica por parte de las administraciones, las cuales deben cambiar
su perspectiva sobre la Democracia Participativa, dejar de verla como una
graciosa concesion a los ciudadanos y al “ideal democratico” (o peor, un mero
mecanismo publicitario) y entenderla como un elemento necesario para la me-
jora del gobierno y la administracion que tienen encomendados. Esto se debe
materializar, por ejemplo, en la existencia de reglamentos de participacion y
concejalias de participacion en un niimero mucho mayor de ayuntamientos.

Pero la actuacion de las administraciones no basta, el ciudadano debe
concienciarse de que puede participar mas, pero que debe hacerlo dentro de
las reglas y normas establecidas, que debe adquirir conocimientos para poder
participar de un modo productivo y que no basta con exigir mas participacion,
sino que también hay que ser capaz de practicar los instrumentos ya existentes
y los que hayan de existir. La Democracia Participativa no tiene razén de ser
sin el ciudadano. Existe por y para ¢l. Para garantizarle una mayor calidad de-
mocratica. Pero su diferencia fundamental con la Democracia Representativa
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es que el ciudadano adquiere una responsabilidad mayor en los instrumentos
participativos que en la eleccion de representantes, pues si la segunda sélo
exige depositar un voto, la primera puede pedir una actitud activa mucho mas
intensa y prolongada en el tiempo, ademas del dominio de unos conocimientos
tedricos minimos (;,0 quién podria votar con conocimiento de causa en unos
presupuestos participativos sin conocer el precio de las obras que se propone
realizar, las repercusiones de su realizacion, las necesidades concretas de los
distintos barrios, etc.?). La Democracia Participativa es un derecho de los
ciudadanos, pero es un derecho que exige importantes deberes. De los gober-
nantes depende promocionarla, pero de los ciudadanos darle su razén de ser.






6. GLOSARIO'"®

Democracia Representativa: modelo de gobierno en el que los ciudada-
nos no ejercen directamente el gobierno de la comunidad o del Estado sino que
se sirven de unos representantes a los que eligen para que éstos lleven a cabo el
ejercicio (que no la soberania, pues ésta sigue residiendo en los representados)
de dicho gobierno. Los representantes, si bien no estan sometidos a mandato
imperativo alguno y no son delegados de sus representados, seran responsables
ante sus representados, los cuales ejerceran sobre ellos un control.

Democracia Participativa: conjunto de instrumentos juridicos (referen-
dos, iniciativas populares, etc.) cuya introduccion se pretende en la Demo-
cracia Representativa con el objetivo de complementarla y mejorarla (nunca
substituirla), mediante la ampliacion de la participacion popular en el gobierno
de la comunidad y el mayor control de los representantes y gobernantes por
parte de los ciudadanos. La finalidad ultima de la Democracia Participativa es
profundizar en la Democracia.

Democracia Directa: forma de gobierno que, en principio'*, carece de

representantes para la toma de decisiones, pues éstas las toma la ciudadania

143 En el presente glosario, y a salvo de las particularidades de cada legislacion nacional y de
las distintas opiniones doctrinales, se dan definiciones generales que pretenden poder ser aplicadas
en cualquier pais.

144 En principio porque, en la practica, hasta la Democracia Directa en Atenas se servia de
multitud de intermediarios y representantes (el consejo/senado o Bulé, los arcontes temotestas,
los arcontes nemotestas, etc.) que permitian que las propuestas de los ciudadanos y la voluntad de
la asamblea se realizaran de forma coherente y se transformaran en normas juridicas aplicables.
Salvo lo que puedan decir las nuevas tecnologias (y, posiblemente, tampoco), la Democracia
Directa “pura”, es decir, sin ningln tipo de representante, es una utopia y ni en la mismisima
Atenas existio. Si se observan los distintos modelos democraticos que la Historia nos ha dado, es
sencillo comprobar que la necesidad de algin tipo de representacion aparece como un elemento
consustancial al propio modelo democratico sea cual sea su formulacion.
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directamente. En la Democracia Directa los ciudadanos deciden reunidos en
un recinto o asamblea, escuchando y haciéndose oir. Se toman las decisiones
mediante votaciones de los presentes y la voluntad colectiva queda manifestada
en el mismo acto de la reunion. Con Democracia Directa, mas que a ninguna
formulaciodn politica existente en la actualidad, se hace referencia a la demo-
cracia de la antigiiedad clasica, a la democracia ateniense.'*

Democracia Semi-Directa: término que hace referencia a aproximada-
mente lo mismo que la Democracia Participativa, es decir, a la introduccion
de instrumentos participativos en la Democracia Representativa, si bien la
expresion Democracia Semi-Directa es anterior en el tiempo a la de Democra-
cia Participativa y en la actualidad se encuentra en proceso de desaparicion.
Debido a la mayor antigiiedad de este término, el mismo es menos ambicioso
que la Democracia Participativa, tanto en el nimero de instrumentos partici-
pativos que se pretende introducir en la Democracia Representativa, como en
las caracteristicas de los mismos. Igualmente, la Democracia Semi-Directa no
suele incluir elementos definitorios de la Democracia Participativa como la
especial importancia de lo local.

Democracia Deliberativa: modelo democratico basado en la deliberacion,
es decir, en la posibilidad de llegar a consensos y buenas decisiones a través de
procesos deliberativos en la esfera publica. Para que esto sea posible es nece-
sario que haya una masa critica de ciudadanos informada y activa que tenga un
conocimiento razonado de sus preferencias y del procedimiento democratico,
el cual se logra mediante la deliberacion. '

145 No hay que ignorar, no obstante, que para un importante niimero de autores (IRI, Lissi-
dini, etc. por citar algunos nombrados en la Bibliografia de esta obra) Democracia Directa no
es un término que haga referencia a una realidad pretérita, sino a todos aquellos instrumentos
juridicos que en la actualidad permiten al ciudadano decidir directamente en los asuntos ptblicos
sin necesidad alguna de representantes; mientras que Democracia Participativa serian aquellos
instrumentos que permiten al ciudadano participar en la toma de decisiones, pero no decidir, pues
la decision final la tiene la autoridad politica. En este sentido, por ejemplo, para estos autores,
la Revocacion de Mandato seria Democracia Directa, pues son los ciudadanos los que toman la
decision final; mientras que los Presupuestos Participativos serian Democracia Participativa, ya
que los ciudadanos participan, pero la decision final la tiene la autoridad municipal.

146 Jorba Galdds, L. “Ciudadanos y esfera publica: una revision de los modelos de implemen-
tacion de la democracia deliberativa”, Revista Espaiiola de Ciencia Politica, n° 14, abril 2006,
pags. 47-69.
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Democracia de Consenso'¥’: modelo democratico especialmente popular
en Suiza cuyo objetivo es incluir el mayor nimero de participantes (partidos
politicos, sindicatos, minorias, grupos sociales, etc.) en el proceso politico para
llegar a decisiones por medio del consenso. El modelo politico suizo hace que
sea relativamente sencillo revocar una decision parlamentaria mediante un
referendo, por ello resulta de especial interés que todas las decisiones politicas
incorporen y sean apoyadas por la mayor parte del espectro politico y social
para evitar su posterior revocacion popular.

Participacion Ciudadana: consiste en que el ciudadano tome parte en la
vida publica y politica de su comunidad. La Participacion Ciudadana es un con-
junto de actuaciones y actividades cuantitativamente mayor pero de intensidad
participativa menor que la Democracia Participativa, que es cuantitativamente
menor pero de intensidad participativa mayor. La Participaciéon Ciudadana
“engloba” a la Democracia Participativa y, asi, todo lo que es Democracia
Participativa es Participacion Ciudadana, pero no todo lo que es Participacion
Ciudadana es Democracia Participativa. La Democracia Participativa aparece
como el “ntcleo duro” de la Participacion Ciudadana, caracterizandose por
la toma de decisiones (vinculantes o no) por el ciudadano, mientras que la
Participacion Ciudadana solo conlleva la intervencion del ciudadano en algian
momento del proceso politico que no tiene por qué ser el decisorio.

Fenomeno Participativo: término del que se ha servido en diversas oca-
siones la jurisprudencia constitucional y que hace referencia a todas aquellas
formas de participacion que regula la Constitucion a lo largo de su articulado,
incluyendo entre ellas mandatos de caracter general dirigidos a los poderes
constituidos para que promuevan la participacion en determinados ambitos
(articulos 9.2 CE y 48 CE), el derecho a participar directamente en los asuntos
publicos derivado del articulo 23.1 CE (articulo en el que se fundamenta en
Espafia la Democracia Participativa y la Participacion Ciudadana) y también
otros derechos subjetivos que, siendo de participacion, no son de participacion
politica como el recogido en el 23.1 CE.!*#®

147 Instituto para la Iniciativa y el Referéndum Europa, Guia de la Democracia Directa en
Suiza y mas alla, IR1, Marburgo, 2007, pag. 230.

148 Para el Tribunal Constitucional (STC 119/1995, de 17 de julio, y, citando a la anterior,
STC 103/2008, de 11 de septiembre) algunos de estos derechos subjetivos son: el derecho de los
ciudadanos a participar en la programacion de la ensefianza (27.5 CE), en la Administracion de
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Gobernanza: con ella se hace referencia a una vision del gobierno cons-
truida alrededor de la cooperacion y las estructuras en red. Desde la perspectiva
de la Gobernanza el gobierno de la comunidad se entiende como una actividad
que no depende en exclusiva de los representantes elegidos por la ciudadania,
sino también de esa misma ciudadania, asi como de las asociaciones, de los
empresarios, de los sindicatos y, en general, de todos los colectivos relevantes
de la comunidad. Es una concepcion del gobierno descentralizada, cooperativa
y que trata de implicar a cuantos mas actores sociales sea posible. Trata de
conseguir un modelo de gobierno en el que el sector publico y el privado coo-
peren, en el que los ciudadanos participen y en el que las decisiones se tomen
haciendo participe a toda o a una gran parte del tejido social.

Referendo: instrumento participativo por el que se somete al voto popu-
lar una norma juridica, esto es, una Constitucion, una ley, etc. El objeto de la
votacion ha de ser siempre de naturaleza juridica.'* Los referendos pueden
ser de distintas clases: obligatorios, facultativos, vinculantes, consultivos, etc.

Justicia (125 CE), en la Seguridad Social (129.1 CE), etc. Es interesante destacar que el TC no
utiliza ni la expresion Democracia Participativa, ni la expresion Participacion Ciudadana en sus
sentencias, sino que se sirve de la de Fenomeno Participativo para referirse al conjunto de todas
las formas de participacion que regula la Constitucion y a la de Democracia Directa para aquellas
de caracter estrictamente politico (y directo) que se derivan del articulo 23.1 CE.

149 Si bien esta es la definicion de caracter general aplicable a cualquier pais (aunque en la
practica coloquial las expresiones referendo, plebiscito y consulta popular tienden a usarse como
sindnimos), en Espafia se sigue una conceptualizacion particular derivada en gran medida de la
estructura territorial del Estado y de los conflictos de competencias entre las distintas administra-
ciones. Asi, la STC 103/2008, de 11 de septiembre, f. j. 2°, define el referendo en los siguientes
términos: “el referéndum es, por tanto, una especie del género “‘consulta popular’” con la que
no se recaba la opinion de cualquier colectivo sobre cualesquiera asuntos de interés publico a
través de cualesquiera procedimientos, sino aquella consulta cuyo objeto se refiere estrictamente
al parecer del cuerpo electoral [expresivo de la voluntad del pueblo [STC 12/2008, de 29 de enero,
FJ 10)] conformado y exteriorizado a través de un procedimiento electoral, esto es, basado en
el censo, gestionado por la Administracion electoral y asegurado con garantias jurisdiccionales
especificas, siempre en relacion con los asuntos publicos cuya gestion, directa o indirecta, me-
diante el ejercicio del poder politico por parte de los ciudadanos constituye el objeto del derecho
fundamental reconocido por la Constitucion en el articulo 23 CE (...)” E1 TC, por tanto, considera
al referendo un tipo especial de consulta popular caracterizado por una serie de requisitos. Si es-
tos requisitos se dan nos encontramos ante un referendo y, si no, ante una consulta popular. Esta
sentencia se dictd como respuesta a un referendo (al que se denominaba consulta popular en la ley
autondmica que lo convocaba: Ley del Parlamento Vasco 9/2008, de 27 de junio, de convocatoria
y regulacion de una consulta popular al objeto de recabar la opinion ciudadana en la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco sobre la apertura de un proceso de negociacion para alcanzar la paz y la
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Plebiscito: instrumento participativo por el que se somete al voto popular
un acto de naturaleza politica o gubernamental. El plebiscito no gira alrededor
de una norma juridica como en el caso del referendo, sino alrededor de una
decision politica, aunque susceptible de tomar forma juridica. Debido a su
objeto, el plebiscito ha sido utilizado en diversas ocasiones por gobernantes
(no democraticos o democraticos pero de tendencias populistas) que deseaban
legitimar su gobierno o a ellos mismos apelando al voto popular.

Consulta Popular: término genérico que hace referencia tanto a los re-
ferendos, como a los plebiscitos, como a cualquier pregunta que se haga a la
ciudadania desde los poderes publicos.!>

Iniciativa Popular: solicitud dirigida al poder politico por parte de la
ciudadania para la adopcion de una norma juridica o medida politica. Dicha
solicitud debe ser respaldada por un nimero determinado de ciudadanos
en los términos en que establezca la ley. La formulacion mas habitual de la
iniciativa popular es la iniciativa legislativa popular, la cual consiste en la
presentacion de una proposicion de ley con el fin de que la autoridad politica
regule una determinada materia en los términos solicitados por la ciudadania.
Otros tipos de iniciativa popular son: la iniciativa para la realizacion de una
reforma constitucional, la iniciativa para la realizacion de una convocatoria
constituyente, la iniciativa para la convocatoria de un referendo consultivo, la
iniciativa para la realizacion de un referendo para la derogacion total o parcial
de leyes, la iniciativa para el sometimiento a ratificacion popular de tratados
internacionales, la iniciativa para la realizacion de una consulta popular para
llevar a cabo una revocacion de mandato, etc.

normalizacion politica) que se pretendia realizar en el Pais Vasco y que el TC impidi6 al considerar
que las instituciones autondmicas vascas no tenian competencia para llevarlo a cabo.

150 Como ya se ha sefialado en la nota nimero 23, esta es la definicion general aplicable a
cualquier pais, si bien en Espafia por consulta popular hay que entender lo indicado en la STC
103/2008, de 11 de septiembre. En la practica espafiola (tal como se desprende de los Estatutos
de Autonomia y de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local) con
consulta popular se hace referencia esencialmente (y con la salvedad de normas juridicas como
la Ley de la Comunidad Auténoma de Catalufia 4/2010, de 17 de marzo, de consultas populares
por via de referéndum, y los efectos que las mismas puedan tener a medio y largo plazo sobre el
conjunto de la legislacion y practica autondmicas) a las preguntas a la ciudadania realizadas en
los ambitos local y autonémico, mientras con referendo se hace referencia a las preguntas a la
ciudadania realizadas en el &mbito nacional.
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Asamblea Abierta: reunion de la totalidad de los ciudadanos con derechos
politicos de una comunidad sustituyendo asi a las asambleas representativas.
En la mayor parte de los casos esta practica se realiza a nivel local/municipal
siendo las decisiones asi tomadas del mismo d&mbito competencial. Este siste-
ma de adopcidn de decisiones politicas también puede denominarse cabildo
abierto en Iberoamérica. En la actualidad el mecanismo de la asamblea abierta
es, en muchos casos, una herramienta para llevar a cabo otros instrumentos
de la Democracia Participativa tales como los presupuestos participativos, los
nucleos de intervencion participativa, etc.

Revocacion de Mandato: facultad de la ciudadania de retirar del ejerci-
cio de sus funciones a un cargo politico o a un funcionario publico antes del
vencimiento de su plazo de ejercicio. Este procedimiento puede consistir en
una iniciativa popular para que un cargo politico sea sometido a una nueva
eleccion, quedando en su puesto si resulta reelegido y siendo retirado de su
funcion o revocado su mandato si no lo resulta.

Presupuestos Participativos: instrumento participativo (en principio
local, aunque en teoria también puede ser regional o incluso nacional) me-
diante el cual el gobierno municipal consigna una parte del presupuesto del
municipio (generalmente del presupuesto dedicado a obras y servicios) para
su distribucion y utilizacion en aquellos objetivos que decida no el gobierno
municipal unilateralmente, sino dicho gobierno municipal en colaboracion con
los vecinos del municipio. La participacion de los vecinos se materializara en
distintas acciones a lo largo de las diferentes fases del proceso. Estas acciones
iran desde la propuesta de objetivos, hasta la decision sobre objetivos.

Nucleos de Intervencién Participativa: son un grupo de personas esco-
gidas al azar y divididas en grupos de trabajo que durante unos dias quedan li-
beradas de sus tareas cotidianas y a las que se les pide que, en el marco de unas
jornadas de trabajo y siendo remuneradas por ello, participen en la discusion
y resolucion de alguno/s de los problemas de la localidad (barrio, provincia,
etc.) de la que forman parte, siendo ayudados para ello por moderadores,
asesores y técnicos y en colaboracion con las organizaciones y asociaciones
de la localidad.
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