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INTRODUCCION

Hans Kelsen ya indicaba en 1920 en Esencia y valor de la democracia sobre la iniciativa
legislativa popular que “aun cuando no sea posible, por razones de técnica social, dejar
que el pueblo forme directamente y en todos sus grados el orden estatal, es factible
concederle en las funciones legislativas mayor participacion de la que se le otorga en el
sistema parlamentario, en el que queda reducida al acto electoral”. Para mejorar la
relacion entre los electores y los representantes, objetivo que considero fundamental, el
instituto de la iniciativa legislativa popular permite a una parte del electorado plantear
proposiciones de ley bajo ciertos limites, situando en la agenda politica problematicas

gue no han sido abordadas por el legislador de forma satisfactoria.

Sin embargo, no todas las voces han sido partidarias de los instrumentos de participacion.
En los inicios del constitucionalismo, para MADISON® la opinién méas acorde con el bien
comun era la enunciada por los representantes del pueblo, y no la que se pudiera derivar
del propio pueblo convocado a tal efecto. A pesar de lo anterior, en la actualidad parece
enunciarse de forma mas o menos pacifica la compatibilidad entre los instrumentos de
democracia semidirecta y el modelo representativo, aunque se difiera en la relevancia que
merecen. En este sentido, y ya en la década de los ochenta, PIZZORUSSO? consideré a
la iniciativa popular como un mecanismo para corregir el funcionamiento excesivamente
plebiscitario en el que se habian convertido las democracias representativas
contemporaneas, existiendo mas voces, como veremos, que animan a superar la

concepcion de la participacion politica reducida al momento electoral®.

La disciplina del Derecho Constitucional debe encontrarse en condiciones de contribuir
no sélo a un estudio actual de las principales herramientas que componen el ejercicio del
poder, o de las formas en que los ciudadanos influyen en los asuntos publicos, sino
también de los temas que actualmente centran el debate politico. La institucion de la

iniciativa legislativa popular ha recobrado cierto interés en la ultima década, dentro de un

! MADISON J., El Federalista X. Ed. Fondo de Cultura Econémica. México (1998) p. 39

2 PIZZORUSSO, A. en “Democrazia participativa e attivitd parlamentare”, en Parlamento, Istituzioni e
Democrazia, Milano, 1980, pags. 133-134.

% Karl Loewenstein también defendié que la intervencion del electorado no quede limitada a la simple
votacion en las elecciones, proponiendo el refuerzo de las nuevas técnicas de participacién politica;
LOEWENSTEIN K., Teoria de la Constitucion. Barcelona. Ed. Ariel. p. 328
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debate mas amplio acerca de las formas de participacion, por lo que creemos muy
necesario aportar un estudio profundo y actual que abarque varias cuestiones de
relevancia y ciertos debates sobre la naturaleza y objetivos de la figura.

Acerca de otra de las discusiones actuales, se puede sefialar que la crisis de
representacion ha extendido en nuestra sociedad la idea de que nuestra democracia no
ofrece una participacion real, existiendo cierto sentimiento de infrarrepresentacion en la
ciudadania, por lo que el estudio de los instrumentos que persiguen la implicacion del
ciudadano en los asuntos publicos es de maximo interés para nuestra disciplina y para
nuestra sociedad. Si entendemos la democracia semidirecta como un conjunto de
instrumentos que pretenden una mayor intervencion de los ciudadanos en la toma de
decisiones, éstos pueden mitigar el déficit de participacion sefialado, aunque el encaje de
tales instrumentos con las instituciones representativas, como se vera, no siempre sera

sencillo®.

Proponemos abordar, por tanto, la relacion entre la crisis de la representacion y la
democracia participativa como posible elemento corrector, valorando si un mayor
protagonismo de la segunda permitiria mejorar y fortalecer nuestra democracia. Debemos
ser conscientes, no obstante y en primer lugar, de la limitada capacidad de influencia de
la iniciativa legislativa popular y, en segundo lugar, de que la solucién a un problema -la
crisis de representacion- de causas tan diversas, no debe ser abordado en exclusiva desde
un instrumento o disciplina concretos. Aunque tal responsabilidad recaiga principalmente
en los actores representativos, la iniciativa popular puede contribuir a un mayor
pluralismo politico por las posibilidades que concede a los ciudadanos y las
organizaciones sociales para la reivindicacion de cuestiones compartidas por el
electorado, en un sentido plenamente coherente con el objetivo enunciado en el

preambulo de la Carta Magna de establecer una sociedad democratica avanzada.

A pesar de haberse sefialado desde algunos sectores a la democracia directa como un
modelo més democrético, al identificarse con el ideal clasico de poder ejercido por el

pueblo, no debemos caer en el error de considerar ésta como la democracia autentica en

* En cierta medida, conciliar los instrumentos de democracia directa con la toma de decisiones desde
instituciones representativas es complejo. No obstante, no se puede descartar que los mismos contribuyan
a identificar mas intensamente a los electores con las decisiones adoptadas, ayudando también a los
representantes a conocer las demandas u orientaciones que gozan de apoyo social. Estos objetivos encajan
en lo que Bernand Manin denomind el juicio mediante la discusidn, en sus Principios del Gobierno
Representativo (1998).
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detrimento de la democracia representativa. El periodo de posguerra tuvo como
consecuencia la constitucionalizacion de un modelo representativo con partidos politicos
fuertes que ha logrado cotas muy positivas de estabilidad y democracia; modelo que en la
actualidad sigue siendo el Unico deseable y el Unico posible, por lo utépico de encargar al
pueblo en su conjunto la toma de decisiones complejas®. La representacién de una
sociedad tan diversa y la toma de decisiones encuentran en la representacion sélidos
argumentos, por lo que poco se puede afiadir a un debate que, ademas de haber sido
abordado en profundidad por voces autorizadas, suele generar cierto consenso en torno a

la necesidad de la democracia representativa.

Cuando comencé el presente trabajo, me propuse estudiar varias cuestiones que habian
generado cierto debate. En primer lugar, si la iniciativa legislativa popular representa un
mecanismo de democracia directa o pertenece a la democracia representativa. En este
sentido, nos disponemos a situar a la figura como un instrumento compatible con la
democracia representativa, por resultar un hibrido entre la misma y la democracia directa,
al conceder al electorado la capacidad de iniciar el procedimiento legislativo pero, sin
embargo, someter la ulterior tramitacion a la previa decisién de las cdmaras. El objetivo
del mecanismo ha de ser implicar al titular de la soberania y a las organizaciones en la
tarea de discusion y elaboracion de las leyes, no el de oponer o demostrar una legitimidad
alternativa a la de las instituciones representativas. Un presupuesto necesario para la
conduccion de estos mecanismos al logro del interés general®, por tanto, serd su
utilizacion responsable y conforme a los fines para los que fueron disefiados, lo que
podra contribuir a mayores cotas de pluralismo politico y representacion de los

ciudadanos.

En segundo lugar, tampoco resultaba demasiado clara la naturaleza de la institucién, por
lo que resulta conveniente valorar si la misma constituye una fase del procedimiento
legislativo o una forma de ejercicio del derecho fundamental a participar en los asuntos

publicos (art. 23.1 CE). A mi juicio, la citada doble naturaleza de la figura no es

® El propio Kelsen lleg6 a sefialar que “la concordancia entre la voluntad del individuo y la del Estado es
tanto mas facil cuanto menos voluntades individuales sean necesarias para lograr una modificacion de la
voluntad del Estado” KELSEN, H. Esencia y valor de la democracia. KRK ediciones. p. 52

® Segin Norberto BOBBIO, el representante politico “no es responsable directamente frente a sus
electores, precisamente porque él esta llamado a tutelar los intereses generales de la sociedad civil y no los
intereses particulares de esta o aquella profesion”. BOBBIO, N., El Futuro de la democracia, Fondo de
Cultura Econémica, México, 1986, p. 56.
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excluyente y, aunque no ha resultado una opinion unanime en la literatura juridica, el
derecho fundamental a la participacion politica directa también se encuentra proyectado
en la iniciativa popular’. Asimismo, nos hemos decantado por situar a la figura dentro de
la fase impulsora del procedimiento legislativo, y ho como una parte separada del mismo,
al quedar obligada la camara juridicamente a su tramitacion desde la acreditacion del
minimo de firmas exigido. Por Gltimo, la reciente introduccion de la participacion de los
promotores en el iter parlamentario ha reforzado la conexion entre la proposicion
tramitada y la iniciativa popular presentada, evitando la separacion total entre la fase

preparatoria de la iniciativa y la fase constitutiva del procedimiento legislativo.

En tercer lugar, de la lectura de los debates constituyentes se deduce una vision
desconfiada de la participacion directa. No es casualidad que durante estos debates
parlamentarios y en el preambulo de la LO 3/1984, reguladora de la figura, se sefale a
las ensefianzas histéricas como motivo para establecer ciertas limitaciones a la
democracia directa, en clara referencia a la vinculacion de este tipo de instrumentos con
regimenes autoritarios o con episodios de fuerte convulsion politica. En la actualidad, no
pocos problemas han ocasionado recientes intentos de traduccion de decisiones
complejas en preguntas simples a un electorado inexperto y probablemente condicionado
por la opinion publica. Me planteaba como un reto, en este sentido, valorar hasta qué
punto siguen presentes las causas que motivaron una regulacién restrictiva de la
iniciativa popular, y las posibilidades para una regulacion que concilie la preeminencia
del modelo representativo con una concepcion mas garantista del instrumento, en
consonancia también con el mandato a los poderes publicos para facilitar la participacion

de todos los ciudadanos en la vida politica (art. 9.2 CE).

En cuarto lugar, es interesante ahondar en la regulacion juridica del instrumento en
nuestras autonomias, como un ambito mas propenso para implicar a los ciudadanos en la
toma de decisiones. No es casualidad que nuestras autonomias hayan protagonizado un
verdadero impulso al derecho de participacion desde diferentes Opticas, situando en su
prioridad las medidas de calidad democratica y buen gobierno. Pese al excesivo

mimetismo inicial en la configuracion juridica del instrumento en este ambito, lo que

" En palabras de BIGLINO: “s6lo con una finalidad analitica se puede distinguir en nuestra Constitucién
dos acepciones distintas de la idea de participacion. En efecto, aparece por una parte como principio de
organizacion politica y, por otra, como derecho fundamental. Analizar ambos planos es fundamental para
entender la iniciativa legislativa popular”. BIGLINO CAMPOS, P., en “La iniciativa legislativa popular
en el ordenamiento juridico estatal” en Revista Espafiola de Derecho Constitucional nim. 19 (1987) p. 88
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motivo una regulacion marginal del mismo, las recientes mejoras introducidas en varias
normas reguladoras del instituto constituyen un buen ejemplo para una regulacion mas
garantista del instrumento. ElI camino iniciado por Catalufia en 2006, al que han
acompariado otras Comunidades como Pais Vasco, Galicia, Comunidad Valenciana o
Baleares, puede permitir el contagio de dichos cambios al nivel estatal, o hacia otras
autonomias que mantienen una regulacion mas obsoleta, lo que se traduce negativamente

en los efectos que la figura despliega en sus asambleas.

En relacion a este asunto, otro debate de relevancia era valorar si la iniciativa popular de
ambito autonémico suponia también una forma de ejercicio del derecho fundamental de
participacion, determinando por tanto el margen del legislador autonémico para la
regulacién del instrumento, y el respeto debido a la reserva de ley organica. Se trata de
una problemaética que se retoma, ademas, por las dudas que han ocasionado las recientes
leyes catalana, vasca, valenciana y balear que han extendido los legitimados para
presentar y firmar una iniciativa a sujetos no habilitados por la regulacion estatal, lo que
ha reabierto un debate sobre la competencia del legislador autonémico para regular
cuestiones que son en teoria competencia del legislador organico por encontrarse ligados

al desarrollo directo de los aspectos esenciales del derecho, como es su titularidad.

Por ultimo, considerdbamos que la practica del instrumento ante el Congreso de los
Diputados y ante los parlamentos autondmicos no habia sido abordada suficientemente.
Por ello, el estudio de las iniciativas presentadas, junto a los resultados cosechados, los
temas abordados y los promotores de las mismas, nos va a permitir sefialar
convenientemente las causas del inicial fracaso de las iniciativas, de su reciente repunte
y algunas propuestas de lege ferenda que mejoren su utilizacién. En este sentido, s6lo
desde el estudio del aspecto mas practico podemos valorar si el instrumento es utilizado
conforme a los fines concebidos, si se ha producido una mediatizacién politica del
mismo, si eran realistas los recelos iniciales y, en definitiva, en qué medida puede

contribuir a mejorar la calidad de nuestra democracia.

Los irrisorios porcentajes de iniciativas presentadas y debatidas en la primera etapa
democratica, que motivaron el calificativo de marginal hacia la figura, han contrastado
con el empleo que los ciudadanos y los colectivos han concedido al instrumento en la
ultima década, tanto a nivel estatal como autonomico, aunque las diferencias sigan siendo

notables entre las Comunidades estudiadas. La nueva configuracion parlamentaria, mas
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heterogénea, puede animar a la presentacion y el éxito de las iniciativas populares, al no
resultar tan utopico que se aprueben proposiciones contrarias a la posicion del grupo
parlamentario en el gobierno. Este impulso reciente que, por lo general, no ha acaparado
el interés aun de la literatura juridica, supone también un interesante campo de estudio a

abordar por el presente trabajo.
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CAPITULO |

A- El marco conceptual de la iniciativa legislativa popular como

instrumento de participacion politica

La iniciativa legislativa popular de ambito estatal es la capacidad que tiene una parte del
cuerpo electoral de presentar proposiciones de ley ante el Parlamento o, lo que es lo
mismo, de iniciar el procedimiento legislativo bajo el cumplimiento de unos requisitos
formales y materiales, quedando su ulterior posibilidad de tramitacion en manos de la
camara. Podemos considerar que la iniciativa popular tiene una doble naturaleza; por un
lado, en su vertiente institucional, supone una forma de iniciar el procedimiento
legislativo, al ser incluida en el precepto constitucional que regula los sujetos con
capacidad de iniciativa legislativa (articulo 87 CE). Por otro lado, supone una
manifestacion del derecho a la participacion politica directa recogido en el art. 23.1 de la
Constitucién. Ambas concepciones no estan necesariamente refiidas, aunque si han sido

objeto de debate, como veremos.

La figura se reconoce en el articulo 87.3 de la Constitucion, que remite a una ley
organica posterior para su regulacion. El precepto constitucional, como vemos, establece
los dos principales limites a este mecanismo: el nimero de firmas y las materias en las
gue en ningun caso procede. La ley organica que desarrollé la iniciativa legislativa
popular (LOILP) es la LO 3/1984, de 26 de marzo, que fue reformada por la Ley 4/20086,
de 26 de mayo. Todas las CC.AA. cuentan con su propia ley de ILP, como trataremos en
el apartado dedicado a esta cuestion.

Articulo 87

1. La iniciativa legislativa corresponde al Gobierno, al Congreso y al Senado, de acuerdo con la
Constitucion y los Reglamentos de las Camaras.

2. Las Asambleas de las Comunidades Autdnomas podran solicitar del Gobierno la adopcion de un
proyecto de ley o remitir a la Mesa del Congreso una proposicion de ley, delegando ante dicha Camara un
maximo de tres miembros de la Asamblea encargados de su defensa.

3. Una ley organica regulara las formas de ejercicio y requisitos de la iniciativa popular para la
presentacién de proposiciones de ley. En todo caso se exigirdn no menos de 500.000 firmas acreditadas.
No procedera dicha iniciativa en materias propias de ley organica, tributarias o de caracter internacional,
ni en lo relativo a la prerrogativa de gracia.
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Siguiendo la definicién de ARAGON REYES?® sobre la iniciativa legislativa (en general)
esta seria “el acto mediante el cual se pone en marcha obligatoriamente el procedimiento
legislativo o0 se abre paso la fase constitutiva de su procedimiento”. Como veremos
después, para algunas voces de la doctrina italiana’, la configuracion de la iniciativa
legislativa significa algo mas, ya que ayuda a comprender la auténtica relacion entre los
principales 6rganos de poder. Ya hablando concretamente de la definicion de iniciativa
legislativa popular, para BISCARETTI DI RUFFIA', es “la atribucién a una fraccion
del cuerpo electoral de la facultad de iniciar el procedimiento de formacién de una ley

formal”.

En este sentido, las voces sefialadas hacen hincapié en el aspecto mas institucional del
mecanismo como forma de iniciar el procedimiento legislativo, aunque la literatura
juridica consultada mayoritariamente ha entendido también el mecanismo como
proyeccion del derecho a participar directamente, como veremos. Sin embargo, resulta
llamativa la definicion de MENENDEZ"! sefialando al instrumento como “la peticién
voluntaria de un nimero determinado de ciudadanos para que se admita una
proposicion de ley para su discusion y aprobacion en el Parlamento”, atendiendo al
caracter no vinculante de la figura, descripcion que sin duda concuerda con la visién que
tiene del mecanismo SANCHEZ NAVARRO™ cuando introduce las semejanzas y

diferencias con respecto del derecho de peticion.

La literatura juridica coincide, asimismo, en sefialar el caracter legislativo de la
propuesta, marcando importantes distancias con el derecho de peticién; al mismo tiempo
que se hace hincapié en la capacidad del instrumento para iniciar el procedimiento
legislativo, quedando ulteriores fases supeditadas al cumplimiento de algunos requisitos,
pero, sobre todo, a la voluntad de las camaras. La subordinacion del instrumento al acto
de toma en consideracidn, y la instrumentalizacion efectuada por algunas organizaciones

en el empleo de la figura, nos ha hecho preguntarnos si verdaderamente estamos ante un

8 ARAGON REYES, M. en “La iniciativa legislativa” REDC n° 16 (enero-abril 1986) pag. 287
® CUOCOLO, F., Saggio sull'iniziativa legislativa, Milan, 1971, p. 3.
10 BISCARETTI DI RUFFIA, P. en Derecho Constitucional, Madrid, Tecnos (1984), pag. 422-423

1 MENENDEZ, Aurelio, La Iniciativa Legislativa Popular en Las Cortes Generales. Vol. I11. Instituto de
Estudios Fiscales. Madrid (1987). p. 1727

12 SANCHEZ NAVARRO, Angel J., en “Dechracia e iniciativa legislativa popular” en ARNALDO
ALCUBILLA, DELGADO IRIBARREN Y SANCHEZ NAVARRO: “Iniciativa legislativa popular”
ARAG/ Univ. Rey Juan Carlos. Ed. La Ley (2013) pp.98 y ss.
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mecanismo de democracia directa, semidirecta, o0 perteneciente a la democracia

representativa, cuestiones que iremos analizando progresivamente.

Lo primero que debemos destacar, por ser de unanime opinion en la literatura juridica
estudiada, es la configuracion marginal en nuestro sistema de los instrumentos de
participacion en general, pero muy en particular de la iniciativa popular. La institucion
que estudiamos es regulada con cautelas y rigurosos limites que dificultan su ejercicio,
como confirman las exiguas cifras de iniciativas presentadas —tendencia s6lo mejorada en
las ultimas legislaturas- y el nimero més reducido aun de proposiciones que han llegado
a convertirse en ley. Asi lo ha entendido, por ejemplo, GARCIA-ESCUDERO™ cuando
habla de una iniciativa popular “tan temida y, por tanto, tan obstaculizada” y que ya
avanzaba que la exclusion de materias, la complejidad del procedimiento y el numero de
firmas iba a “hacer dificil su acceso a entes que no gocen de cierta organizacién**’. Por
su parte MARCO™ 1o califica de “mecanismo de participacién directa de dimensiones
minimas, casi ridiculas” y, a la vez que alaba al Constituyente por incluirlo, en la linea de

las constituciones mas modernas, critica que la institucion naciera “casi muerta”.

En la misma linea, BILBAO UBILLOS® insiste en la calificacién ‘marginal’ de la ILP:
“la regulacion de esta institucion en la Constitucion y en la LO 3/1984, reformada
mediante la LO 4/2006, que regula la iniciativa legislativa popular en el @mbito nacional
es sumamente restrictiva tanto por los requisitos exigidos como por las materias
excluidas. Se trata de mantener esta herramienta bajo el control de los partidos politicos
mayoritarios.” Este autor, ademas, critica el reducido numero de iniciativas que han
superado la admision y la toma en consideracion, e incluso que los parlamentarios hayan
‘descafeinado’ muchas iniciativas que han llegado a aprobarse en sentidos poco
respetuosos con las propuestas iniciales, como analizaremos en otro momento. Entre las

criticas hacia la configuracion restrictiva de la ILP se encuentran asimismo otras voces®’.

¥ GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, Piedad, en “La iniciativa legislativa en la Constitucion de 1978”
REDC n° 59 (Mayo-agosto 2000) pag. 79

%" En clara referencia a la idoneidad de organizaciones sociales, sindicales o profesionales para presentar
con garantia de éxito una ILP

> MARCO MARCO, Joaquin J. en “La iniciativa legislativa popular: la experiencia valenciana” Temas

de las Cortes Valencianas (2008) pp. 19 y 20.

BILBAO UBILLOS “La iniciativa legislativa popular; un andlisis de la experiencia reciente en las cortes
generales, los parlamentos autondmicos y la Unién Europea” en “Lecciones de Derecho Constitucional” p.
4

Y PEREZ SOLA, Nicolas, en “Algunas consideraciones en torno al derecho fundamental a la participacion
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En este sentido, se ha de sefialar el elevado numero de firmas exigido y los limites
materiales y procedimentales que veremos como causa de los discretos resultados
cosechados por la figura. La jurisprudencia un tanto inmovilista del Tribunal
Constitucional®®, como han sefialado entre otros RUIZ-RICO* o MORALES?, tampoco
ha ayudado a la defensa de la figura que estudiamos, ya que el Alto Tribunal por lo
general ha venido a confirmar la actuacion restrictiva de la Mesa del Congreso en la
inadmision de iniciativas. Por ende, la preferencia por el sistema representativo?’ ha
dejado a la participacion en un segundo plano, y ha desplazado la participacion en
muchas ocasiones a ambitos que directamente no le son propios, como los derechos de

reunién y manifestacion®,

Nuestro Constituyente opté por configurar el tipo mas conocido de la iniciativa
legislativa popular, como aquella consistente en la propuesta por parte de un grupo de
electores de una proposicién de ley para la aprobacion, en su caso, por las cdmaras. Sin
embargo, conocemos otros subtipos de iniciativa popular que no existen ni han existido
en nuestro pais, pero a los que debemos simplemente hacer referencia. Para abarcar otros
tipos de iniciativa popular distintos a como la conocemos en Espafia, es necesario realizar

una definicion de la institucion algo mas genérica, como hiciera ILLUECA

directa en los asuntos publicos” Revista de Derecho Politico de la UNED n. 41 (1996). pag. 100; asimismo
Francisco Astarloa, quien critica el “previsible parco ejercicio de esta institucion” y la “ocasion perdida”
para favorecer la participacion politica de los ciudadanos. En ASTARLOA VILLENA, Francisco, en “La
iniciativa legislativa popular en Espafia” Teoria y Realidad Constitucional (UNED) nim. 10-11 (2002) P&g.
315y ss.; por ultimo Eliseo Aja y Maria JesUs Larios Paterna, quienes sefialan que “la normativa relativa
tanto a las materias excluidas, la obligacién de someter las iniciativas a toma en consideracion, la
imposibilidad en la mayoria de las ocasiones de que los promotores participen en el desarrollo de la
tramitacion parlamentaria, incluso los plazos y las indemnizaciones incentivan poco la utilizacion de la
ILP”. AJA FERNANDEZ, Eliseo y LARIOS PATERNA, Maria Jesiis en “Parlamentos autonomicos y
participacion popular: la participacion de los grupos sociales en la elaboracion de las leyes” Anuario de
Derecho Parlamentario de las Cortes Valencianas, nimero 6 (1998) pag. 83

'8 Como ejemplo de una inadmision controvertida podemos encontrar el de la proposicién de Ley por la
que se pretendia regular el estatuto juridico del cuerpo humano, cuya inadmisién fue declarada por
entender que afectaba a materias propias de Ley Organica, y aceptada por el Tribunal Constitucional que
rechazo el recurso mediante Auto 304/1996, de 28 de octubre

¥ RUIZ RICO, Catalina, en “Transparencia y participacion en el derecho autonémico: un analisis
constitucional” en Revista Internacional de Doctrina y Jurisprudencia Vol. 6. Junio 2014. P. 22.

2 Quien hace referencia a la ‘escasa simpatia’ del TC hacia los instrumentos de participacion no electorales
en MORALES ARROYO, José Maria, en “El alcance y los limites de los instrumentos constitucionales de
participacion directa” Revista General de Derecho Constitucional (IUSTEL) enero (2018) p. 3

2! Recientemente el TC ha vuelto a sefialar que en nuestro sistema “priman los mecanismos de democracia
representativa” en la STC 19/2015FJ 2 a

22 Debido a la ausencia de cauces institucionales para la participacion, estos derechos de reunién y
manifestacién -e incluso otros ambitos mediaticos- vienen actuando como apéndice de principio
democratico y participativo, como asi ha sefialado el TC en la STC 170/2008, de 15 de diciembre
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BALLESTER?; la misma consistiria en “toda forma de ejercicio del derecho a la
participacion politica directa consistente en la facultad, reconocida a la ciudadania, de
impulsar la accion del poder politico en cualquiera de sus formas y ambitos territoriales,
articulada a traves de un proceso garantista de recogida de firmas que respalden la

propuesta”.

Estos otros tipos de iniciativa popular, conforme a esta concepcién, serian: la iniciativa
popular para la reforma de la Constitucién®®; la iniciativa popular para proponer al
Parlamento la consideracion de asuntos de carécter no legislativo; la iniciativa popular
para la convocatoria de un referéndum o consulta; el referéndum de propuesta legislativa,
en el que la iniciativa popular incorpora una proposicion de ley para su posible adopcion
por los ciudadanos por via de referéndum; la iniciativa de referéndum para asuntos
politicos de especial trascendencia, y el referéndum abrogativo, que consiste en la
iniciativa popular para la convocatoria de un referéndum con el propdésito de derogar una
ley determinada®. A estas otras variantes se ha referido SANCHEZ NAVARRO? en su

analisis de la naturaleza de la figura.

Al existir en nuestro pais tan so6lo la iniciativa legislativa popular, es obvio que nos
centraremos en la naturaleza de este instrumento y su regulacion en nuestro
ordenamiento juridico, siendo conscientes de la presencia en otros paises de algun tipo de

iniciativa de los ya apuntados®’, incluso de planteamientos que recientemente han

2 ILLUECA BALLESTER, José Eduardo, en “El derecho a la participacion politica directa. La iniciativa
popular, realidad y posibilidades” en Revista de Derecho de la UNED ndm. 16 (2015) p. 1112

0 en el caso de nuestras autonomias, la iniciativa popular para la reforma del Estatuto de Autonomia,
como de hecho se ha permitido en la ley reguladora de la iniciativa legislativa popular en Catalufia.

%> Sobre la institucion del referéndum en el derecho comparado vid. entre otros SAENZ ROYO, Eva, El
referéndum en Espafia. Marcial Pons. (2018) pp. 107-139
% Op. Cit. p. 89

%7 talia regula la iniciativa de referéndum legislativo abrogativo (art. 75 de la Constitucién italiana) y la
iniciativa de referéndum de ratificacién de la reforma constitucional (art. 138), para los que se exige
500.000 firmas en cada caso. Polonia admite iniciativa de referéndum sobre asuntos de interés nacional
(regulado en el articulo 125 de su Constitucion). Rumania reconoce iniciativa de reforma constitucional
(500.000 firmas, art. 146 de su Constitucion), al igual que Lituania (300.000). Suiza regula con 100.000
firmas exigidas la iniciativa de reforma constitucional (art. 138 de su Constitucién). Hungria admite
iniciativa de referéndum sobre asuntos de interés nacional, exigiendo 200.000 firmas para lo cual el
Parlamento tiene obligacion de someter la cuestidn al cuerpo electoral, o 100.000 firmas dependiendo su
convocatoria de la voluntad de la camara. Por Gltimo, Rusia regula un tipo de iniciativa de referéndum
sobre asuntos de interés nacional para lo que exige dos millones de signatarios con distribucion de las
firmas entre la mitad de las unidades territoriales de la Federacion.
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sugerido la introduccion de algun tipo de referendum vinculado a la iniciativa popular, a

la luz de la experiencia en derecho comparado?.
Una mera propuesta de iniciativa:

Antes de analizar la naturaleza de la iniciativa popular, debemos matizar el concepto de
la institucién como “capacidad del cuerpo electoral de presentar proyectos de ley”, ya
que la literatura manejada y la propia realidad sefialan que la modalidad popular es una
simple propuesta de iniciativa. Esto implica considerar que los electores no cuentan con
capacidad de legislar, si no tan s6lo con capacidad de iniciar el procedimiento legislativo
o proponer al Parlamento, sobre quien siempre recae la potestad legislativa. Con razon
seflala CONTRERAS? que “el ejercicio de este derecho por parte de los ciudadanos
concluye necesariamente en la primera fase procesal del procedimiento legislativo™; una
vision, a nuestro juicio, parcialmente superada en los ultimos afios con la posibilidad de

intervencion de los promotores en la tramitacion.

La razon de ser de esta concepcion de la iniciativa como una propuesta a las cdmaras
reside en el pleno de toma en consideracion, en el que el Congreso debe aceptar o
rechazar continuar con la tramitacion de la proposicion de ley. Dicha concepcion ha sido
ampliamente refrendada por la literatura juridica consultada®, refiriéndose a su caracter
de “propuesta de iniciativa”. Las voces sefialadas han hecho hincapié en su devaluada
funcion y eficacia, debido fundamentalmente a sus limites materiales y de signatarios. De
hecho, si atendemos al articulo 87.3 CE la institucion es considerada como ‘iniciativa
popular’, omitiendo de manera deliberada -a nuestro juicio- la palabra ‘legislativa’, lo
cual vendria a dar la razén, como ha sefialado GARCIA-ESCUDERO®, a quienes la
califican como ‘propuesta de iniciativa’. Ademas, por si fuera poco, el Constituyente se
esmer0 en afirmar que la iniciativa popular es “para la presentacion de proposiciones de

ley” distanciandola de otros tipos de iniciativa que, como hemos sefialado anteriormente,

8 SAENZ ROYO, Eva, in ibidem. Pp. 150-156
» CONTRERAS CASADO, Manuel, en “Parlamento y participacion directa de los ciudadanos” Anuario
juridico de La Rioja n® 3 (1997) p. 221

% ARAGON REYES, Manuel, en “La iniciativa legislativa” Revista Espafiola de Derecho Constitucional
n® 16, enero-abril 1986 pags. 287-314; ASTARLOA VILLENA, “La iniciativa legislativa popular en
Espafia” TRC 10-11 2002-2003, pag. 15; DURAN ALBA, Juan Fernando, en “Los partidos politicos en la
recogida de firmas y el debate parlamentario de la iniciativa legislativa popular” en (coord.: Paloma
Biglino Campos / Varios autores) Partidos politicos y mediaciones de la democracia directa. Estudios
Constitucionales (CEPC) 2016. pp. 66 y ss.

1 GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, Piedad op. cit. pag. 67
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ya existian en Europa.

Nuevamente debemos acudir a la preferencia por el modelo representativo que impera en
nuestro sistema para tratar de explicar el reducido protagonismo de la iniciativa popular,
y no solo por lo utdpico que supone encargar al electorado la decisién sobre temas
complejos, sino también por el dificil encaje de los mecanismos de democracia directa
con el proceso deliberativo propio de las instituciones representativas. De esta forma,
BUSTOS* considera que el caracter no vinculante de estos instrumentos se explica por
la dificil convivencia de éstos con la toma de decisiones a través de representantes, ya
que pueden producirse diferencias de criterio significativas que no son fécilmente
resolubles. En este sentido, si la utilizacion de la iniciativa popular pretende contribuir de
un modo responsable a la formacion de la voluntad popular, no tiene por qué chocar con
la actividad de los representantes, aunque requerird un esfuerzo de estos Ultimos en la

integracion de la voluntad de una parte del electorado.

A pesar de la omision del término ‘legislativa’, 1a necesidad de que la propuesta de los
ciudadanos se plasme obligatoriamente en una proposicion de ley subraya precisamente
la naturaleza ‘legislativa’ de la iniciativa popular, que incluso debera de figurar en un
texto articulado con exposicion de motivos. EI Constituyente quiso concretar dicha
forma, cerrando la puerta a la posibilidad de que el cuerpo electoral instara a los
representantes a regular una cuestién sin necesidad de plantear una norma concreta. Asi
las cosas, que la adopcion de la proposicion dependa doblemente
(admisién/consideracion) de la camara le resta todo caracter vinculante a la facultad que
ejercen los ciudadanos, poniendo el acento en su capacidad de iniciar el procedimiento
legislativo, pero no en su influencia en ulteriores momentos (que es escasa). En este
sentido, siguiendo a MORALES®, la obligacién de que la ILP se sustancie en una
proposicion de ley articulada impide que los ciudadanos puedan simplemente sugerir la
regulacion de un asunto o la consecucion de tales objetivos, dejando en manos del
legislador los l6gicos pormenores y teniendo en cuenta que los electores no han de ser ni
mucho menos expertos en la redaccion de una norma. La exigencia del texto articulado

aumenta la conflictividad de la redaccion propuesta con la posicion de los grupos

%2 BUSTOS GISBERT, Rafael, en Calidad democratica. Reflexiones constitucionales desde la teorfa, la
realidad y el deseo. Marcial Pons. (2017) p. 24

¥ MORALES ARROYO, José Maria, en “El alcance y los limites de los instrumentos constitucionales de
participacion directa” Revista General de Derecho Constitucional (IUSTEL) enero (2018) p. 9

23



politicos, motiva ulteriores modificaciones del texto no deseadas y convierte a la ILP en

un mecanismo muchas veces no deseado por las mayorias parlamentarias.

En nuestra opinion, la explicacion a su naturaleza de propuesta debemos encontrarla en la
distincion entre potestad legislativa e iniciativa legislativa. En este sentido, siguiendo a
Garcia-Escudero® “las Camaras son titulares genuinos de la facultad de iniciativa; lo
que ocurre es que, como para todos sus actos, precisan que se ponga en marcha el
proceso de decision. Este seria el sentido de la proposicion de ley parlamentaria”. De
esta forma, al resto de sujetos ajenos al Parlamento (apartados dos y tres del art. 87 CE)
“la Constitucién no les atribuye una iniciativa plena, sino la facultad de presentar una
propuesta ante los sujetos que la tienen atribuida, Gobierno y Parlamento”. Concluye,
sobre quien tenga atribuida la titularidad de la iniciativa legislativa general: “si
mantenemos el caracter de la toma en consideracion como tramite mediante el cual la
Cémara hace suya una proposicion, debemos concluir que también aqui se trata de una
mera propuesta, y que el auténtico sujeto de la iniciativa legislativa que permite que el
texto se tramite es el Congreso de los Diputados, o que nos devuelve, reafirmados, a
nuestra aseveracion primera: los Unicos sujetos que tienen atribuida la iniciativa

legislativa son el Gobierno y las Camaras.”

Al igual que aclaramos este ultimo aspecto, se ha de defender que una iniciativa popular
gue cumple con los requisitos establecidos es capaz de generar los mismos efectos
juridicos que una proposicion de ley proveniente de otro sujeto. Por ello, como se
defendera después, el derecho a obtener un pronunciamiento de la asamblea es una
facultad integrante del derecho de participacién directa ejercido a través de la figura. Una
opinién parcialmente discordante ha sido la de GARCIA MARTINEZ®, quien ha llegado
a afirmar que la iniciativa popular “es un acto de iniciativa, pero no propiamente
legislativa, puesto que la presentacién de la proposicidon, superados los tramites
iniciales, no pone en marcha el procedimiento legislativo”. No obstante, la misma
opinién admite que el Congreso queda obligado a dar una respuesta, y esta puede ser la
negativa a considerar la proposicion. La autora explica dicha subordinacion de la

iniciativa popular desde la funcionalidad que el contexto del Estado quiso dar a la

% In. Ibidem. pp. 74y 75

% GARCIA MARTINEZ, M* Asuncién, en “La iniciativa legislativa popular” en “(varios) El
procedimiento legislativo: V Jornadas de Derecho Parlamentario”. Congreso de los Diputados (1994). pp.
286y 287
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institucion, para lo cual debemos tener muy en cuenta la concreta concepcién del
parlamentarismo que el Constituyente buscé con el predominio del sistema

representativo.

Desde otra Optica, Aragén Reyes®® se plantea si verdaderamente estamos ante un
instrumento de ejercicio directo del poder por parte de los ciudadanos o mas bien
indirecto, debido a que ha de ser la cAmara la que acepte su consideracion para el
posterior debate®’. Manuel Aragén sefiala que es la cdmara quien tiene finalmente la
capacidad de realizar cambios sobre la proposicion y aceptarla o no. Todo lo anterior nos
conduce a diferenciar la proposicion de ley de los actos preparatorios de la iniciativa,
incidiendo, de alguna manera, en la concepcion de la misma como una fase del
procedimiento legislativo®. De esta forma, hasta la acreditacion de las firmas minimas
exigidas, toda actuacion relativa a la iniciativa popular perteneceria a los actos
preparatorios de la misma. A partir de la misma, con la publicacion de la proposicion en
el orden del dia de un pleno para la toma en consideracion, se accederia a la fase
constitutiva del procedimiento®, con la iniciativa popular convertida técnicamente en
proposicion de ley. Sin embargo, la reciente introduccion por parte del legislador de la
participacion de los promotores en la tramitacion de la proposicion intramuros de las
camaras ha mantenido un vinculo entre la propuesta inicial y los ulteriores tramites,
rompiendo de alguna manera la concepcion extendida de que se produce un desenganche
entre la iniciativa y sus promotores a partir de la toma en consideracion de la propuesta.
Aunque este hecho haya mejorado las posibilidades de participacion y opinion acerca de
posibles cambios introducidos, no impide que las cAmaras desvirtien el contenido de la

propuesta en un sentido no siempre respetuoso con la voluntad de los signatarios.

El principal acto por el que la iniciativa legislativa popular depende de la decision del

% ARAGON REYES, Manuel, en “Planteamiento general: partidos politicos y democracia directa” pag. 22,
en (coord.: Paloma Biglino Campos / Varios autores) “Partidos politicos y mediaciones de la democracia
directa” Estudios Constitucionales (CEPC) 2016.

" La toma en consideracion se regula en el articulo 13 de la LO 3/1984 y, para el conjunto de las
proposiciones de ley, en los articulos 126 y 127 del Reglamento del Congreso

% Esta diferenciacion ha sido recordada por DURAN ALBA (op. Cit. Pp. 80 y 81) quien sefiala que lo que
se presenta ante la cdmara es un texto articulado para la verificacion de que se cumplen los requisitos. Sélo
en el caso de admitirse la misma y recabar las firmas necesarias estariamos hablando de una proposicion de
ley y seguiria adelante la tramitacion parlamentaria para que el resto de sujetos con capacidad legislativa
pudieran manifestar su posicion. También se refiere a la misma como ‘fase del procedimiento legislativo’
GARCIA MARTINEZ, M® Asuncién, en “La iniciativa legislativa popular” op. Cit. pp. 286 y 287

% Sobre el particular vid. PUNSET “La fase central de procedimiento legislativo” en Revista Espafiola de
Derecho Constitucional nim. 14 (mayo-agosto 1985).
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Congreso es el tramite de toma en consideracion, como veremos, pero previamente
existen dos momentos procedimentales sin los cuales el texto articulado no se
perfecciona y no seria posible considerarlo una proposicion de ley. En primer lugar, el
texto presentado ha de ser admitido por la Mesa del Congreso, encargada de la
observancia de los requisitos materiales y formales del texto presentado que la LO
3/1984 sefiala. En segundo lugar, los promotores han de reunir las firmas exigidas en el
plazo sefialado. Tras la consecucion de ambos requisitos, la Mesa del Congreso esta en
posicién de publicar la proposicion de ley e incluirla en el orden del dia del Pleno
correspondiente para la toma en consideracion. S6lo mediante estos tres actos, como
también ha sefialado el Tribunal Constitucional®®, se podréa poner fin a una iniciativa

legislativa popular, encontrandose dos de los mismos bajo responsabilidad de la camara.

En el sentido defendido por BIGLINO*, la iniciativa popular en su conexién con el
derecho a participar en los asuntos publicos es la facultad que tienen los ciudadanos de
“impulsar el procedimiento legislativo” y, por lo tanto, consiste en el poder de iniciacion
de este acto en si, ya que posteriormente la mayoria de los actos aparejados a la ILP,
como veremos, escapan del control de sus promotores. De esta manera, vemos como la
iniciativa legislativa popular termina quedando en manos de los representantes y
subordinada, por tanto, a la institucion de democracia representativa por excelencia, que

es el Congreso.
Naturaleza de la iniciativa legislativa popular

La participacion politica, en general, y la iniciativa popular como concrecion de la
primera responden a una doble vertiente. En primer lugar, cumplen una funcion
institucional esencial a la propia democracia, atendiendo al principio general del
pluralismo politico, al conceder la capacidad de propuesta legislativa a una porcion del
cuerpo electoral y, por tanto, constituir una particular forma de iniciar el procedimiento
legislativo. En segundo lugar, la iniciativa popular supone una forma de ejercicio del

derecho fundamental a la participacion politica directa, como veremos. Aunque ambas

“0 En el ATC 140/1992 el Tribunal Constitucional reconoce sélo tres actos que pueden terminar con la

iniciativa popular: la decision juridica de la Mesa de la Camara con arreglo a las causas de inadmision
reguladas por ley; un acto libre y politico del Parlamento (que no desea tomar en consideracion la
propuesta o aceptarla durante el trdmite); o que la ILP no prospere por no reunir el nimero de firmas en el
tiempo necesario.

* BIGLINO CAMPOS, Paloma “La iniciativa legislativa popular en el ordenamiento juridico estatal” en
Revista Espafiola de Derecho Constitucional nim. 19, pag. 79
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concepciones puedan ser enfrentadas, hemos entendido que son dos manifestaciones de

una misma institucion.

El Tribunal Constitucional®?

no ha sido ajeno a la primera vertiente: “se pone de
manifiesto que la iniciativa legislativa popular es una forma mas, junto con la iniciativa
legislativa del gobierno y la de los grupos parlamentarios, de iniciar un procedimiento
legislativo. Igualmente, esta normativa permite concluir que, aunque no exista una
superior legitimacién de este tipo de iniciativas por su origen, sin embargo la
especificidad que supone su configuracion como un instrumento de democracia directa
dentro del desarrollo de los mecanismos de democracia representativa de la funcion
legislativa determina significativas peculiaridades respecto de la regulacion dispensada
a otro tipo de iniciativas legislativas”. (STC 19/2015, de 16 de febrero, FJ 4). El maximo
intérprete constitucional tampoco ha rehusado, como mas adelante se prueba, vincular el

instrumento estudiado con el ejercicio del derecho fundamental del art. 23.1 CE.

La concrecion maés clara de la acepcion mas institucional de la figura se plasma en el
articulo 9.2 CE, que recoge la participacién como principio®, y concuerda con el
objetivo de conseguir una democracia avanzada, tal y como se afirma en el predmbulo de
la Carta Magna. De aqui derivaria, por ejemplo, y segtn algunas voces*, el desarrollo
legislativo de la ILP en nuestras Comunidades, pero sobre todo debemos entender el
precepto como un mandato a los poderes publicos para la vertebracion del poder politico
también a través de estructuras y una cultura participativas. De esta manera, se permite
completar el funcionamiento representativo puro con mecanismos que introducen la
influencia de los ciudadanos en la vida publica, equilibrando un funcionamiento

excesivamente representativo, en el sentido indicado por PRESNO®.

*2 Aunque en este caso se vincule el derecho con el ejercicio en el &mbito autonémico.

*% Sobre el particular vid. entre otros SANCHEZ MORON. El principio de participacién en la Constitucién
Espafiola. Revista de administracion puablica, nim. 89. (1979) pp. 171-206

* RUIZ-RICO, Catalina, en “Transparencia y participacién en el 4mbito autonémico. Un analisis
constitucional” en Revista Internacional de Doctrina y Jurisprudencia, Vol. 6 (2014) pag. 17.
Esta autora nos aporta una vision de la jurisprudencia a su juicio inmovilista en la configuracion del TC del
derecho a la participacion, pero que sin embargo viene a reafirmar una triple vertiente de la participacion
como principio rector de las politicas publicas, como derecho fundamental y como derecho subjetivo

*> Miguel Angel Presno es favorable a establecer cambios que promuevan la participacion ciudadana y que
superen una “visién paternalista” de la democracia que quizas se tuviera en 1978 pero que no tiene sentido
hoy. PRESNO LINERA, Miguel Angel, en “Propuesta de reforma de la Constituciéon para promover la
participacion ciudadana” en su blog (https://presnolinera.wordpress.com) (17 de febrero de 2014)
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Estamos, por tanto, en el caso de la iniciativa popular, ante un instrumento intermedio
entre la democracia directa y la representativa, y por ello compatible con ésta ultima.
Acertadamente han proclamado RUBIO y GONZALO™ el “necesario equilibrio entre
una figura mas propia de un sistema participativo y la institucion en la que reside la
soberania nacional”. Sin embargo, aunque las denominaciones tedricas hayan gozado de
cierta atencion en la literatura juridica, la calificacion de la iniciativa popular como un
instrumento de democracia semidirecta atiende también al uso que le han concedido
organizaciones fuertemente institucionalizadas, y en ocasiones politizadas; pero que a su
vez han servido de cauce al electorado para demostrar el apoyo popular que ciertas
demandas ostentaban y que no habian recibido atencion aun ni por parte del legislador ni

por parte de la opinion publica.

Los mecanismos de participacion vienen, por tanto, a completar el sistema, no a sustituir
la labor de los representantes; una concepcion que ya fue defendida por diversas voces,
aunque no de forma undnime, en uno de los periodos en que mas se debati6é acerca de
este tipo de instrumentos, como fue el periodo de entreguerras. La combinacion entre la
democracia directa y la indirecta fue enunciada por KELSEN*', cuando calificaba a la
iniciativa legislativa popular como una institucion que, manteniendo en lo esencial el
parlamentarismo, posibilita una cierta injerencia del pueblo en la formacion de la
voluntad del Estado. Las propuestas de profundizacion democréatica a traves de los
instrumentos de participacion casan perfectamente no sélo con la demostrada necesidad
del modelo representativo en nuestros tiempos, sino con su firme defensa, como ha
demostrado la literatura juridica que hemos valorado. Asumiendo los postulados de la
democracia liberal, la participacion es un complemento —no sustitutivo- del principio
democrético representativo. En esta linea, LOEWENSTEIN*® defiende que la
intervencion del electorado no quede limitada a la simple votacidn en las elecciones,

proponiendo el refuerzo de las nuevas técnicas de participacion politica.

* RUBIO, Rafael, y GONZALO, Miguel Angel, “Vias de participacion en el Parlamento, ;Parlamentos
abiertos?, en PEREZ-MONEO y VINTRO CASTELLS: Participacion politica: deliberacion vy
representacion en las Comunidades Autonomas. Coleccién Monografias (2017) p. 167

*" KELSEN, H. Esencia y valor de la democracia. KRK ediciones. p. 115

“8 El autor ademés entiende que la nueva organizacion del poder se organiza de forma triangular entre el
Parlamento, el Gobierno y el Electorado. LOEWENSTEIN K., Teoria de la Constitucién. Barcelona. Ed.
Ariel. p. 328
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Posteriormente, PIZZORUSSO* sefialé que la iniciativa popular se puede entender
como un mecanismo para corregir el funcionamiento excesivamente plebiscitario en el
que se han convertido las democracias representativas contemporaneas. Sin embargo, no
todas las voces han sido proclives a los instrumentos de participacion. Valgan como
ejemplo las clasicas referencias a autores como JELLINEK®, para quien la iniciativa
legislativa popular y el referéendum pueden suponer un limite de las funciones del
Parlamento. Asimismo, ya en los inicios del constitucionalismo, para MADISON™' la
opinién mas acorde con el bien comdn era la enunciada por los representantes del pueblo,
y no la que se pudiera derivar del propio pueblo convocado a tal efecto. A pesar de lo
anterior, en la actualidad parece enunciarse de forma pacifica la compatibilidad entre los
instrumentos de democracia semidirecta y el modelo representativo, encontrandose las
diferencias en las intensidades que se deben conceder a ambas posibilidades, junto a las

formas de ejercicio de tales modelos.

Por otra parte, concluida su acepcion mas institucional, y en su segunda vertiente, las
instituciones de participacion politica suponen el desarrollo del derecho a participar en
los asuntos publicos directamente recogido en el articulo 23.1 de la Constitucion,
cuestion que no ha pasado ni mucho menos desapercibida para una parte importante de
nuestra literatura juridica Por este motivo, y s6lo desde una finalidad tedrica, queremos
analizar la iniciativa popular en primer lugar como mecanismo de participacion que es;
después como proyeccion del derecho fundamental a la participacion, y por dltimo a
través de las distintas fases por las que atraviesa como forma de iniciar el procedimiento
legislativo. En palabras de BIGLINO®%: “sélo con una finalidad analitica se puede
distinguir en nuestra Constitucion dos acepciones distintas de la idea de participacion.
En efecto, aparece por una parte como principio de organizacion politica y, por otra,
como derecho fundamental. Analizar ambos planos es fundamental para entender la

iniciativa legislativa popular”.

* PIZZORUSSO, A. en “Democrazia participativa e attivita parlamentare”, en Parlamento, Istituzioni
e Democrazia, Milano, 1980, pags. 133-134.

% JELLINEK G, Reforma y mutacioén constitucional. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales.
Madrid (1991) pp. 86-87

5. MADISON J., El Federalista X. Ed. Fondo de Cultura Econémica. México (1998) p. 39
52 BIGLINO CAMPOS “La iniciativa legislativa popular en el ordenamiento juridico...” op. cit. pag. 88
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Asimismo, LUCIFREDI®® ha destacado su dimensién subjetiva al considerarla como
derecho, cuestion no refiida, entendemos nosotros, con la concepcion mas institucional.
Se trata de una naturaleza bifronte de la figura presente también en el analisis de
DELGADO-IRIBARREN®*: “se trata de una manifestacion del derecho fundamental a
la participacion (...) pero por otra parte, cabe apreciar una dimension institucional en el
sentido de que esta figura juridica se inserta en una de las principales potestades
publicas del Estado, la potestad legislativa atribuida a las Cortes Generales”. Para
PEREZ ALBERDI®®, la iniciativa legislativa popular constituiria un tramite del
procedimiento legislativo (si bien un tanto particular por cuanto quienes son los
legitimados para ejercerlo) y a su vez (hablando de las causas de inadmision) “inciden
directamente en el ejercicio de un derecho fundamental” por lo que también veriamos

presencia de ambas concepciones del instrumento.

Si bien son dos acepciones teoricas relacionadas, y en muchos casos dificilmente
separables, algunas voces sefialan que la figura consiste por un lado en una forma de
iniciar el procedimiento legislativo (de tal manera que se incluye en el apartado 3 del
articulo 87 CE) y, por otro lado, consiste en una manifestacion del derecho a participar en
los asuntos publicos, en relacion al art. 23.1 CE. Esta Gltima concepcion es avalada

I°®, por la doble reserva de ley organica®” y como

también por el Tribunal Constituciona
demuestra, asimismo, que se reconozca a la Comision Promotora recurso de amparo ante
la decision de la Mesa de inadmitir una ILP. En estas cuestiones indagaremos en el
apartado dedicado a la figura como manifestacion del derecho de participacion,

centrandonos en este punto en la iniciativa como mecanismo de participacion politica.

53 LUCIFREDL, P. en “L’iniziativa legislativa parlamentare” Milano. Giuffré (1968) p. 13

> DELGADO-IRIBARREN GARCIA-CAMPERO, Manuel en: “Democracia e iniciativa legislativa
popular” en ARNALDO ALCUBILLA, DELGADO IRIBARREN Y SANCHEZ NAVARRO: “Iniciativa
legislativa popular” ARAG/ Univ. Rey Juan Carlos. Ed. La Ley (2013) p. 139.

% PEREZ ALBERDI, Reyes, en El derecho fundamental a participar en los asuntos publicos. Coleccion
Monografias, Congreso de los Diputados (2006) pag. 316

% Més adelante haremos referencia a las sentencias del TC que sefialan la ILP como manifestacion del
derecho del art. 23.1 CE. Sirva como ejemplo la STC 31/2015, de 16 de marzo, cuando admite que los
instrumentos de participacion (y cita el referéndum o la ILP) gozan de reserva de ley organica por
desarrollar el derecho fundamental a la participacién, y en observancia por tanto hacia el art. 81.1 CE.
También la STC 76/1994, de 14 de marzo, que analizamos en el apartado dedicado a la reforma
constitucional como causa de inadmision de las iniciativas populares

> Hablamos de doble reserva de ley orgénica por estar sefialado en el art. 87.3 CE que una ley orgénica
establecera los requisitos para el ejercicio de la iniciativa legislativa popular y porque, ademas, al supone
este mecanismo una forma de ejercer el derecho fundamental a la participacion del art. 23.1, segin el art.
81.1 los derechos fundamentales gozan en nuestro ordenamiento de reserva de ley organica.
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En el capitulo dedicado al surgimiento constitucional de la iniciativa popular,
contemplaremos la gran confusion y desconfianza que presidian los debates en torno a
esta institucién y que se terminaron plasmando en forma de restricciones tanto en el
articulo 87.3 CE como en la LO 3/1984. Las causas las encontraremos, como alli
sefialamos, en inciertas experiencias historicas negativas, en la particular transicion
democrética vivida en Espafia, y segtn apunta BIGLINO®, en la dificil diferenciacion
entre cuatro instrumentos de participacion a priori similares, pero de diferencias practicas
importantes: la iniciativa popular, la iniciativa legislativa popular, la iniciativa de
referéndum y el referéndum en sentido estricto. La primera de ellas consiste en la
posibilidad de que un nimero determinado de ciudadanos presenten una proposicion de
ley al Parlamento, 6rgano que conserva en todo momento la libertad de rechazarla o bien
admitirla y transformarla en ley. La segunda consiste igualmente en el reconocimiento a
los ciudadanos de la facultad de presentar una iniciativa al Parlamento, pero, a diferencia
de la anterior, la decision final no la adopta este 6rgano, sino el cuerpo electoral en

referéndum.
Democracia directa y democracia representativa

Antes de pasar a analizar la iniciativa legislativa popular como manifestacién del derecho
de participacion y como fase del procedimiento legislativo, debemos hacer referencia a
este instrumento como mecanismo de democracia directa/semidirecta. Se trata de un
asunto poco pacifico al considerar algunas voces que no podria considerarse como tal a la
figura al no participar en la toma de decisiones y resultar, al fin y al cabo, una propuesta
de iniciativa o ‘iniciativa de iniciativa’. En este sentido, no lo consideran un mecanismo
de democracia directa ARAGON>® o BIGLINO®, sefialando esta Ultima que el
Parlamento “conserva en todo momento su capacidad de decision” por lo que
dificilmente podria considerarse como tal. Por este mismo motivo, MARCO® cree que

no puede considerarse a la iniciativa popular un mecanismo de democracia directa

% BIGLINO CAMPOS, Paloma, en “La iniciativa legislativa popular en el ordenamiento juridico estatal”
REDC n° 19 (enero-abril 1987) pag. 77

% Op. Cit. p. 304

% BIGLINO CAMPOS, PALOMA en “La Iniciativa Legislativa Popular en los Ordenamientos Juridicos
Regionales” en Revista de Estudios Politicos (Nueva Epoca) nims. 46-47, 1985, pag. 290

> MARCO MARCO, Joaquin J. en “La iniciativa legislativa popular: la experiencia valenciana” Op. Cit. p.
22. Si bien el autor cree que negar que la ILP sea un mecanismo de democracia directa no puede llevarnos
al extremo contrario y pensar que estamos ante una variante del derecho de peticion, porque las diferencias
son evidentes (a este hecho nos referimos en otro momento)
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aunque, sin embargo, otras voces han defendido lo contrario®. Por todo lo anterior, a
nuestro juicio, seria mas correcto considerarlo un instrumento de democracia semidirecta,
en el sentido manifestado por CASADO® al considerarlo “eslabén intermedio” entre la

democracia directa y el régimen parlamentario.

En la misma linea encontramos la vision de SANCHEZ NAVARRO®, quien considera
que la figura se limita a la “iniciacion de un proceso que puede verse truncado de raiz en
el momento en que el drgano representativo deba conocer del mismo”, por lo que
dificilmente podemos concebirlo, en términos estrictos, como mecanismo de democracia
directa. Algo més profundiza el autor en la naturaleza de la institucion, e incluso al
proponer una posible eliminacion de la toma en consideracion considera que dicha
circunstancia no modificaria la naturaleza del mecanismo (ciudadana, particular y
minoritaria) ni podria alterar el rasgo definitorio del sistema parlamentario en el que el
monopolio de la iniciativa legislativa suele quedar bajo el poder de la mayoria

parlamentaria que sostenga al gobierno.

Insistimos en situarnos, por tanto, ante un mecanismo intermedio entre la democracia
directa y la representativa, y por ello mismo, capaz de otorgarnos beneficios de la
participacion directa que puedan complementar el modelo representativo. Su concepcion
como un hibrido entre ambos modelos también responde a la configuracién que el
Constituyente y, sobre todo, el legislador organico hiciera de la institucién, en especial
influenciados por la coyuntura politica y la intencion de mantener dicha participacion
bajo control. Las posibilidades del mecanismo permiten que su impulso y control
dependa en mayor o menor medida de la camara y, por tanto, de un 6rgano puramente
representativo. En este sentido, entendemos la definicion dada por MORALES® al
entender el mecanismo como “instrumento de colaboracion entre ciudadanos y érganos

constitucionales”. Sefiala el autor una cuestién que no es baladi a la hora de circunscribir

62 CABELLO si considera a la iniciativa popular un mecanismo de democracia directa, CABELLO
FERNANDEZ, Maria Dolores, en “Democracia directa e iniciativa legislativa popular” Tirant lo Blanch,
Valencia (2017). pp. 54 y ss.

% CASADO PALLARES, José Maria, en “La iniciativa, el referéndum y el recall” (tesis doctoral) Imprenta
de Archivos, Madrid, (1928) p. 11.

% SANCHEZ NAVARRO, Angel J., en “Democracia ¢ iniciativa legislativa popular” en ARNALDO
ALCUBILLA, DELGADO IRIBARREN Y SANCHEZ NAVARRO: “Iniciativa legislativa popular”
ARAG/ Univ. Rey Juan Carlos. Ed. La Ley (2013) pp. 97 y 98.

% MORALES ARROYO, José Maria, en “El alcance y los limites de los instrumentos constitucionales de
participacion directa” Revista General de Derecho Constitucional (IUSTEL) enero (2018) p. 9
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el mecanismo al ambito estrictamente legislativo, como es la obligacion de que la ILP se
sustancie en una proposicion de ley articulada. Este hecho impide que los ciudadanos
puedan simplemente sugerir la regulacion de un asunto o la consecucion de tales
objetivos, opcién preferida por KELSEN®, dejando en manos del legislador los I6gicos
pormenores y teniendo en cuenta que los electores no han de ser ni mucho menos
expertos en la redaccion de una norma. La exigencia del texto articulado aumenta la
conflictividad de la redaccion propuesta con la posicion de los grupos politicos, motiva
ulteriores modificaciones del texto no deseadas y convierte a la ILP en un mecanismo

muchas veces no deseado por las mayorias parlamentarias.

Por otro lado, si han entendido la ILP como un mecanismo de democracia directa
GARCIA PELAYO®, RALLO LOMBARTE® o AGUIAR DE LUQUE®. o se ha
referido a la misma en diversas ocasiones el Tribunal Constitucional®, dejando clara, a
su vez, la preferencia de nuestro sistema por el modelo representativo’®. Sin embargo, la
regulacién cautelosa de este instrumento, y el hecho de que la misma siempre dependa de
la decision de la camara, ha llevado a algunas voces a sefialar la iniciativa legislativa

popular como un mecanismo de democracia semidirecta.

Concluido este debate, entendemos beneficioso esgrimir algunas razones que permitan
situar al instrumento dentro del objetivo de conseguir de una democracia mas avanzada,
desde algunas concepciones tedricas de la propia democracia moderna. Partiendo de la
consideracién de Espafia como un Estado Social y Democrético de Derecho (art. 1.1 CE)

y de que la soberania reside en el pueblo espafiol (art. 1.2 CE), la democracia es la

% KELSEN, H. Esencia y valor de la democracia. KRK ediciones. p. 116
8 GARCIA PELAYO, M. en: “Derecho constitucional comparado”, Madrid, 1984, p. 183

% RALLO LOMBARTE, Artemi, en “La iniciativa legislativa en el derecho autonémico” coleccid
“Autonomia i Dret” Universitat Jaume I (1993) p. 273

% AGUIAR DE LUQUE, Luis, Democracia directa e instituciones de democracia directa en el
ordenamiento constitucional espafiol. La experiencia constitucional 1978-2000. Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, Madrid (2000) p. 91

0 SSTC 103/2008, de 11 de septiembre, FJ 2, y 31/2015, de 25 de febrero, FJ 3. y STC 76/1994, de 14 de
marzo, FJ 3. Més recientemente en la STC 19/2015

" Enla STC 119/1995, de 17 de julio, FJ 3. el TC define el derecho de participacion politica como “aquella
participacién que normalmente se ejerce a través de representantes y que, excepcionalmente, puede ser
directamente ejercida por el pueblo”. En la STC 51/1984, de 25 de abril, FJ 2 donde el Tribunal afirma que
“la participacion en los asuntos publicos, a que se refiere el articulo 23, es en primera linea la que se realiza
al elegir los miembros de las Cortes Generales, que son los representantes del pueblo, segin el articulo 66
CE”

En la STC 76/1994, de 14 de marzo, FJ 5, el TC sefiala que la Constitucion “disefia un sistema de
participacidn politica de los ciudadanos en el que priman los mecanismos de democracia representativa
sobre los de participacion directa”. En los mismos términos recientemente en la STC 19/2015 (FJ 2 a)
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participacion del pueblo soberano en la toma de decisiones. Por resultar ampliamente
conocido, no nos extendernos mucho mas en el tradicional debate entre dos modelos de
democracia perfectamente diferenciados; el de la democracia representativa o a través de
representantes, y el de la democracia directa, en el que la totalidad de los ciudadanos
participan directamente de las decisiones de un modo personal. Ambos modelos cuentan
con conocidos defensores y momentos historicos determinados, y extenderse en este
punto nos haria desviarnos del tema que pretendemos estudiar, por lo que tan sélo

procede realizar un somero resumen.

El modelo de democracia directa se corresponde mas con el ideal de democracia en el
que el pueblo gobierna, més propio de regimenes clésicos. Esta ha sido definida por
CONTRERAS" como “aquella forma de gobierno en la que tiene lugar una inmediata
coincidencia entre la titularidad y el ejercicio de poder por parte de los integrantes de
una comunidad politica”. Para AGUIAR DE LUQUE" la democracia directa es “el
régimen politico en el que la adopcion de decisiones de interés general para la
comunidad corresponde a la totalidad de los ciudadanos, que se pronuncian con
respecto a ellas de modo personal e individualizado, esto es, el clasico ideal de
autogobierno”. A pesar de la existencia en los Estados modernos de diversas figuras de la
democracia directa o participativa’®, una democracia directa pura es inviable no sélo por
motivos geograficos, sino sobre todo pragmaticos, si tenemos en cuenta el volumen de
poblacién, por lo que el modelo ha sido considerado como utépico’™. La democracia
representativa no solo es un modelo necesario, sino probablemente es el Gnico posible,

cuestion que ha sido convenientemente analizada’®.

2 CONTRERAS CASADO, Manuel, en “Parlamento y participacion directa de los ciudadanos™ Anuario
juridico de La Rioja n® 3 (1997) p. 217

® AGUIAR DE LUQUE, Democracia directa y Estado constitucional. EDERSA, Madrid (1977) p. 311

" Siguiendo a Marfa Dolores Cabello (op. Cit. pp. 23 y ss.), se identifican como formas de democracia
directa el referéndum (consultivo, abrogativo o preceptivo), la iniciativa legislativa popular, el derecho de
peticion, las encuestas deliberativas el concejo abierto, las consultas populares, los presupuestos
participativos y la iniciativa ciudadana europea (tratada también por CABELLO op. Cit. pp. 37 y ss.).
Aungue sélo los tres primeros derivarian del art. 23.1 de la Constitucion por conllevar un ejercicio de la
soberania. El resto son instrumentos de la denominada ‘democracia participativa’.

" Como “la tinica realizable” califica a la democracia representativa CABELLO (op. Cit. p. 21)

"® Sobre el debate, entre otros: RAMIREZ M., “La participacién Politica”, Madrid, 1985, pp. 56-66, y
JIMENEZ DE CISNEROS, F. J., “El derecho de peticion y la iniciativa legislativa”’, Madrid, 1980, pp. 52-
59; asimismo ACOSTA considera que “el Estado Constitucional es un Estado de representaciones”
ACOSTA SANCHEZ, J., en “La articulacion entre representacion, Constitucion y democracia: génesis,
crisis actual y Constitucion espafiola”, Revista de Estudios Politicos, nim. 86, 1994, pag. 115
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El problema -a nuestro juicio- aun presente en la actualidad en sectores escasamente
académicos es entender la democracia directa como la Unica democracia auténtica,
probablemente confundidos por el error comdn y simplista de identificar el voto con la
democracia. La pérdida de confianza en instituciones pero, sobre todo, en actores
representativos quizads haya alimentado la tendencia de acudir a modelos alejados del
parlamentarismo, por lo que resulta mas necesario que nunca no sélo solucionar
problemas que debilitan nuestro sistema, sino democratizar algunos procesos de decision
desde el respeto a las instituciones. Nuestra sociedad no puede permitirse el riesgo -ya
conocido entre las causas que condujeron a la Segunda Guerra Mundial- que supone
dejar de defender un modelo con reglas comunes respetadas e instituciones
representativas y partidos politicos fuertes. Por todo lo anterior y para lo que resta de
trabajo, queremos dejar fuera de toda duda nuestra apuesta por el modelo representativo

que se instaura en las constituciones modernas y, en particular, en la espafiola de 1978.

Coincidimos con ALMAGRO’ cuando clasifica en tres los factores que se suelen
esgrimir para defender la idoneidad de la democracia representativa. En primer lugar, la
incompatibilidad del modelo clasico de democracia directa con el tamafio de las
sociedades actuales. En segundo lugar, la complejidad técnica de los asuntos politicos, lo
que exigirfa personal cualificado para el tratamiento de tales cuestiones’®. Derivado de lo
anterior, también se suele esgrimir la incapacidad de la ciudadania para la comprension y
solucién de los problemas técnicos. En nuestra opinion, aunque la cultura democréatica
haya avanzado sustancialmente, la formacion de una ciudadania activa y responsable
ayudara al despertar participativo de la misma en un sentido respetuoso y no enfrentado a

la toma de decisiones mediante representantes.

La légica preferencia de nuestro sistema por la participacion a través de representantes no
debe ser excusa para que nuestra democracia no se vea completada por una regulacién
garantista de los instrumentos de participacion, como ya hemos sefialado. Los
mecanismos de participacion responden al objetivo del Constituyente de “establecer una
sociedad democrética avanzada” enunciado en el preambulo. Desde este gran objetivo,
relevante pero de dificil concrecion, se explica que se sitle en el estratégico articulo

noveno, apartado segundo, la proclamacion de la participaciébn como principio y como

" ALMAGRO CASTRO, David, en Democracia y participacién politica en la CE 1978. Ed. Tirant Lo
Blanch (2018) p. 44

"8 Un planteamiento también manifestado por BOBBIO, Norberto, El futuro de la democracia, 3 ed. Op.
cit. pp. 41-42
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mandato a los poderes publicos: “Corresponde a los poderes publicos (...) facilitar la
participacion de todos los ciudadanos en la vida politica, econdmica, cultural y social” a
la vez que se protegen en el mismo precepto principios fundamentales como la libertad e

igualdad del individuo y de los grupos en que se integra’™.

Por lo tanto, la participacion no es s6lo una forma de entender la vida en sociedad que
nos dimos con la Carta Magna —afirmando la participacion como principio-, sino que se
encomienda a los poderes publicos buscar y facilitar la participacién de grupos e
individuos como forma también de perseguir la libertad e igualdad de estos, la
integracién de las minorias y de grupos de ciudadanos més interesados en participar. Por
la funcién legitimadora que conlleva que los ciudadanos participen también directamente
en la toma de decisiones, es conveniente que la democracia directa o semidirecta juegue
un papel complementario al de la democracia representativa, a la que puede enriquecer,
como bien sefiala AGUIAR DE LUQUE®® aunque no faltan voces, como veremos, que
recuerdan un posible elemento perturbador de la democracia directa y el dificil encaje de
ésta en la toma de decisiones por medio de representantes, cuestiones que justificarian

unos limites proporcionados hacia este tipo de institutos participativos.

Si no se entendia en 1978 una sociedad democratica avanzada sin la participacion, en la
actualidad mucho menos. La iniciativa legislativa popular es un mecanismo importante
para involucrar a los ciudadanos en la toma de decisiones y, por ende, debe ser uno de los
flancos desde donde combatir el desencanto de la sociedad hacia los asuntos politicos, no
sin advertir de su capacidad limitada para solucionar un problema de causas diversas. De
lo que se trata ahora es de analizar si la iniciativa legislativa popular, como instrumento
de participacién, puede ayudar a que los ciudadanos faltos de representacion encuentren
en el mecanismo un vinculo méas intenso con los asuntos publicos, lo que también
dependera de la cultura democratica de la sociedad y la capacidad de integracién de los

principales actores politicos, los partidos. Desde la Union Europea se advertia en el Libro

" Sin embargo, la amplitud e indeterminacion del principio de participacion contenido en el art. 9.2 CE
conlleva la dificil delimitacion practica del mismo. Este temor a que dicho principio se convierta en “letra
muerta” es compartido por Garrido Falla por lo que el fomento de la participacion acaba dependiendo de la
voluntad discrecional del legislador. GARRIDO FALLA, “Comentario al articulo 9.2”, en Comentarios a
la Constitucion, op. cit., pag. 45

8% AGUIAR DE LUQUE Democracia directa e instituciones. .. op. Cit. p. 69
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Blanco sobre la gobernanza europea de la necesidad de involucrar a la ciudadania en la

toma de decisiones y, entre otras medidas, se apuntaba la figura de la iniciativa popular®".

Gracias al instrumento que analizamos, se permite mantener un mayor contacto entre
electores y elegidos superando la tradicional vision de la participacion reducida al
momento de la eleccién cada cuatro afios®’, y permitiendo también que los partidos
politicos actllen méas como enlace y menos como barrera®®. Con sentido se pregunta
GARRORENA® dénde queda el papel del ciudadano durante los afios siguientes a la
eleccion, donde su irrelevancia conduce desgraciadamente hacia la frustracion del
electorado®. El ciudadano se ve muchas veces obligado a escoger entre la no eleccién de
tales representantes o la no participacion en el proceso, generando ambas cuestiones mas
desafeccion. El indudable y necesario protagonismo de los partidos no ha de ser ajeno a
la integracion de instrumentos de democracia semidirecta que sean correctamente
utilizados, respondiendo al fin de mejorar la representacion de ciudadanos y colectivos

necesitados de atencion por parte de los poderes publicos.

Al permitir un dialogo sobre ciertos asuntos y recibir los representantes estos flujos de
informacidn via iniciativas populares, se supera aquella practica en la que los partidos de
alguna manera gobiernan para el pueblo, pero sin el pueblo. Pero para ello, entendemos
nosotros, sera fundamental una ciudadania con sélidos fundamentos democréaticos y

cierta cultura politica®, lo que no sélo podra despertar su conciencia ciudadana®’, sino

81 Comunicacion de la Comisién, de 25 de julio de 2001, «La gobernanza europea - Un Libro Blanco»
[COM (2001) 428 final - Diario Oficial C 287 de 12.10.2001

82 Como bien define REVENGA corremos el riesgo de que la representacion absorba la participacion. Para
evitarlo, como él mismo indica, es una buena idea tanto evitar que el representante lleve a cabo un
falseamiento de la representaciéon, como que el ciudadano se reconozca coparticipe de la suerte comun y
actie en consecuencia. REVENGA SANCHEZ, Miguel, en “La participacion politica en la actualidad”
Derechos y Libertades: revista de filosofia del derecho y derechos humanos (Instituto Bartolomé de las
Casas) num. 18 (enero de 2008) p. 64

8 En un sentido también apuntado por CORCHETE MARTIN, Maria José, “La participacion ciudadana en
los asuntos publicos y su contribucion a la calidad de la democracia. Reflexiones al hilo de algunas
experiencias participativas”. Estudios de Deusto. (Julio-diciembre 2015) p. 83

8 GARRORENA MORALES, Angel, en “Representacion politica y Constitucion democratica”, Jornadas:
El Parlamento y sus transformaciones actuales. Estimulo a una reflexion, en Cuadernos Civitas, 1991, pp.
54-55.

8 Como ha sefialado MARTIN MATEO, R., “Democracia directa, democracia virtual”, Corts, Anuario de
Derecho Parlamentario, n. 6, (1996) p. 232 para quien “el desanimo ciudadano es ciertamente
comprensible (...) ya que sdlo se cuenta con él para introducir cada X afios su papeleta en la urna,
gjercicio que agota su capacidad de expresion politica”

8 Lo que David Almagro explica bajo la idea de desarrollar la nocién de comunidad; ALMAGRO
CASTRO, David, en Democracia y participacion politica en la CE 1978. Ed. Tirant Lo Blanch (2018) pp.
56 y ss.
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que permitira conducir su intervencién al logro del interés general, no al uso de los
instrumentos de democracia directa como alternativas a un sistema representativo en el
que no confia. Si exigimos un esfuerzo de integracion de las minorias y comprension del
que opina diferente a los principales actores politicos, los partidos, también debemos
exigir el mismo esfuerzo a los potenciales usuarios y a los defensores de tales
instrumentos de democracia semidirecta, si lo que queremos es reducir su conflictividad

con la actividad de los representantes.

Los instrumentos de participacion permiten un contacto mas directo con organizaciones y
colectivos que, en teoria, representan a un grupo de ciudadanos, por lo que el contacto ya
no es solo a través de los partidos politicos. La integracion de estos mecanismos permite
aflorar cuestiones insatisfactoriamente resueltas por el legislador, de escaso interés para
los partidos politicos en algunos casos, instrumentos que l6gicamente tienden a atender el
interés general u otros asuntos ampliamente sentidos. Por ello, la iniciativa legislativa
popular puede contribuir a la integracion de las minorias y a la sensibilidad hacia
cuestiones de colectivos especificos que no siempre cuentan con la magnitud que
merecen, permitiendo un vinculo entre representante y representado mas alla de los
procesos electorales periddicos, que permita una continuidad democratica que supere la

idea de una democracia de investidura®.

Aunque tampoco se pueda convertir en la panacea, porque no lo es, el instrumento
estudiado puede permitir aflorar problemas y ejercer presion para la solucién de los
mismos por parte de los representantes. Mas aln si tenemos en cuenta el contexto social -
de sobra conocido- que se ha derivado de la crisis econémica y politica, al que se ha
referido recientemente  ARANDA®: “los ciudadanos necesitan mas que nunca
instituciones politicas fuertes y cercanas que actlen para resolver sus problemas” y en
cierta medida, afiadimos nosotros, lo necesitan en contraposicion con la sensacion

generalizada que se deriva de la desafeccion politica: la creencia de que contamos con

87 El debilitamiento de la participacion popular se manifiesta, segiin Peter Mair, “en la retirada ciudadana
de la participacidn activa y el desinterés por la vida politica convencional” lo que incide en la brecha entre
gobernantes y gobernados y ha facilitado el desafio populista, MAIR, Peter, Gobernando el vacio. La
banalizacion de la democracia occidental. Alianza Editorial. (2013) p. 37

8 CARLASSARE, L. “La Rappresentanza Politica: un concetto complesso”, Seminario 2002/Associazione
per gli Studi e le Ricerche Parlamentari, Torino, G. Giappichelli, 3, 2003 pp. 63 y 64

8 ARANDA ALVAREZ, Elviro, “La iniciativa legislativa popular. Reformas para mejorar su ejercicio”, en
PEREZ -MONEO y VINTRO CASTELLS, (Coords.) Participacion politica: deliberacion vy
representacion en las Comunidades Auténomas. Coleccién Monografias (Congreso de los Diputados)
(2017) p. 183
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representantes alejados de la realidad y ajenos a las demandas de los ciudadanos. Esta
concepcion, por cierto, no resulta novedosa; la contribucion de los instrumentos de
democracia directa para mitigar los problemas de alejamiento de los representantes ya
habia sido defendida, como vimos, en el contexto que conduce a la aprobacion de la

Constitucién de Weimar, tal y como se ha encargado en recordar SANTAMARIA®.

Una idea a menudo repetida en el presente trabajo, y en la literatura juridica valorada, es
la que expresa de forma acertada CASTELLA®! cuando afirma que “la insoslayable
regeneracion democratica no pasa por la substitucion de la forma de estado
constitucionalizada, la democracia representativa, por la democracia directa, sino sobre
todo por la mejora de la democracia representativa”, por lo que se propone mejorar los
niveles de participacion y legitimacion del sistema, y en concreto de la discusion de las
leyes para enriquecer el modelo representativo. EI mismo autor acierta cuando, para
combatir las causas del desencanto politico, sefiala que la regeneracion citada no se acaba
con la potenciacién de los instrumentos de democracia semidirecta o participativa, pero
que una acertada configuracion de los mismos puede ayudar a acercar mas los

ciudadanos a la toma de decisiones publicas.

En este sentido, puntualiza ALMAGRO%, no seria justo utilizar la expresion
“regeneracion” al no reflejar el estado de cosas actual de la democracia espafiola, cuya
situacion se encuentra en consonancia a los estados vecinos y, afiadimos nosotros, donde
la calidad democréatica ha mejorado con respecto a hace décadas. Por ello, desde un
diagndstico de la situacién no catastrofista, RAMIREZ*® deja muy claro que el objetivo
de los instrumentos de participacion —con respecto de la democracia representativa- es

“complementarla y mejorarla (nunca substituirla)”. En el mismo sentido, DE VEGA*

% SANTAMARIA J., “Participacion politica y democracia directa” en AA.VV., Estudios de Sociologia y
Ciencia Politica. En homenaje al profesor C. Ollero, (1972) p. 49

% CASTELLA ANDREU, Josep M?, “Democracia participativa en las instituciones representativas. La

apertura del Parlamento a la sociedad” en Cuadernos Manuel Giménez Abad n° 5 (junio 2013) pp. 204 y ss.

% ALMAGRO CASTRO, David, en “La iniciativa legislativa popular en la Constitucion Espafiola:
posibles mejoras a la luz de la Constitucion Brasilena de 1988 Revista General de Derecho Constitucional
(2018) p. 3

% Para ¢l, la democracia participativa seria el “conjunto de instrumentos juridicos (referendos, iniciativas
populares, etc.) cuya introduccién se pretende en la democracia representativa con el objetivo de
complementarla y mejorarla (nunca substituirla), mediante la ampliacion de la participacién 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” en op.
cit. pp. 185y ss.
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defiende que su actuacion “no implica el asalto al Estado constitucional, sino que, al
contrario, significa un complemento del sistema de los checks and balances” rechazando
aquellas voces que identificaban los instrumentos de democracia directa con

movimientos perturbadores de la democracia®.

Tampoco parece aconsejable optar por una vision inmovilista de la participacion y de
nuestro modelo, porque son cuestiones que han de adaptarse al paso del tiempo y
exigencias de la sociedad. De acuerdo con esto, REVENGA?® ha criticado que se utilice
el argumento de que la representacion es el Unico modelo posible para cercenar la
participacion®”. Por ello, poco sentido tiene seguir optando por unas cautelas que tenfan
justificacién en el momento de elaborar la Constitucion, pero no ahora. En aquel
momento, las negativas experiencias histdricas, el escaso afianzamiento de la democracia
en nuestro pais y el hipotético componente perturbador o demagdgico de la democracia
directa aconsejaban ser cautos en la regulacion de tales instrumentos pero probablemente
hoy la situacion sea bien distinta. De este modo, en la actualidad existen circunstancias
gue aconsejan una mayor proteccion de la participacién, como son la mayor cultura
democréatica del pais, las posibilidades de informacién y comunicacién, el auge
discursivo en si mismo de la participacion y la regeneracion democratica, unido a la

necesidad de vincular a la ciudadania con sus representantes y los temas que les afectan.

Es evidente que todo lo defendido debe conjugarse con la confianza de la Norma
Suprema en los partidos politicos (en su articulo sexto) para la formacion y
manifestacion de la voluntad popular, siendo instrumentos fundamentales para la
participacién politica. Los mismos cumplen una funcion esencial en el sistema y ocupan
un enorme protagonismo en el debate publico®. La delegacion en los partidos de gran

parte de las decisiones publicas que nos afectan se deriva del ideal irrealizable de una

% pE VEGA, Pedro, en “La reforma constitucional y la problematica del poder constituyente” Ed. Tecnos
(1985) p. 121

% Para el autor, las connotaciones negativas que se les atribuyen no son intrinsecas de estos instrumentos,
si no que su disfuncionalidad comienza cuando dejan de ser instrumentos correctores de posibles defectos y
son utilizados como medios para oponer un sistema de legitimidad diferente (in ibidem p. 125)

% REVENGA SANCHEZ, Miguel, en “La participacién politica en la actualidad” op. cit. p. 54

9 Miguel Revenga ha sefialado que la denominada democracia “de 4gora” o “cara a cara” (en referencia a
la préctica antigua de la democracia) “se nos aparece mas bien como utopia negativa; una experiencia
remota, cargada de connotaciones poco deseables. La participacion politica del ciudadano es contemplada
mas como una pesada carga civica, que como un privilegio” op. Cit. p. 58

% Incluso el Tribunal Constitucional lleg6 a reproducir de tribunales extranjeros aquello de que “hoy dia
todo Estado democratico es un Estado de partidos” en la STC 3/1981 FJ 1
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democracia en la que se consulten decisiones de trascendencia a los ciudadanos
periddicamente; decisiones que, por otra parte, requieren de una informacion técnica de
la que el pueblo no suele disponer. El ideal de democracia entraria en contradiccion con
la propia realidad: el ciudadano emite su voto cada cuatro afios y el resto del tiempo

juzga lo que ve por parte de aquellos que deciden.

Algunos han criticado esta situacion, al igual que el excesivo peso de los partidos®, que
tiene como consecuencia el reducido margen que éstos dejan al individuo o los grupos en
que se integra. Por ejemplo, RUIZ RICO' ha sefialado que “el panorama de la
participacion ciudadana adolece de cauces institucionales estatales para su ejercicio
motivado por el monopolio de la representacion politica y una jurisprudencia
constitucional inmovilista”. Esto ha conducido, segin esta opinion, al uso exclusivo de
los derechos de reunion y manifestacion como una forma de participacion, ante el fracaso
de la representacion politica y la ausencia de cauces participativos. Aun quedando
pendientes importantes mejoras que implementar, no parece que los partidos politicos
sean el principal problema, a juzgar por los niveles de participacion electoral y afiliacion
a los mismos, aunque vengamos contemplando en los ultimos afios cambios en estas

organizaciones que conducen a una mayor apertura y democratizacion'®".

Por concluir ya, la democracia participativa puede actuar como un ligero contrapeso a la
situacion criticada; sirviendo de complemento a la formacion de la voluntad popular
desde un punto de vista menos institucionalizado. De esta forma, estos mecanismos
ayudan a poner de relevancia asuntos 0 puntos de vista que tienen un acceso mas
complejo al debate publico. Cuando una iniciativa legislativa popular alcanza un
respetable numero de apoyos, significa que existe una demanda real por parte del
electorado que permite que un asunto pueda ponerse de relevancia, y que los

representantes atiendan una propuesta avalada por una fraccion del cuerpo electoral.

% Alguna reflexion interesante realiza REVENGA SANCHEZ op. Cit. pp. 58 y ss.

1% RUIZ-RICO, Catalina, en “Transparencia y participacion en el ambito autonémico. Un analisis
constitucional” en Revista Internacional de Doctrina y Jurisprudencia, Vol. 6 (2014) pag. 23

01 No procede extenderse aqui, pero precisamente la sentida necesidad de medidas de regeneracion
democrética vy, sobre todo, la nueva configuracién de los Parlamentos -con necesidad de pactos para formar
gobierno que exigen como contrapartida ciertas medidas- han permitido tomar algunas decisiones (y
anunciar algunas otras) en materia de regeneracion democratica, participacion, lucha contra la corrupcion y
transparencia. Sirva como ejemplo el acuerdo de investidura del Presidente de la Junta de Castilla y Ledn
entre el Partido Popular y Ciudadanos, cuyas medidas en su mayoria se centran en transparencia y
regeneracion: http://www.ppcyl.es/web/wp-content/uploads/2015/06/A-1.pdf
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El papel de la participacion frente a la crisis de confianza

La crisis de representacion ha extendido la idea de que nuestra democracia no ofrece una
participacion real, existiendo cierto sentimiento de desafeccién en la ciudadania, y
obligando a retomar el debate sobre la utilidad de la participacion para vincular mas
intensamente al electorado con sus representantes. El estudio de los instrumentos que
puedan contribuir a mitigar esta situacion es plenamente necesario, aunque Su
contribucion a la solucién es limitada, al depender el problema de unas causas que

incluso exceden de la disciplina del Derecho Constitucional'®

, sobre las que ademaés ya
se han aportado estudios y soluciones de entidad'®. El contexto sefialado ha venido a
poner parcialmente en duda la forma en la que tradicionalmente se ha desarrollado la
relacién entre los electores y los representantes politicos, subestimando la actuacion de

S'% realizado en noviembre

éstos ultimos y de los partidos politicos. El barémetro del ClI
de 2017 mostraba a los partidos politicos o la politica, en general, como el tercer
problema de los espafioles con un 27 por ciento, apareciendo la corrupcion como el

segundo con el 31,5 por ciento.

La crisis de confianza es de compleja solucion en la medida en que tiene diversas causas,
y no todas ellas son propiamente achacables al parlamentarismo o al sistema de partidos.
La crisis econdmica y los casos de corrupcion han contribuido a agravar una crisis que se
ha instalado en el ‘ADN’ del pensamiento de una mayoria de ciudadanos. De hecho, en el
afio 2006 los partidos o la politica s6lo suponian un problema para alrededor del diez por
ciento de los espafioles, y la corrupcién y el fraude para un uno o dos por ciento de los
mismos. Se puede observar a finales del afio 2009 el comienzo del incremento del

porcentaje de espafioles que sefialaban a los partidos o la politica como un problema,

192 Sobre el particular, entre otros vid. REVENGA SANCHEZ, Miguel op. Cit. pp. 53-66 quien analiza
ciertas causas por las cuales se limita la participacién -conscientemente- o ésta adquiere un papel limitado
debido a la defensa generalizada del modelo representativo como unico realizable en la practica; ARAGON
REYES, M.: “Democracia y Parlamento”, Revista Catalana de Dret Public, n.° 37, Generalitat de
Catalunya, Escola d"administracié publica de Catalunya, (2008) pp. 129-155; igualmente abordado por
RAMIREZ NARDIZ, Alfredo: Guia préactica de la democracia participativa. Conocer la democracia
participativa y aprender a usarla. Madrid, Dykinson (2012), p. 109; vid. del mismo autor “La
representacion como respuesta a la crisis de la representacion: el rol de la democracia participativa” Revista
de Derecho Politico de la UNED N° 90 (mayo-agosto 2014) pp. 177-209

193 Entre otros, por ejemplo, BUSTOS GISBERT, Rafael, Calidad democrética. Reflexiones
constitucionales desde la teoria, la realidad y el deseo. Marcial Pons. (2017)

104 E| barémetro muestra las respuestas a la pregunta de cuales son los tres principales problemas para los
espafioles, siendo el primero el paro con un 65,1%, el segundo la corrupcién, con un 31,5%, en tercer lugar
los partidos politicos y la politica con un 27% y en cuarto lugar la independencia de Catalufia con un
24,6% y en quinto lugar los problemas de indole econdmica con un 23,4%
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coincidiendo con el inicio de la crisis econémica y en términos parecidos'® a lo que

sucediera en 1995.

No creemos, como por el contrario si defiende ALMAGRO™®, que la crisis de
representatividad encuentre una de sus causas en la decision del Constituyente de
configurar un modelo eminentemente representativo. Aln reconociendo un peso excesivo
de ciertos actores, como hemos dicho, el modelo generd las cotas de estabilidad y
normalizacion democrética esperadas, por lo que el problema quizas ha consistido mas en
la falta de adaptacion y evolucion de un modelo hacia unas exigencias de apertura y
participacion demandadas desde el electorado, incluso con mayor fuerza en los Gltimos
afios. Estamos, sobre todo, ante una crisis de representatividad -en esto coincidimos con
ALMAGRO' - a la que la participacién y la iniciativa popular puede aportar algunas

soluciones.

Aumentar las posibilidades de apertura, transparencia y participacion'® puede contribuir
a mitigar las consecuencias de esta desafeccion politica. Aunque las mayores cotas de
democratizacion -no siempre de consecuencias deseadas- de los partidos parezcan
positivas, un excesivo debilitamiento de los mismos entendemos conduciria a males
mayores de los actuales, por lo que el planteamiento en el que nos debemos de situar es
en el de la retroalimentacion entre democracia representativa y democracia semidirecta o
participativa, sin perder de vista que existen otros factores ajenos a los temas de este
estudio que estan incidiendo en dicha falta de confianza. Por todo lo anterior, creemos
que el reto mas importante es fortalecer la relacion entre representante y representado, y
mejorar los niveles de confianza de la sociedad en partidos e instituciones, siendo
conscientes de que la participacion puede ayudar, pero aun se sitla lejos de ser el

revulsivo suficiente.

Por todo lo anterior, no creemos que sea casualidad que se hayan incrementado,

105 En 1995 el CIS sefialaba que entre un 15 y un 21% de los espafioles consideraba uno de sus tres
principales problemas los partidos o la politica, también coincidiendo con una crisis econémica y con
conocidos casos de corrupcion

16 ALMAGRO CASTRO, David, en “La iniciativa legislativa popular en la Constitucion Espafiola:
posibles mejoras a la luz de la Constitucion Brasilefia de 1988 Revista General de Derecho Constitucional
(2018) p. 3

97 In ibidem p. 3y ss.

198 En la linea sefialada por RAMIREZ NARDIZ, Alfredo, en “La participacion como respuesta a la crisis
de la representacion: el rol de la democracia participativa” Revista de Derecho Politico de la UNED n° 90
(mayo-agosto 2014)
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concretamente, las iniciativas legislativas populares que se presentan ante el Congreso,
asi como aquellas que logran superar el umbral de firmas requeridas. La separacion entre
sociedad y Parlamento -a la que se hace referencia’®- puede ser en parte aliviada gracias
a la iniciativa legislativa popular, que permite acercar los temas a los ciudadanos
afectados y viceversa, permite al legislador conocer demandas compartidas por el
electorado. La participacion ciudadana, de esta manera, tendria para PINDADO™ “una
fundamentacion de caracter politico o filos6fico” como “reaccion a la fractura que se va
produciendo entre las personas elegidas democraticamente y los ciudadanos”. Dado que
el mandato imperativo no tiene cabida en nuestro sistema®'!, debemos conseguir que los
representantes se vinculen mas intensamente con los ciudadanos y el programa que
representan, y no tanto con el partido que les designa, por dificil que esto pueda

parecer''?,

La iniciativa legislativa popular es sin duda uno de los mecanismos que mayor grado de
participacion puede ofrecer a los ciudadanos, como ha sefialado CABEDO™ y ademés -
afiadimos nosotros- puede ayudar a fortalecer las relaciones menos institucionalizadas
entre sociedad y Parlamento. En primer lugar, posee la caracteristica de ser un
mecanismo iniciado por los propios ciudadanos, que tan solo deberan observar los
requisitos legales para acceder con su propuesta al Parlamento, en contraposicion con
otros mecanismos que dependen para su convocatoria del poder politico, como puede ser
el referéndum. La ILP es un mecanismo genuinamente de la sociedad y los grupos en que
se integra, por lo que puede servir para la ansiada revitalizacion democratica, como por
ejemplo apuntan VIDAL™ 0 JAUREGUI'™.

199 por ejemplo, asi lo ha hecho CABEDO MALLOL Vicente, en “La iniciativa legislativa popular en las
Comunidades Autoénomas. La necesaria reforma de su legislacion” UNED. Teoria y Realidad
Constitucional nim. 24 (2009) p. 472

10 pINDADO SANCHEZ, F. en “El desenvolupament del dret a la participaciéon en I’ambit legislatiu”
Activitat Parlamentaria, Nam. 11, (febrero 2007) pp. 21y 22.

1 para Bobbio, el representante “no es responsable directamente frente a sus electores, precisamente
porque él esta llamado a tutelar los intereses generales de la sociedad civil y no los intereses particulares
de esta o aquella profesion”. BOBBIO, N., “El Futuro de la democracia”, Fondo de Cultura Econdmica,
México, 1986, pag. 56

12 Situacién que, ademas, ha sido criticada por MALLAINA GARCIA, Carmela, en “Nuevos desafios
democraticos: hacia una iniciativa legislativa popular efectiva” Revista de la Fundacion Alternativas nam.
45 (2009) p. 12

3 Op. Cit. p. 457

14 VIDAL MARIN, Tomas, en “Regeneracion democratica e iniciativa legislativa popular” Revista para el
analisis del Derecho “InDret” nim 2 (2015) p.5
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En segundo lugar, su utilizacion se ha incrementado en las ultimas legislaturas, tanto en
namero de iniciativas presentadas en total, como en aquellas que han logrado reunir las
firmas necesarias y acceder al debate politico en las cdmaras. Todo ello, acompafiado de
una mayor repercusion mediatica de aquellas iniciativas que lograron superar los tramites
pertinentes y que generaron un importante apoyo social**®. La iniciativa popular que
solicitaba declarar la tauromaquia como bien de interés cultural, recabd en 2013 més de
seiscientas mil firmas'’, asi como la iniciativa sobre dacion en pago y paralizacion de
los desahucios™*®, que fue capaz de reunir casi un millén y medio de apoyos entre 2012 y
2013. Con razé6n ALMAGRO™® define a la ILP como el instrumento a través del cual la
ciudadania incorpora intereses 0 demandas a la agenda publica; por lo que en ocasiones
es méas factible conseguir una mayor repercusion de esos intereses que conseguir el

objetivo de la participacion efectiva en los asuntos publicos.

El hecho de que hayan surgido voces en los ultimos afios desde al ambito politico,
académico y de la sociedad civil para una mayor participacién, una democracia mas
“real” y un acercamiento de la ciudadania a las instituciones, responde a la necesidad de
mitigar los efectos de la crisis de confianza y mejorar el sistema a través de unos
instrumentos de participacion casi olvidados durante muchos afios. Sin embargo, y como
sefiala MIRANDA LOPEZ!?, “ha faltado con frecuencia una auténtica reflexion sobre
estos mecanismos Yy, en todo caso, (ha existido) un gran desconocimiento de cémo
funcionan los ya existentes”. Por ello, en nuestra opinion, para implementar las mejoras

necesarias en nuestra democracia, no sélo hemos de guiarnos por una corriente favorable

15 Quien sefiala que “no existe democracia sin democratizacion, es decir sin una renovacion constante de

las formas de participacion” JAUREGUI, G., “Globalizacion y Democracia”, Claves, n. 99, enero-febrero
2000, pag. 13

1% Por ejemplo, www.20minutos.es se hacia eco: “Una iniciativa legislativa popular de 60 colectivos
buscara cambiar la gestion del monte y la lucha antiincendios”
117

Varios medios se hicieron eco de este hecho, por ejemplo:
http://www.rtve.es/noticias/20131003/congreso-aprueba-toros-sean-patrimonio-cultural-ilp-sigue-
adelante/756320.shtml

18 Iniciativa popular que se convirtié en Ley 1/2013, de 14 mayo, de medidas para reforzar la proteccion a
los deudores hipotecarios, reestructuracion de deuda y alquiler social. Para mayor informacion de la ILP
presentada y la Ley resultante: AGUERO ORTIZ, Alicia “Medidas introducidas por la Ley 1/2013,
comparativa con el RDL 6/2012, y el soterramiento de la ILP”. Revista CESCO de Derecho de Consumo
nam. 6, 2013, pp. 66-78

9 ALMAGRO CASTRO, David, en “La iniciativa legislativa popular en la Constitucién Espafiola:
posibles mejoras a la luz de la Constitucion Brasilefia de 1988 Revista General de Derecho Constitucional
(2018) p. 5

120 MIRANDA LOPEZ, Luis Manuel, en Revista Parlamentaria de la Asamblea de Madrid n° 32, junio de
2015 pp. 413-420 Recension a: Arnaldo Alcubilla, Delgado-Iribarren, y Sanchez Navarro, “Iniciativa
Legislativa Popular” La Ley, 2013
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hacia la democracia mas directa, sino que las propuestas han de hacerse desde la mas
pausada reflexion acerca de lo que funciona y lo que no, y desde el convencimiento de la
necesidad de la democracia representativa.

Otro hecho que contribuye al auge de este mecanismo es el cambio en el contexto
politico y social que tiene como consecuencia el incremento de las proposiciones de ley
de origen popular que terminan siendo debatidas en la camara e incluso aprobadas, con
modificaciones. Este hecho, entendemos, no s6lo es consecuencia de una mayor
conciencia hacia la participacion, sino sobre todo del cambio en el contexto politico
espafiol, que por primera vez en décadas ha pasado de un bipartidismo imperfecto a un
marcado tetrapartidismo®}, con posibilidad incluso de abrirse a un quinto partido. Por
ende, se dibuja una configuracién parlamentaria'®® mas heterogénea y de mayorfas més
complejas*®, y no es inusual que se aprueben iniciativas parlamentarias que no procedan
del grupo mayoritario (y partido en el Gobierno) ahora sin mayoria, por lo que las
iniciativas populares tendran mas posibilidades de ser tomadas en consideracién. Buena
muestra de ello es la iniciativa legislativa popular sobre renta minima presentada por los
sindicatos y tomada en consideracion en febrero de 2017 por el Congreso*?. Por Gltimo,
y como analizaremos en el apartado dedicado a las CC.AA., en los ultimos afios se han
aprobado leyes mas ambiciosas de iniciativa legislativa popular en nuestras autonomias
que vuelven a poner de manifiesto la necesidad de actualizar esta institucion y otorgarle

un mayor peso.

En cuanto a la nueva configuracién parlamentaria, es interesante referirse el analisis que

realiza BILBAO UBILLOS™ que, aunque referido a las CC.AA., nos sirve también para

121 | as Gltimas elecciones generales, celebradas en junio de 2016, dejaron el siguiente resultado en el
Congreso: Partido Popular: 137 diputados; Partido Socialista: 85 diputados; Unidos Podemos: 71
diputados; Ciudadanos: 32 diputados. Entre estos cuatro partidos suman 325 de los 350 escafios del
Congreso, correspondiendo el resto a fuerzas nacionalistas (9 ERC, 8 CDC, 5 PNV, 2 Bildu, 1 CC). La
investidura del Presidente del Gobierno, Mariano Rajoy, se produjo gracias al acuerdo de investidura del
Partido Popular con Ciudadanos, que vot6 a favor, y la abstencién del Partido Socialista.

122 PRESNO ha analizado las consecuencias que puede tener la nueva configuracion parlamentaria, aunque
avanza que parece dificil que se produzca un verdadero ‘gobierno del Parlamento’ por el papel primordial
de que dispone el Ejecutivo en la produccion legislativa: PRESNO LINERA, M. A. en “;Gobierno del
Parlamento?” en su Blog https://presnolinera.wordpress.com/2016/10/25/gobierno-del-parlamento/
(octubre de 2016).

2 para alcanzar una mayorfa parlamentaria no es suficiente, por ejemplo, el voto afirmativo del grupo
mayoritario (PP) con el grupo con el que mantiene un acuerdo de investidura (C’s).
124

Pese al voto en contra del Grupo Popular y del Grupo de Ciudadanos y, por tanto, aceptada su
tramitacion debido a los votos de la oposicion.

125 BILBAO UBILLOS, Juan Maria, en “Un nuevo ciclo politico sin mayorias absolutas: los parlamentos
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describir la mayor fragmentacion producida en el Congreso de los Diputados y, en su
opinidn, puede conseguir que el Parlamento cobre mayor relevancia politica y se debaten
0 aprueben proposiciones aun sin el beneplacito del partido en el gobierno: “Es notorio el
mayor protagonismo de la oposiciéon a la hora de fijar la agenda legislativa. Ya no
resulta tan excepcional la toma en consideracion y aprobacion de Proposiciones de Ley
promovidas por los grupos de la oposicion (o de iniciativa popular, podriamos afadir
nosotros), en unos casos por consenso Yy en otros contra el criterio incluso del Gobierno
o del grupo que le presta apoyo (ya no funciona el rodillo o la guillotina). El clima ha
cambiado y eso provoca situaciones inéditas. De un Parlamento encorsetado, sin
sorpresas, en el que se rechazaban sistematicamente todas las propuestas de los grupos
de la oposicién (ni siquiera se tomaban en consideracion, no superaban ese filtro), a un
Parlamento mas vivo, que pone en aprietos al Gobierno de turno. Se impone una nueva
dindmica que se caracteriza por los pactos de «geometria variable»: las iniciativas se

sacan adelante con diferentes socios”.

A pesar de la facilidad para que iniciativas de la oposicion o de los ciudadanos puedan
salir adelante, le parece més discutible a PRESNO'® que se ejerza un verdadero
‘gobierno del Parlamento’ debido a la posicién de preeminencia de la que dispone el
ejecutivo. La mayor heterogeneidad puede afectar la estabilidad y la gobernabilidad de la
institucion del Parlamento, asi como ralentizar la tramitacion de determinadas iniciativas
incobmodas para el grupo mayoritario; al tiempo que se dificulta la aprobacion de
importantes leyes -como la de presupuestos- para el Ejecutivo. La produccién normativa
sera previsiblemente inferior a la de una legislatura de mayoria absoluta por los esfuerzos
que los grupos tendran que invertir en alcanzar los pactos necesarios Y, en la actualidad
vuelven a ser relevantes cuestiones como la composicién de las mesas de las asambleas y
la utilizacion del veto presupuestario, ya que ahora se podra controlar el devenir de

algunas proposiciones a través de los mismos.
Contribucién del mecanismo al pluralismo politico

El preambulo de la LO 3/1984 afirma que la iniciativa popular nos brinda una doble

oportunidad: “de un lado, instrumentar la directa participacién del titular de la

autonémicos recobran protagonismo tras las elecciones de 2015 Revista Juridica de Castilla'y Ledn N° 42
(mayo de 2017) p. 27

126 PRESNO LINERA en el articulo de opinién publicado en “El Periddico” el 25 de octubre de 2016:
http://www.elperiodico.com/es/opinion/20161025/gobierno-del-parlamento-5585995

47



soberania en la tarea de elaboracion de las normas que rigen la vida de los ciudadanos,
y posibilita, de otra parte, la apertura de vias para proponer al poder legislativo la
aprobacion de normas cuya necesidad es ampliamente sentida por el electorado, pero
que, no obstante, no encuentren eco en las formaciones politicas con representacion
parlamentaria”. Por lo tanto, la iniciativa popular no sélo encuentra sentido en llenar un
vacio que no ha ocupado el legislador*?’, sino que cumple una funcién esencial a la
propia democracia, como es dotar de participacion ‘semidirecta’ a los electores en la

tarea de la elaboracién de la ley, que no deja de ser expresion de la voluntad popular.

Esta forma de entender la participacion publica concuerda con la vision de algunas voces
clasicas de la literatura juridica del siglo pasado. Por ejemplo, la concepcion no es ajena a
lo manifestado por HABERMAS'® cuando reclama una democracia en la que los
procesos de la formacion de la voluntad politica institucionalizada juridicamente estén
conectados con la formacién de una opinion pablica no formalmente articulada, y admite
la necesidad de que las deliberaciones institucionalizadas interaccionen con las opiniones
pUblicas desarrolladas informalmente. En un sentido similar, KELSEN'?® entendia como
caracteristico de la ‘democracia real’ la existencia de un flujo permanente desde la
comunidad de los dirigidos a la posicion de los dirigentes del Estado. Por ello, cuando
Kelsen'® se refiere a ‘cierta fatiga del parlamentarismo’ a principios del siglo XX,
plantea fortalecer la democracia haciendo participe al pueblo a la hora de legislar, mas

alla de la simple eleccion de representantes.

En esta misma linea, PIZORRUSO™" entendia que los instrumentos de democracia
participativa tienen por objeto la participacién de los ciudadanos en su calidad de
afectados concretos, o en cuanto ciudadanos (uti cives) en general, ya sea de forma
individual o agrupados en organizaciones de defensa de intereses. De esta forma, se

persigue una mayor legitimacion e identificacion de los ciudadanos con las normas

127 DELGADO-IRIBARREN se refirié a la insercion constitucional de la figura como una “espuela que
incita a llenar lagunas de normacién” DELGADO-IRIBARREN GARCIA-CAMPERO, Manuel en:
“Democracia e iniciativa legislativa popular” en ARNALDO ALCUBILLA, DELGADO IRIBARREN Y
SANCHEZ NAVARRO: “Iniciativa legislativa popular” ARAG/ Univ. Rey Juan Carlos. Ed. La Ley (2013)
p. 142.

122 HABERMAS, Jurgen, “La necesidad de revision de la izquierda”, Tecnos, Madrid, (1991), p. 136.

129 KELSEN, Hans, Esencia y valor de la democracia. (traduccién y nota preliminar de Juan Luis Requejo
Pagés), KRK, Oviedo, 2006, p. 203,y 119 y 120.

130 op. cit. pp. 90 y 113

131 p1ZZORUSSO, A., “Democrazia rappresentativa ¢ democracia partecipativa”, Studi in memoria di
Carlo Esposito, vol. 111, CEDAM, Padua, (1973) pp. 1473-1488.
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aprobadas, especialmente si afectan a un sector o colectivo, y se puede combatir también
desde este flanco el alejamiento de los ciudadanos hacia las instituciones. Por ello, como
indica CUESTA™?, “una vez que los argumentos defendidos por el ciudadano son
tomados en consideracion en la deliberacion democratica, el sentimiento de vinculacion
entre el participante y la norma juridica adoptada se intensifica”, entendiendo esto muy
positivo desde el punto de vista de la legitimacion de todo el sistema democratico. Esta
concreta participacion de los afectados por una norma puede permitir una mayor
identificacion de los mismos con el instrumento que les ordena, y una mejor conduccion
de las decisiones publicas hacia el bien comin, como han llegado a sefialar algunas

voces'®,

Si a menudo identificamos simplemente el Parlamento con la representacion y, por tanto,
con la democracia, entendemos que mejorar la representacion seria conseguir que la
misma refleje lo mejor posible las posiciones de los ciudadanos, tal y como indica
RODRIGUEZ RUIZ™*. De la misma manera, mejorar la representacién implica que el
Parlamento sea lo mas representativo posible, tanto en distribucion de escafios como en
la fijacion de las prioridades que afectan a los ciudadanos. Si el Parlamento no aborda
algn tema, o lo trata de forma parcial, el instrumento de la iniciativa legislativa popular
permite, por un lado, la propuesta de temas a la cAmara por parte de los ciudadanos y, por
otro, medir el apoyo social que suscita una regulacién determinada. De acuerdo con esto,
destaca ZULIMA SANCHEZ™® que “la iniciativa legislativa es una forma de trasladar a
la clase politica la insatisfaccion por los resultados normativos en una materia concreta

0 su inquietud ante un tema que no ha sido tratado previamente por las camaras”.

A pesar de los beneficios propios del instrumento, debemos realizar dos aclaraciones

previas que consideramos necesarias. En primer lugar, debemos advertir que unas

132 CUESTA LOPEZ, Victor Manuel, en Participacion directa e iniciativa legislativa del ciudadano en
democracia constitucional. Las Palmas de Gran Canaria. Tesis doctoral-Universidad de Las Palmas de
Gran Canaria, (2007) p. 32

133 Aunque este sobre todo se refiera a la participacion mediante las comparecencias legislativas, etc.
podemos sefialar como comun este objetivo con la iniciativa legislativa popular. MARTINEZ PUJALTE,
Antonio Luis, en “Algunas notas sobre la participacion ciudadana en el procedimiento de elaboracion de
las leyes”. Corts. Anuario de Derecho Parlamentario nim. 23 (2010) p. 260; CUESTA LOPEZ, op. cit. p.
49

3% RODRIGUEZ RUIZ, Blanca, en “La apuesta constitucional por la representacion politica” Mesa 1
ponencias XV Congreso de la Asociacion de Constitucionalistas de Espafia (Ledn, 2017). P4g. 3- (Consulta
en: https://congresoace.net/ponencias-y-comunicaciones/)

1% SANCHEZ SANCHEZ, Zulima, en “La iniciativa popular: una figura importante para una nueva
ciudadania” Revista Activitat Parlamentaria nim. 11 (2007) p. 38
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elevadas expectativas depositadas en la figura como método para mejorar la
representacion y reducir el desencanto politico probablemente conducird a la
decepcion®®; no sélo por los complejos requisitos aparejados al mecanismo, sino
también por la limitada capacidad del mismo para modificar una realidad que dependera
especialmente de los actores politicos. En segundo lugar, el objetivo del mecanismo ha
de ser implicar a la ciudadania y a las organizaciones sociales en la tarea de discusion y
elaboracion de las leyes, no el de oponer o demostrar una legitimidad alternativa a la de
las instituciones representativas que lo son del conjunto del electorado y no de una parte.
Esto nos lleva a recomendar una utilizacion del mecanismo encaminada a los fines
concebidos; principalmente mejorar la representacion de grupos de ciudadanos quizas
desatendidos por el legislador, complementando la actividad de unos representantes que
deberan actuar como necesario enlace de tales demandas, aunque ya se haya advertido
del dificil encaje que a menudo tienen estos mecanismos participativos con la toma de

decisiones mediante representantes.

En consecuencia, una adecuada regulacion y uso de esta institucion permitiria perseguir
el objetivo de conseguir una democracia avanzada y contribuir al pluralismo politico
desde tres angulos relevantes, en nuestra opinion. En primer lugar, el mecanismo sirve
para que determinadas organizaciones o0 movimientos sociales —minoritarias o relevantes-
propongan a las Cortes la regulacion de un determinado asunto o la modificacion
legislativa en un sentido determinado. Como segunda funcion de relevancia, la
institucion ha sido utilizada por fuerzas politicas extraparlamentarias para el acceso de
sus propuestas al Parlamento, al no estar representados en el mismo. Por ultimo, los
ciudadanos en general pueden proponer la regulacion de asuntos y, sobre todo, participar
con su firma en la promocién de temas que les afecten, por lo que veran en el
instrumento una forma de canalizar su voluntad politica, trazando un timido paralelismo
con la voluntad expresada mediante el voto. Por todos es sabido que el pluralismo
politico es un valor superior de nuestro ordenamiento (art 1.1 CE) que, como valor, no es

Derecho en sf, aunque inste al legislador a convertir en reglas tales valores*®’. Si se

138 Coincidimos con David Almagro cuando sefiala que: “La pretensién de una mayor y méas eficiente
participacion en las instituciones estatales precisa ser delimitada para no incurrir en idealizaciones sobre
su potencial regenerador, ya que por si misma no resuelve las deficiencias del sistema democratico” en
ALMAGRO CASTRO, David, en Democracia y participacion politica en la CE 1978. Ed. Tirant Lo
Blanch (2018) p. 52

137 Asi lo entiende ARAGON, Manuel (coord.), Temas Basicos de Derecho Constitucional (Tomo I). Ed.
Civitas (2001) p. 120y 121
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entiende probada una conexion entre la participacion (y sus instrumentos) y la
contribucion al pluralismo politico, seria coherente una regulacion més garantista de la

primera.

Conforme al primer propésito, TUDELA'® considera a la iniciativa popular
“especialmente Util para canalizar demandas marginales, normalmente de grupos no
establecidos en el status quo politico”, de tal manera que permite una mejor integracion
de las minorias politicas y sociales. Lo sefialado no significa, a nuestro juicio, que sélo
quepan en la institucion demandas marginales o de grupos ajenos a la vida publica ya
que, como se demuestra en el ejercicio de este instrumento, muchas de las iniciativas
presentadas son promovidas por sindicatos, organizaciones profesionales,
medioambientales, o grupos sociales de cierta relevancia'®’; y precisamente la eficacia de
esta institucion requiere no sélo de una infraestructura organizativa, sino de un poder de
movilizacién importante para que la propuesta prospere, como también ha sefialado
GARCIA-ESCUDERO™.

El riesgo en este caso y, como veremos, consiste en que los principales actores politicos
representativos, los partidos u organizaciones con vinculacion, utilicen el instrumento
para sus propios fines, produciéndose cierta desviacién del fin inicial para que el que se
concibid la figura. O relacionado con lo anterior, que la seduccién que producen en la
ciudadania las soluciones simples a problemas complejos termine por inclinar la balanza
de la participacion en manos de un populismo enemigo de la representacion. Por ello,
coincidimos con ALMAGRO™! cuando entiende que ampliar la representacién a los
nuevos grupos sociales que reclaman ser incluidos en las reglas del juego no implique,
en modo alguno, prescindir del sistema representativo. Para ello es necesario no sélo
establecer algln limite a la participacion, eso si, justificado y proporcional, sino exigir
también a los actores -partidos politicos y promotores de iniciativas- una responsabilidad
de integracion que intente conducir su actividad al logro del interés general y

fortalecimiento de la democracia, no a su cuestionamiento.

1% TUDELA ARANDA, José, en “Iniciativa legislativa popular y desarrollo de las nuevas tecnologias” en
Parlamento y nuevas tecnologias. Il Jornadas Parlamentarias de la Asamblea de Madrid (2002) p. 100.

139 Este aspecto también compartido por CUESTA LOPEZ op. cit. p. 356

10 GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, Piedad, en El procedimiento agravado de la reforma de la
Constitucion de 1978. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales (2007) pp. 30-32

11 ALMAGRO CASTRO, David, en Democracia y participacion politica en la CE 1978. Ed. Tirant Lo
Blanch (2018) p. 54.
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Por su parte, y también conforme al primer objetivo enunciado, LARIOS PATERNA*
considera que la iniciativa popular “trata de cubrir la inactividad del legislador en la
regulacion de unos sectores de la realidad social que se consideraban necesitados de
regulacion o de modificacion de su régimen juridico” por lo que ayudaria a completar el
Parlamento con las demandas que éste no aborda, o ayudaria a buscar una modificacion
legislativa anhelada por parte de la sociedad a la cual la camara habia sido ajena. En
consecuencia, la misma opinion** considera que “el procedimiento legislativo expresa el
pluralismo politico porque permite que las diversas fuerzas politicas presentes en la
Camara participen en la elaboracion de la norma y ello le afiade un plus de legitimidad
pues implica siempre que ha habido una deliberacién, donde se ha producido la
integracion de los distintos intereses (...). Introducir la participacion de los ciudadanos
mas directamente afectados en esa liberacidn supone incrementar el pluralismo que le es
propio a la institucion parlamentaria” Por ello, no es casualidad que la reciente ley
reguladora de la iniciativa legislativa popular en la Comunidad Valenciana*** admita
como promotores legitimados de la iniciativa popular a asociaciones, agentes
econdmicos y sociales, ONGS y otras entidades con personalidad juridica y sin animo de

lucro.

Al respecto del uso preferente de la iniciativa por parte de asociaciones y colectivos
debemos advertir de una importante cuestion préactica. Para la correcta presentacion y
éxito de wuna iniciativa legislativa popular se requiere necesariamente de una
infraestructura, conocimientos y poder de movilizacion minima, que practicamente sélo
asociaciones, colectiva, sindicatos o partidos politicos pueden tener. No sélo para el
tramite concreto de consecucion de 500.000 firmas, sino porque la iniciativa popular sélo
ser4 compensada economicamente si la misma alcanza la tramitacion parlamentaria, por
lo que para su puesta en marcha necesariamente la Comision Promotora tendra que

disponer de un minimo de fondos que puede, incluso, que no recupere'*®. La necesidad

12 1 ARIOS PATERNA, Maria Jests, en “Participacion de los ciudadanos en el procedimiento legislativo:
la nueva regulacidn de la iniciativa legislativa popular y las comparecencias legislativas”. Revista catalana
de dret public, n. 37, 2008, pag. 198

3 In. Ibidem. Pp. 190-191.

144 E] apartado segundo del articulo segundo de la Ley 10/2017 de la Comunidad Valenciana establece: “La

legitimacion para la promocion de esta iniciativa legislativa popular, ademés de las personas descritas en
el apartado anterior, la tienen las asociaciones, agentes econémicos y sociales, ONG y otras entidades con
personalidad juridica y sin animo de lucro.”

%5 Por no hablar, ademas, de la infraestructura y conocimientos necesarios para redactar la proposicion de
ley, practicar los tramites ante la Mesa del Congreso o para la designacion de fedatarios especiales, o la
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de dicha infraestructura y el uso preferente otorgado por tales colectivos puede hacer
dudar del caracter puramente directo de instrumento, al representar en ocasiones las
demandas de una asociacion muy concreta y los ciudadanos tener que adherirse a una

propuesta cerrada.

A pesar de lo sefialado recientemente, la finalidad del mecanismo estudiado concuerda
con lo que se ha denominado pluralismo en la politica, ya que consiste también en la
apertura de los procedimientos y de instituciones estatales a la participacion de grupos y
asociaciones que pueden ser portadores de intereses sectoriales, como sefiala
ARAGON™. De esta forma, la iniciativa popular es un mecanismo de accién politica y
relevancia social relevante para las organizaciones sociales, sindicales,
medioambientales, profesionales, etc.*”. Estas utilizan el instrumento para canalizar sus
demandas hacia el Parlamento, como de hecho corrobora la amplia utilizacion del
mecanismo por parte de estos movimientos**®. Por poner un ejemplo concreto, los
sindicatos mayoritarios han protagonizado recientemente una iniciativa popular de
relevancia. Se trata de la Proposicion de Ley sobre establecimiento de una prestacion de
ingresos minimos en el &mbito de proteccion de la Seguridad Social (presentada el 19 de
julio de 2016) que alcanzé aproximadamente 710.000 firmas. Tras aceptar la camara la
toma en consideracion de la propuesta, esta fue objeto de sucesivas prérrogas del plazo
de presentacion de enmiendas con el fin de dilatar su tramitacion, lo que ocasioné la
queja de los promotores por esta demora'*. La proposicién fue trasladada para su
avocacion por el Pleno del Congreso y la misma fue rechazada el 22 de febrero de 2018

y, por tanto, tendra que volver a Comisién™°.

labor de difusion y publicidad de la iniciativa legislativa popular.

146 ARAGON, Manuel (coord.), Temas Bésicos de Derecho Constitucional (Tomo 1). Ed. Civitas (2001) p.
121

Y7 Sobre el particular: VINTRO, Joan, “Reflexions sobre la iniciativa legislativa popular des del punt de
vista dels agents socials” Revista Activitat Parlamentaria nim. 11 (2007) pp. 52 y ss.

148 Sobre ello volveremos en el capitulo dedicado al ejercicio del a iniciativa legislativa popular, hecho al
gue también se ha referido LARIOS PATERNA in ibidem. pag. 198.

19 «“Los sindicatos amenazan con llevar al Constitucional el bloqueo de la renta minima”

http://www.elboletin.com/noticia/150262/nacional/los-sindicatos-amenazan-con-llevar-al-constitucional-el-
blogueo-de-pp-y-ciudadanos-a-la-renta-minima-de-426-euros.html

10D s, Congreso de los Diputados n° 107 de 22 de febrero de 2018 péag. 20. En votacién: votos emitidos,
338; a favor, 168; en contra, 170. Se rechazd por las ausencias de cinco diputados socialistas y por los
votos en contra de los Grupos del Partido Popular, Ciudadanos, PNV, Foro Asturias y UPN.
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Como bien identifica REVENGA™?, no se debe excluir de la representacion a aquellos
grupos de individuos que mas necesitan de los beneficios asociados a la idea de
ciudadania. También considera ALMAGRO™? que una adecuada regulacién de esta
institucion “contribuye al refuerzo de las vias participativas ciudadanas, originando la
entrada en el Parlamento de aquellos grupos sociales cuyos intereses no se hayan
convenientemente representados”. En el mismo sentido también destaca, como ejemplo
de proposicion impulsada por organizaciones profesionales, la ILP por la equiparacion
salarial entre Policias del Estado, admitida a tramite por el Congreso y actualmente en
fase de recogida de firmas™3. Esta iniciativa demuestra cémo este instrumento sirve en
ocasiones como respuesta popular y directa a demandas que surgen como consecuencia

154

de acontecimientos relevantes™" e, incluso, como contestacion social a la actividad del

legislador o del poder en general, actuando como instrumento de control y presion social.

De esta manera, la iniciativa popular permitiria poner de relevancia el apoyo social de la
propuesta y sirve como elemento de presion para que los representantes regulen una
cuestion demandada por parte del electorado. No es casualidad que el propio Tribunal
Constitucional haya buscado la finalidad del instrumento en “forzar el debate politico y
obligar que los distintos Grupos de la Camara y esta misma tengan que tomar expresa
posicién sobre un asunto o tema determinado” (STC 40/2003, de 27 de febrero, FJ7)
afiadiendo también mediante la STC 19/2015 (FJ 2 d) que el mecanismo hace posible que
los ciudadanos conozcan “lo que sus representantes piensan sobre una determinada
materia, asi como la oportunidad o no de su regulacion legal, y extraer sus propias
conclusiones”. En ocasiones da la sensacién de que la iniciativa popular pudiera ser
también una suerte de mecanismo de presién sobre el poder politico, y los grupos

parlamentarios se vieran forzados, en ocasiones, a atender una propuesta por la amplia

51 Op. Cit. p. 65

12  ALMAGRO CASTRO, David, en “;Qué iniciativa legislativa popular tenemos?, ;Qué iniciativa
legislativa popular necesitamos? El art. 87.3 y la LOILP 4/2006 a debate” Revista General de Derecho
Constitucional n. 22 (2016) p. 2

153 proposicion de Ley para la efectiva igualdad y equiparacion salarial de las Policias del Estado espafiol.
(Presentada el 21/09/2017, calificada por la Mesa el 28/09/2017) . Los promotores de esta ILP es la
asociacion de Policias “JUSAPOL” creada al efecto para impulsar dicha iniciativa y cuya pagina web es
www.jusapol.org

> Una parte de la opinién puablica y de la opinién publicada se hizo eco de la comprometida actuacion
llevada a cabo por Policia Nacional y Guardia Civil ante el referéndum ilegal de autodeterminacion
convocado por la Generalitat de Catalufia en el ya famoso dia 1 de octubre de 2017, asi como en las
jornadas anteriores y posteriores. La demanda surgida a raiz de los acontecimientos fue la peticién (a la que
nos referimos) de igualar los salarios de dichos cuerpos con los de otras policias autonémicas que, por lo
general, gozan de salarios mas elevados.
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legitimacion que la acompana y el riesgo a perder apoyo social por un tema ampliamente
sentido por el electorado. Este fin mas social de la figura sin duda permite acercar el
Parlamento al ciudadano y reforzar su posicion como reflejo de las plurales ideologias de

una sociedad*®.

A colacion de lo anterior, el conocido caso de la iniciativa sobre paralizacion de los
desahucios permitio regular una cuestion que no encontraba un acomodo sencillo en el
debate publico. La repercusion lograda y las firmas obtenidas consiguieron que la ILP
impulsara una ley sobre desahucios (con criticas de los promotores) a pesar de que el
partido gobernante entonces contara con una mayoria absoluta que le hubiera permitido
rechazar la propuesta, en caso de no compartir el contenido propuesto. Se intuye que esta
mayoria entendié como menos gravoso regular la cuestion de los desahucios, en lugar de
parecer insensible rechazando una cuestion que habia generado cierta movilizacion y

revuelo mediatico®®®.

Como veremos en el apartado dedicado a la préctica del instrumento, la iniciativa
legislativa popular es un instrumento especialmente adecuado para la movilizacion de
sectores sociales importantes™’, como demuestra que el auge en la utilizacién del
mecanismo haya coincidido con momentos de especial protagonismo de la sociedad civil,
también influenciados por el determinado contexto politico vivido (con especial atencion
a la incidencia de la crisis reciente). Del mismo modo, estas organizaciones pueden
utilizar el instrumento para justificar su actuacion de cara a sus propios asociados,
demostrando la legitimidad de sus reivindicaciones. Asimismo, el instrumento ha sido
utilizado por organizaciones sociales y politicas contrarias a la mayoria parlamentaria
como método de movilizacidn y critica. Esto tampoco supone un hecho generalizado, ya
gue muchos sectores, como estamos comprobando, han visto en el mecanismo

simplemente un método para colocar sus reivindicaciones en el debate politico.

1% SAENZ ROYO, Eva, en la ponencia “Participacion Ciudadana en el Estado Autonomico” dentro de la
jornada “Una vision contemporanea de la democracia directa” organizada por la Fundaciéon Giménez Abad
(Zaragoza, 2009) pég. 5.

1% Esta iniciativa popular en cuestion ha sido convenientemente analizada por AGUERO ORTIZ, Alicia
“Medidas introducidas por la Ley 1/2013, comparativa con el RDL 6/2012, y el soterramiento de la ILP”.
Revista CESCO de Derecho de Consumo nam. 6, 2013, pp. 66-78

7 Elviro Aranda considera que el mayor valor de la ILP esta en la labor movilizadora de los proponentes:
ARANDA ALVAREZ, Elviro, “La iniciativa legislativa popular. Reformas para mejorar su ejercicio”, en
PEREZ -MONEO y VINTRO CASTELLS, (Coords.) Participacion politica: deliberacion vy
representacién en las Comunidades Autonomas. Coleccion Monografias (Congreso de los Diputados)
(2017) p. 209
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Por ello, como instrumento de participacion politica y conforme al segundo objetivo
enunciado, la iniciativa legislativa popular posee ademas un alto valor para aquellas
fuerzas politicas extraparlamentarias que encuentran en la misma la Gnica forma de
elevar propuestas al Parlamento. De esta forma, se permite a estas formaciones participar
en la propuesta de regulacion de algunos asuntos que, de otra manera, tendrian un dificil
encaje en el debate publico. EI mecanismo permite poner de relevancia opiniones con un
apoyo social respetable y verlas representadas en el Parlamento, por lo que contribuye a
completar y legitimar el sistema en general. A veces resulta habitual la conexion de
fuerzas politicas parlamentarias o extraparlamentarias con movimientos u organizaciones
impulsoras de iniciativas populares, contactos mas evidentes aun en el caso de los
sindicatos™®, Un caso conocido de dicha relacién puede ser la iniciativa popular que

propuso la regulacion de los desahucios™®.

Un claro ejemplo del acceso de fuerzas extraparlamentarias a una asamblea legislativa lo
constituye la iniciativa legislativa popular presentada en septiembre de 2013 por el
partido politico UPyD en el Parlamento de Andalucia, sobre reforma de la Ley Electoral
Andaluza. Como veremos més adelante, la propuesta planteaba mejorar los niveles de la
denominada ‘regeneracion democratica’ con la apertura de las listas electorales, la
reduccion de los gastos de publicidad de ‘mailing’ de los partidos politicos, o la rendicion
de cuentas individuales de los representantes. En este caso, el partido politico proponente
no solo consiguié que su propuesta fuera admitida por la Mesa, pese a versar sobre un
contenido electoral cuya inadmision no hubiera resultado extrafia desde una
interpretacion expansiva, sino que ademas super0 el aval de firmas exigido y logré
acceder al Pleno de toma en consideracion donde, por primera vez en esta Comunidad,

un ciudadano pudo defender un texto normativo sin pertenecer a dicha camara®®’.

18 E| conocido movimiento 15M participé en la promocién de ciertos temas y difusién de ciertas
iniciativas legislativas populares relacionadas con la eliminacion de privilegios a la clase politica o el
problema de la vivienda y los desahucios.

59 |a iniciativa legislativa popular sobre dacién en pago y paralizacién de los desahucios, que reunié algo
mas de un milldn cuatrocientas mil firmas, acabo convirtiéndose (con modificaciones) en la Ley 1/2013, de
14 mayo, de medidas para reforzar la proteccion a los deudores hipotecarios, reestructuracion de deuda y
alquiler social. La principal responsable del colectivo que impulso esta iniciativa, la PAH (Plataforma de
Afectados por la Hipoteca) se present6 a las elecciones a la alcaldia de Barcelona en mayo de 2015 y acab6
siendo elegida alcaldesa. Para consultar el recuento total de firmas y su distribucién por CC.AA.:

http://afectadosporlahipoteca.com/2013/02/09/la-ilp-para-la-dacion-en-pago-recoge-1-402-854-firmas-de-
apoyo/

160" Como fue el caso del Portavoz y Coordinador de UPyD en la Comunidad, Martin de la Herran. Diario
de Sesiones del Parlamento de Andalucia n° 84, 25 de junio de 2014, pp. 10 y ss.
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En este caso, la figura permiti6 acoger en sede parlamentaria una opinion
democréaticamente legitimada por un grupo de electores, pese a que el partido proponente
no logro conseguir representacion parlamentaria. La consecucion de un mayor pluralismo
politico fue posible, en este caso, no tanto otorgando voz a colectivos sociales interesados
en un mayor protagonismo publico, sino facilitando la entrada de las propuestas —
legitimamente compartidas- de un partido politico sin representacion parlamentaria. El
instrumento permite integrar opiniones légicamente infrarrepresentadas en este caso y
también permite dotar de visibilidad a las demandas de este tipo de partidos. El riesgo en
este caso lo constituye nuevamente una posible utilizacion populista de una propuesta
que, aun siendo inviable, permita a una organizacion lograr legitimidad y repercusion.
En el ejemplo concreto que hemos sefialado, el Parlamento Andaluz decidié no tomar en

161

consideracion la propuesta*®, aunque la misma obtuvo cierto eco mediético*®%.

Asimismo, y quizés fuera de la l6gica para la que fue concebida, algunos grupos con
representacion parlamentaria han aprovechado este mecanismo para obtener
protagonismo o demostrar el apoyo social de sus propuestas®. En este segundo caso,
suele tratarse de grupos parlamentarios no mayoritarios que, como ha sefialado
DURAN® tratan de valerse de vias extraparlamentarias ante el previsible fracaso de sus
iniciativas y como forma de presion®. Duran®® se refiere a estos casos como una
‘mediatizacion’ del instrumento por parte de los partidos, consciente de su carga
peyorativa, aspecto sobre el que volveremos en la parte dedicada al ejercicio del

mecanismo.

161 En el Pleno celebrado el 25 de junio de 2014, la ILP sefialada obtuvo 12 votos a favor (pertenecientes a
Izquierda Unida) y 92 en contra (pertenecientes a Partido Socialista y Partido Popular).

162 «E| Parlamento andaluz rechaza tramitar la iniciativa de UPyD sobre la reforma de la Ley Electoral” en:
https://iwww.eldiario.es/andalucia/Parlamento-PP-A-PSOE-A-UPyD-Electoral 0 _274723405.html

163 Como ejemplo: “IU pedira apoyo en la calle para blindar las pensiones™:

http://www.publico.es/espana/iu-pedira-apoyo-calle-blindar.html
164

DURAN ALBA, Juan Fernando, en “Los partidos politicos en la recogida de firmas y el debate
parlamentario de la iniciativa legislativa popular” en (coord.: Paloma Biglino Campos / Varios autores)
Partidos politicos y mediaciones de la democracia directa. Estudios Constitucionales (CEPC) 2016. pag.
75

165 El autor sefialado pone el ejemplo de una iniciativa legislativa popular que pretendia regular la jornada
laboral en la 1V legislatura que entre sus promotores contaba con Izquierda Unida, cuyo portavoz defendié
en el Congreso la necesidad de su tramitacidn pese a rechazarse posteriormente su toma en consideracion.
(DS Congreso de los Diputados, Pleno y Diputacién Permanente, n° 270, 11 de noviembre de 1999.)

166 DURAN ALBA, Juan Fernando, op. Cit. pp. 65-95.
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La instituciobn que estudiamos serd mejor recibida, por un lado, por fuerzas
parlamentarias que no confian en las instituciones representativas toda su accion politica;
0 bien por las fuerzas de la oposicién que ven en la figura una forma de lucha politica
frente a la mayoria gubernamental. Estas formaciones parecen haber encontrado en este
instrumento no sélo una via de participacion politica de organizaciones mas 0 menos
afines a su ideologia, sino una nueva forma de presion al gobierno o al Parlamento. En
esta linea, MORALES™ se ha referido implicitamente a la mediatizacién politica del
mecanismo al sefialar su utilizacion por parte de la oposicion para poner en un aprieto a
la mayoria gobernante. Como el mismo autor sefiala, dicha mayoria suele ‘repeler’ las
iniciativas de carécter popular cuando no concuerdan con su programa politico 0 no
mejoran su imagen de cara al electorado. Esto se produce, como veremos después, con

independencia del color politico de la mayoria en el gobierno.

El hecho observado y apuntado por una minoria de la literatura juridica consultada
vuelve a disentir, a nuestro juicio, con la naturaleza y objetivo para el que se concibio la
iniciativa legislativa popular. Aunque no haya resultado un hecho extendido, cuando la
figura es utilizada por fuerzas parlamentarias u organizaciones con evidentes vinculos
hacia las mismas dificilmente esta respondiendo directamente a los intereses de los
electores, ya que el objetivo no es plantear una serie de demandas al legislador o una
situacion insatisfactoriamente resuelta que ha causado un interés espontaneo entre los
ciudadanos. Dicho de otra forma, si entendemos el instrumento como una forma menos
institucionalizada de participacién politica, quizas carezca de sentido que determinados
partidos con representacion parlamentaria (y por tanto con capacidad de presentar
proposiciones de ley) lo utilicen como medida de presién o prueba de legitimidad de sus
planteamientos, con los riesgos que supone para el sistema que una propuesta avalada por

una fraccion importante del cuerpo electoral termine siendo rechazada por el Parlamento.

Cuestion aparte seria defender, como parcialmente defendemos, los beneficios que el
instrumento puede otorgar a dichas formaciones politicas u organizaciones altamente
ideologizadas en el control y oposicion hacia la mayoria gobernante, como un nuevo
elemento de contrapeso al ejercicio de este poder. Al finy al cabo, nuestro ordenamiento

solo otorga a los poderes publicos (en este caso el Parlamento y el Gobierno) tres

17 MORALES ARROYO, José Maria, en “El alcance y los limites de los instrumentos...” (...) op. Cit. p.
14
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potestades —si se nos permite la expresion- para frenar la utilizacion demagoga del
instrumento, o la desviacién de los fines para los que fue concebido (que es poder
realizar propuestas por parte electorado): en primer lugar las causas de inadmision
estipuladas, que ya excluyen muchas materias sensibles; en segundo lugar el rechazo de
la propuesta en la toma en consideracion, aunque el hecho produzca desafeccion entre el
propio electorado proponente; y en tercer lugar la negativa del Ejecutivo a la tramitacion
de proposiciones que impliquen un aumento del gasto o disminucion de los ingresos,
cuestion que serd analizad en su momento. Existe un cuarto componente, no menos
importante, que excede probablemente de la esfera de lo juridico, que es la
responsabilidad de los partidos politicos y las organizaciones en la presentacion de
iniciativas populares que efectivamente busquen resolver una situacion insuficientemente

resuelta, y no otros fines menos acordes que ya se han mencionado.

Esta ‘mediatizacion’ del instrumento por parte de partidos y organizaciones se produce en
varias fases del desarrollo de la iniciativa legislativa popular, aunque no podemos afirmar
que sea un hecho generalizado. En primer lugar, parece aconsejable que en el proceso de
recogida de firmas en determinadas ocasiones los partidos politicos tomen parte en este
tramite al requerirse un nimero elevado de signatarios, y disponer estas organizaciones
no sélo de un mayor poder de convocatoria y movilizacion, sino de una infraestructura

adecuada para llevar a cabo esta complicada tarea®®

. Asimismo, otros tramites complejos
como el sellado de pliegos, autenticacion de firmas y designacion de fedatarios especiales
requieren de intervencion de organizaciones que tengan conocimientos y dispongan de
personal. Posteriormente, también veremos como en la tramitacion parlamentaria de la
ILP el Ejecutivo ha de pronunciarse sobre la posible afectacion de la proposicién a los
créditos presupuestarios, ejemplo que Duran Alba vuelve a interpretar como posible
mediatizacion del mecanismo. Donde mas clara se contempla dicha subordinacion del
instrumento de participacion al modelo representativo es en la toma en consideracion,

como ya hemos visto.

Por ultimo, debemos sefialar que la iniciativa popular es un mecanismo corrector de la
escasa participacion ciudadana en una democracia mayoritariamente representativa como
la espafiola, como han afirmado MALLOLY o PRESNO. Los ciudadanos,

168 Frecuentemente también lo hacen organizaciones, colectivos o asociaciones, pero no en todos los casos
puede hablarse de ‘mediatizacion’ politica

189 Op. cit. pp. 455-476
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individualmente considerados, pueden proponer la regulacion de asuntos y, en especial,
participar con su firma en la promocion de temas que les afecten, ademés de la actuacion
mas organizada de partidos y colectivos. De esta forma, se ponen de relevancia asuntos
que segun un sector del electorado han sido insatisfactoriamente resueltos, generando
mayor conciencia sobre preocupaciones latentes y haciendo efectivo el derecho de
participacion. Como veremos en el capitulo dedicado a la utilizacion practica del
instrumento, muchas iniciativas son presentadas por particulares cuya pertenencia a otros
colectivos se desconoce. Adicionalmente, mediante esta institucion se permite
revitalizar'™ la relacién entre representantes y ciudadanos, contribuyendo también a
mejorar la concepcion que los segundos tendrian de los primeros, uno de los vicios del

sistema actual.

La iniciativa legislativa popular es otra forma de canalizar la voluntad politica —aunque
quizas atipica-, trazando un timido paralelismo con la voluntad expresada mediante el
voto, de ahi que se regule en la Constitucion el derecho de participacion en el art. 23,
donde también se circunscriben el sufragio activo y pasivo. Por tanto, la ILP introduce a
los ciudadanos en la deliberacién publica de los asuntos, tradicionalmente en manos de
los grupos politicos, y sirve como elemento de presién social'’>. Por ejemplo,
ARANDA!" ha considerado importante no tanto la capacidad de este mecanismo para
influir en la agenda publica, sino la de movilizar a la ciudadania y generar opinion sobre
temas relevantes, sobre los que ademas se mide su apoyo social. Estas funciones de la
institucion, quizas poco previstas en su inicio, estan cobrando mayor relevancia en la
actualidad, a través de los ejemplos de conocidas iniciativas populares que acabamos de

sefalar.

10 PRESNO LINERA, Miguel Angel, en “Propuesta de reforma de la Constitucion para promover la
participacion ciudadana” en su blog (https://presnolinera.wordpress.com) (17 de febrero de 2014)

71 Asi lo ha considerado también ALMAGRO CASTRO, op. cit. p. 21

172 E| elevado grado de apoyo suscitado por la ILP sobre dacién en pago y paralizacion de los desahucios
(con més de un millén cuatrocientas mil firmas) llevé al Congreso a tramitar y aprobar con modificaciones
esta propuesta, pese a que los grupos politicos mayoritarios hasta 2015 habian sido tradicionalmente
contrarios a tramitar asuntos con los que no compartia postulados, como demuestra que hasta la ILP citada
tan s6lo un tema menor (como la reclamacion de deudas comunitarias) habia llegado a convertirse en ley
partiendo de una ILP. Para consultar el recuento total de firmas y su distribucién por CC.AA.
http://afectadosporlahipoteca.com/2013/02/09/1a-ilp-para-la-dacion-en-pago-recoge-1-402-854-firmas-de-
apoyo/

1% ARANDA ALVAREZ, “La Nueva Ley de la Iniciativa Legislativa Popular” en Revista Espafiola de
Derecho Constitucional nim. 78 (2006) pag. 192

60



No se puede minusvalorar el contrapeso que puede ejercer la figura contra el monopolio
de los partidos de la actividad politica, especialmente en un contexto de mayorias (que no
son tal) gobernantes inestables, como en el panorama actual. Por ejemplo, DE VEGA!™
ya observaba antes de la aprobacion de nuestra Carta Magna cémo “el Unico freno posible a
la actividad de los partidos politicos reside en la defensa juridica del pluralismo”. Aunque el
autor lo defendiera, probablemente, en alusion a la aparicion de nuevos partidos, debemos
confiar en que una regulacion garantista de la participacion semidirecta -como lo es la
ejercida a través de la iniciativa popular- puede revitalizar una forma de intervencion de los
ciudadanos en los asuntos publicos distinta a la ejercida por los propios partidos de una

manera excesivamente opaca, al menos hasta el cambio de contexto en 2015.

En nuestra opinidn, el auge del mecanismo rompe, de alguna manera, la tradicional
vision de la participacion reducida a la eleccion entre partidos politicos. El éxito reciente
de algunas iniciativas populares con un gran apoyo ha permitido situar en la agenda
politica asuntos compartidos por parte del electorado. La presién ejercida por la iniciativa
legislativa popular a través del gran respaldo cosechado y la opinion mediatica generada
puede instar a los representantes publicos a tener en cuenta dichas demandas o, al menos,
debatir el tema en cuestion y ofrecer una respuesta, como ya hemos puesto de manifiesto
para el conocido caso de los desahucios.

Del mismo modo, se puede poner como ejemplo la ILP sobre regulacion de una red de
apoyo a la mujer embarazada, presentada en la totalidad de nuestras asambleas
autonomicas en 2006 y convertida en ley en muchas de ellas. La propuesta no sélo
evidencio un gran respaldo popular hacia la regulacién de mecanismos de apoyo a la
maternidad, sino que permitié incluir el asunto en la agenda de muchos gobiernos y
propiciar su regulacion. Por tanto, esta capacidad del instrumento para la promocion de
temas sentidos por los electores y para ejercer presion hacia los representantes permite
abrir una discreta via para la participacion que puede mejorar el pluralismo politico y la
representacion. Una via de participacion intensificada en las dltimas legislaturas por el
aumento en el nimero de iniciativas que se presentan y —mas timidamente- que se
debaten en el Parlamento, lo que suma interés al presente estudio y trata de combatir el
pesimismo que ha arrastrado la figura durante gran parte de su andadura debido a sus

discretos resultados iniciales.

DE VEGA, P. en Introduccion. En P. de Vega. Teoria y practica de los partidos politicos. Madrid: Cuadernos
para el Dialogo (1977) pp. 20-21
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A pesar de los beneficios sefialados, tampoco debemos olvidar los riesgos aparejados a
un uso irresponsable de la iniciativa popular, lo que ha motivado una vision desconfiada
por parte de algunos partidos politicos, que lo veran mas bien como un competidor. La
necesaria deliberacion y la integracion de intereses entre ambas partes —representantes y
promotores de la iniciativa- pueden permitir reducir la conflictividad entre el instrumento
y la toma de decisiones en el ambito representativo. Para acercarse al objetivo, tal y como
entendid6 LUCAS VERDU'™, la representacion sera participada cuando aquel al que
denomina Estado-aparato conecte eficientemente con la ciudadania (Estado-comunidad)
y, para ello, la participacion serd representativa cuando el primero sea eficaz en la

recepcion y solucion de las demandas del segundo.

5 |LUCAS VERDU, Pablo, en Manual de derecho politico (Vol. 1), 32 ed. Tecnos (1994), pp. 238-239
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B- La iniciativa legislativa popular y el derecho a participar en los

asuntos publicos

La iniciativa legislativa popular como proyeccion del derecho a participar

directamente

Conforme a su segunda vertiente, la iniciativa legislativa popular es una de las férmulas
escogidas para el ejercicio del derecho fundamental a participar en los asuntos publicos

directamente!’

, que se enuncia en el articulo 23.1 de la Constitucién. Debemos sefialar
que, como proyeccion del derecho fundamental, la iniciativa legislativa popular es
desarrollada por ley organica’’’ y susceptible de amparo por el Tribunal
Constitucional'’®. Conforme a esta concepcién del instrumento, es necesario abordar en
este apartado brevemente en qué consiste este derecho, y otras cuestiones como la
titularidad del ejercicio del mecanismo, el papel de la Comision Promotora, y las
facultades que entendemos que integran el ejercicio del derecho de participacion a través

de la iniciativa legislativa popular.

El articulo 23 de la Constitucion es de contenido complejo al abarcar tres derechos
autonomos: el derecho a la participacion politica directamente o a través de
representantes (apartado 1); y el derecho de acceso a cargos publicos en condiciones de
igualdad (apartado 2) que se desdobla, segun la jurisprudencia del supremo intérprete
constitucional, en el derecho de acceso a cargos publicos representativos que incluye
sufragio pasivo, pero no sélo, y el derecho de acceso a la funcion publica conforme a los
principios de mérito y capacidad invocados en el articulo 103.3 CE. No se entienden tales
derechos sin la proclamacion en el articulo 1.1 CE de nuestro pais como un Estado Social
y Democréatico de Derecho, y la consideracion en el 1.2 de que la soberania nacional

“reside en el pueblo espafiol”. Todo ello completado con el mandato del articulo 9.2 CE,

176 para mayor estudio del derecho en cuestién nos podemos remitir a J. A. SANTAMARIA, “Comentario
al articulo 23”, en Garrido Falla, F. (Diy.). Comentarios a la Constitucién; a M. RAMIREZ, La
Participacion Politica, Madrid, 1985 0 a PEREZ SOLA, Nicolas, “Algunas consideraciones en torno...”
op. cit.

77 Segun se indica en el articulo 87.3 CE y lleva a cabo la LO 3/1984

178 Articulo 6 de la LO 3/1984
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que encomienda a los poderes ptblicos fomentar la participacién politica®".

En la literatura juridica consultada encontramos, evidentemente, multitud de
vinculaciones de la iniciativa legislativa popular con el derecho de participacion politica.
Por ejemplo, BIGLINO™ destaca que la iniciativa popular es “proyeccién del derecho a
participar en los asuntos publicos” y sefiala precisamente la proteccion de nuestro
ordenamiento mediante recurso de amparo concedido a la Comision Promotora como una
de las pruebas notorias para su consideracion como derecho. Biglino califica al derecho,
ademaés, como funcional y politico. En primer lugar, funcional “por estar conectado con
la funcion publica”, y politico “por estar conectado a la cualidad de miembro de una
determinada colectividad”. Para ALMAGRO™, el recurso de amparo “es manifiesta
evidencia de que la ILP es proyeccion material del derecho de participacién politica del
art. 23.1 CE”. Por su parte, GARCIA MARTINEZ'® explica que el derecho
supuestamente violado, para el que se concede recurso de amparo, “solo puede ser el
contenido en el art. 23.1 CE, considerandose pues la iniciativa legislativa popular como
un mecanismo de articulacion del derecho de participacion”. Otras tantas voces también

han vinculado a la figura con el derecho de participacion®®®,

Ademas de las sefialadas, MURO | BAS'® entiende que la iniciativa popular “puede

1% CANOSA USERA, Ralil: Sinopsis del articulo 23 de la Constitucién (pagina web del Congreso de los
Diputados: www.congreso.es)

180 BIGLINO CAMPOS, Paloma “La iniciativa legislativa popular en el ordenamiento juridico estatal” en
Revista Espafiola de Derecho Constitucional nim. 19, pag. 79

81 ALMAGRO CASTRO, David, “;Qué iniciativa legislativa popular tenemos? ;qué iniciativa legislativa
popular necesitamos” El art. 87.3 y la LO 4/2006 a debate” Revista General de Derecho Constitucional n.
22 (2016) p. 14

182 GARCIA MARTINEZ, (...) V Jornadas de Derecho Parlamentario op. Cit. P. 279

183 BILBAO UBILLOS, J. M. en “Instituciones de democracia participativa. (I) Un analisis de la iniciativa
legislativa popular...” op. cit. pag. 2. Asimismo, con razon destaca ZULIMA SANCHEZ que la iniciativa
es “un derecho reconocido legalmente y no s6lo un mero instrumento para que los ciudadanos se
involucren en las decisiones que toma la Administracién dependiendo de que los representantes estimen
conveniente utilizarlo 0 no” en op. cit. p. 36. También ha sido vinculada la figura al derecho de
participacion LARIOS PATERNA, Maria Jestis en “Participacion de los ciudadanos en el procedimiento
legislativo: la nueva regulacion de la iniciativa legislativa popular y las comparecencias legislativas”,
Revista Catalana de Dret Public nim. 37 (2008) P4g. 6; MARCO MARCO Op. Cit. p. 23; o PEREZ
SOLA, Nicolas, en “Algunas consideraciones en torno al derecho fundamental...” op. cit. pag. 100, quien
sefiala que “el referéndum en sus diversas modalidades, la iniciativa legislativa popular, asi como el
derecho de peticion no son mas que los derechos de configuracion legal en que se materializa la
participacion directa de los ciudadanos. Ademas, podemos recordar cémo la regulacion de aquéllos
operada por el legislador organico en desarrollo de los preceptos constitucionales, no sélo limita su
alcance y contenido (referéndum e iniciativa legislativa popular), sino que desvirtda en algunos casos la
esencia de la institucion (referéndum consultivo).

184 MURO I BAS, Xavier (en la actualidad es Secretario General del Parlament de Catalufia), “Algunas
cuestiones en torno a la iniciativa legislativa popular” en Corts. Anuario de Derecho Parlamentario, nim.
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inscribirse dentro del ambito del derecho fundamental de participacion”. Profundiza algo
mas ASTARLOA VILLENA'™ cuando defiende la manifestacion del derecho de
participacion a través de la iniciativa popular, afiadiendo un caracter instrumental: “Cabe
llegar a la conclusion de que la iniciativa legislativa popular mas que un derecho en si
misma, es una manifestacion instrumental del derecho de participacion politica. Asi, no
hay un derecho a la iniciativa legislativa popular, y si que hay un derecho de
participacion, uno de cuyos modos de realizarse o instrumentarse es la mencionada
iniciativa. Sin embargo, y pese a ese caracter instrumental, su ejercicio queda protegido

por el recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional”.

En la vinculacion del mecanismo con el derecho mencionado, muy clara resulta
CABELLO™® cuando lo define como “el ejercicio del derecho de participacion politica
directamente mediante el que la ciudadania legitimada puede instar el inicio de un
procedimiento legislativo cumpliendo unos requisitos” haciendo hincapié la autora, eso
si, en que la decision ultima sobre su tramitacion recae en la asamblea representativa.
Tampoco le cabe duda a DELGADO-IRIBARREN de que la ILP “forma parte” del
contenido del derecho fundamental sefialado, a juzgar también por el reconocimiento del
recurso de amparo a los promotores y por la jurisprudencia del TC que el autor sefiala y
gue mencionamos en el presente trabajo. De dicha concepcidn se deriva, necesariamente,
que el legislador organico debera respetar el contenido esencial del derecho en el

desarrollo de la institucién y sus limites™®.

Una opinién parcialmente discordante es la expresada por SANCHEZ NAVARRO™,
quien considera que la iniciativa legislativa popular “no constituye un derecho en si
misma” atendiendo a la naturaleza y alcance de la figura. El autor se justifica afirmando

que es un mecanismo “de participacion politica (directa) popular, que los diversos

19 pags. 363y ss.

185 ASTARLOA VILLENA, Francisco “La iniciativa legislativa popular en Espafia” en Teoria y Realidad
Constitucional, nim. 10-11, 2012-2013, pag. 273 y ss.

18 CABELLO FERNANDEZ, Maria Dolores, en “Democracia directa e iniciativa legislativa popular”
Tirant lo Blanch, Valencia (2017). pp. 54 y ss.

87 DELGADO-IRIBARREN GARCIA-CAMPERO, Manuel, en “Democracia e iniciativa legislativa
popular” en ARNALDO ALCUBILLA, DELGADO IRIBARREN Y SANCHEZ NAVARRO: “Iniciativa
legislativa popular” ARAG/ Univ. Rey Juan Carlos. Ed. La Ley (2013) pag. 152

188 DELGADO IRIBARREN (in ibidem p. 153 y 154) resume de manera acertada lo que supone el respeto
al contenido esencial de un derecho fundamental

189 SANCHEZ NAVARRO, Angel J. (...) in ibidem pég. 88
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ordenamientos pueden prever (o no) y articular de formas y con alcances muy distintos”.
En nuestra opinién, hay diversas evidencias que pueden demostrar la conexion de la
iniciativa con el derecho a participar en los asuntos publicos en la primera opcion
manifestada por el art. 23.1 CE (participar directamente). Buenos ejemplos de lo
sefialado serian la reserva de ley organica otorgada en el art. 87.3 CE, la proteccion
mediante recurso de amparo ante la inadmision, la propia jurisprudencia del Tribunal
Constitucional, o el hecho de que el cuerpo llamado a participar sea el de los electores,
sin olvidar diversas afirmaciones manifestadas en el debate constituyente que mas
adelante veremos. Mas coherente resulta admitir que la iniciativa popular no sea un
derecho en si mismo, sino una manifestacion o proyeccion del derecho sefialado en el

articulo 23.1 de la Constitucion.

La alusién de Navarro al derecho comparado (al reconocerse la figura sélo en algunos
paises) para desvincular la ILP del derecho de participacion solo demostraria que el
derecho es de configuracion legal, es decir, cada Estado en su derecho interno podra
regularlo o no. El grado de desarrollo de la figura y los tipos de iniciativa popular
dependeran del nivel de descentralizacion del poder politico de cada pais, de la cultura
politica y participativa del mismo, o de las fuentes de las que haya emanado su
inspiracion para constitucionalizar los sujetos con capacidad de iniciativa. La influencia
alemana y, sobre todo, italiana en la parte mas politica de nuestra Carta Magna permitio
configurar una iniciativa legislativa popular desconocida en Espafia, pero coherente con
la importancia que nuestro Constituyente quiso otorgar a la participacion. EI mismo autor
aclara, sin embargo, que aquellos paises que si han configurado el mecanismo lo hayan
hecho ‘ope constitutione” como un derecho instrumental respecto del derecho

fundamental a participar en los asuntos publicos.

Es importante sefialar como en el primer apartado del articulo 23 se reconoce el derecho
de los ciudadanos a participar en los asuntos puablicos directamente o por medio de
representantes, sin que exista un precedente concreto en nuestra historia constitucional™®.
La Norma Suprema sefiala dos modelos o dos opciones de participacion, pudiendo haber
dejado el precepto en el simple reconocimiento del propésito. EI Constituyente decide

incluir expresamente la mencion “directamente o por medio de representantes” Sin que, a

190 por lo que debemos buscar referencias mas bien en el derecho comparado y, sobre todo, declaraciones
de derechos que influyeron decisivamente; el articulo 21.1 de la Declaracién Universal de Derechos
Humanos de 1948, y el articulo 25 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos de 1966.
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priori, se puedan deducir diferencias. Sin embargo, sin que proceda extenderse aqui, en
nuestro sistema ha predominado claramente el modelo representativo, quedando los
instrumentos de participacion semidirecta en un segundo plano y como complemento del
primero. Ademas, el Tribunal Constitucional ha sefialado la preferencia de nuestro
sistema y del legislador por las instituciones de democracia representativa, siendo la
eleccion de los representantes la forma en la que tradicionalmente los ciudadanos ejercen

su derecho de participacion™.

No pocos problemas en relacion al alcance del derecho ha ocasionado el enunciado
asuntos publicos, debiendo acudir a la jurisprudencia constitucional para la delimitacion

de tal contenido®®

. La interpretacién restrictiva del término otorgada en un primer
momento por el Alto Tribunal nos indicaria que estamos ante un derecho que
corresponde exclusivamente a la ciudadania -uti cives- como expresion de la soberania
popular, correspondiéndose su ejercicio con la eleccién de los miembros de las Cortes
Generales y también de aquellas Entidades que componen la organizacion territorial del
Estado (art. 137 CE). EI Maximo Intérprete Constitucional establecid, ademas, que la
participacion requiere de un especial llamamiento: el sufragio universal como vehiculo
de transmisién juridica de la soberania popular'®®. No debemos olvidar, sin embargo, que
la interpretacion del término asuntos pablicos, no resulta una cuestion pacifica para la

doctrina, existiendo partidarios de una concepcién restrictiva'®*, y de otra expansiva®.

Pese a la preminencia del modelo representativo, fortificado a través de los partidos, el
derecho de participacion no se agota con el sufragio activo y pasivo’®, aunque el
ejercicio del voto represente la maxima expresion del ejercicio de tal derecho
fundamental. EI Constituyente quiso configurar ciertos ingredientes participativos como

complemento al ejercicio del derecho, aunque posteriormente su regulacion y empleo se

191 Como ya se ha dicho, SSTC 119/1995, de 17 de julio, FJ 3, y STC 51/1984, de 25 de abril, FJ 2.

192 Sobre el particular vid. LOPEZ GUERRA, Luis, “Participacion y ‘participacién politica’: el alcance del
articulo 23.1 CE”. Direccion General del Servicio Juridico del Estado (organizador). Los derechos
fundamentales y libertades publicas (I1). XI1I Jornadas de Estudio. Madrid. Ministerio de Justicia. (1993).
Péagina 1172.

198 STC 23/1984, de 20 de febrero, (FJ 4), STC 51/1984, de 29 de mayo (FJ 1y FJ 2).

%4 por ejemplo y entre sus principales referentes vid. AGUIAR DE LUQUE, Luis, Articulo 23. Derecho de
participacion. En ALZAGA VILLAAMIL (Dir.). Comentarios a las leyes politicas. Madrid. Edersa (1984).
% Entre otros vid. SANTAMARIA, J., El art. 23. En GARRIDO FALLA et. Al. Comentarios a la
Constitucidn. 3 ed. Madrid. Civitas. (2001) pp. 511-525.

1% Asi lo ha entendido también CORCHETE MARTIN, “La participacion ciudadana en los asuntos
publicos y su contribucion...” op. cit. pp. 83-84
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hayan rodeado de grandes prevenciones. Para BIGLINO', el Constituyente quiso
conservar, aunque de forma residual, las instituciones de democracia directa, cuestion
que vendria refrendada ademés por el rechazo a las enmiendas que en los debates
constituyentes en el Senado quisieron reducir nuestro modelo al de la democracia

representativa®®.

Desde una lectura méas actual, la evolucién en nuestra cultura democratica y las
consecuencias de la desafeccion politica, ya sefialadas, han permitido explorar mas
intensamente los instrumentos vinculados a la denominada democracia semidirecta —en
conexidn con el derecho de participacién- y a la democracia participativa, aunque todos
ellos con el objetivo de restaurar unas relaciones entre representantes y electores
demasiado debiles. Por todo ello, una regulacion garantista de la iniciativa legislativa
popular también permite una mayor efectividad del derecho de participacion, aunque el
empleo del mecanismo debera ser suficientemente responsable como para enriquecer
nuestro modelo democratico, no para plantear una legitimidad alternativa a la de las

instituciones representativas.

Como ya hemos sefialado, los instrumentos de democracia directa o semidirecta son el
referéndum, la iniciativa legislativa popular y el derecho de peticion, y derivan
necesariamente del derecho fundamental a participar en los asuntos publicos. Como ha
sefialado alguna sentencia interesante a este respecto’®, “para determinar si estamos o
no ante un derecho de participacion politica, encuadrable en el art. 23.1 CE, habra que
atender, no sélo a la naturaleza y forma del llamamiento, sino también a su finalidad:
solo alli donde la llamada a la participacién comporte, finalmente, el ejercicio, directo o
por medio de representantes, del poder politico -alli donde se llame al pueblo como
titular de ese poder- estaremos en el marco del art. 23.1 CE”. A diferencia de los

primeros, los instrumentos de democracia participativa®®® no derivan de dicho derecho,

197 BIGLINO CAMPOS, Paloma, en “La jurisprudencia del Tribunal Constitucional sobre el derecho de
participacion politica del articulo 23” Revista General de Derecho nim. 512. (1987) pp. 3916.

198 Tal y como recuerda SANCHEZ BLANCO, Angel, en “Los derechos de participacion, representacion y
acceso a funciones y cargos publicos; la correccion de la unilateral perspectiva policita” Revista espafiola
de derecho administrativo nim. 46 (1985) pp. 220 y ss.

199 9TC 119/1995, de 17 de julio de 1995 (FJ 5)

20 como indica el TC en la sentencia recientemente citada (FJ 4), se entiende que seria posible la
configuracion legal de instrumentos tales como consultas, comparecencias ciudadanas, presupuestos
participativos, audiencias, foros de debate, portales de transparencia, ‘escafios ciudadanos’ etc. De hecho,
el Estatuto catalan (y de manera similar el Andaluz) atribuye competencia exclusiva para el establecimiento
del régimen juridico, las modalidades, el procedimiento, la realizacion y la convocatoria por la propia
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son de configuracion legal, por lo que el legislador ordinario y el autondémico pueden
configurar un ‘numerus apertus®"’ de instrumentos, siempre que no contravengan el
ordenamiento juridico®®. Segun la citada STC 119/1995 (FJ 4) en estas otras formas de
participacion “se articulan voluntades particulares o colectivas, pero no generales, esto
es, no imputables al cuerpo electoral”.

203> también a la

Algunos incluyen en la denominacion ‘democracia participativa
iniciativa legislativa popular y al referéndum, pero resulta importante distinguir aquellos
instrumentos que derivan del derecho fundamental de participacion -y que son la ILP, el
referéndum y el derecho de peticion- de cualesquiera otros instrumentos creados por el
legislador (o0 una administracion) y destinados a fomentar la participacién, sin que ello
comporte un ejercicio directo del poder politico por parte del titular de la soberania. Este
‘namerus apertus’ de instrumentos que no derivan del articulo 23.1 CE pueden ser
consultas, foros de participacion, presupuestos participativos, comparecencias
legislativas, etc. De todo lo anterior deriva, por tanto, que no cualquier tipo de
participacion en los asuntos publicos se puede englobar en el derecho del articulo 23 de
la Constitucién, sino Gnicamente la participacion politica, como recuerda VIDAL®, y
como ha sefialado el Tribunal Constitucional en la sentencia 199/1995 ya citada. EI TC
ha sefialado asimismo en la STC 76/1994 que el derecho a participar directamente en los
asuntos publicos “no puede sino ejercerse en la forma juridicamente prevista en cada
caso” (FJ3). Esto quiere decir que las facultades que el legislador haya desarrollado
como integrantes de este derecho le son propias, y su vulneracion podria resultar una

vulneracién misma del derecho fundamental, aunque para ello haya que probar que el

Generalitat o por los entes locales, en el &mbito de sus competencias, de encuestas, audiencias publicas,
foros de participacion y cualquier otro instrumento de consulta popular, con excepcion de lo previsto en el
articulo 149.1.32 de la Constitucién

21 Como ha sefialado, por ejemplo, RUIZ RICO, Catalina, en “Transparencia y participacion en el derecho
autonémico: un analisis constitucional” en Revista Internacional de Doctrina y Jurisprudencia Vol. 6. junio
2014.P. 17.

292 Sobre el debate constitucional en este tema: M. RAMIREZ, La participacion politica, Madrid, 1985, pp.
56-66, y F. J. IMENEZ DE CISNEROS, El derecho de peticion y la iniciativa legislativa, Madrid, 1980,
pp. 52-59

23 RAMIREZ NARDIZ la define como “conjunto de instrumentos juridicos (referendos, iniciativas
populares, etc.) cuya introduccién se pretende en la democracia 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” en
RAMIREZ NARDIZ, Alfredo, “La participacion como respuesta a la crisis de la representacion: el rol de la
democracia participativa” Revista de Derecho Politico de la UNED n° 90 (mayo-agosto 2014) pég. 185.

204 Op. cit. p. 7
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dafo causado al nacleo esencial del derecho resulte grave y directamente imputable a la

actuacion de la administracion.

Si indagamos en las caracteristicas del derecho de participacion, podemos considerarlo
un derecho de configuracién legal®® que sélo puede ser ejercido a través de los cauces
que el legislador establece. Estamos ante un derecho fundamental reconocido por la
mayor parte de las declaraciones de derechos mas importantes; “Todos los Ciudadanos
tienen derecho a contribuir a su elaboracion (de la ley), personalmente o a traves de sus
Representantes” (art. 6 de la Declaracion de Derechos del Hombre y del Ciudadano de
1789); “Toda persona tiene derecho a participar en el gobierno de su pais, directamente o
por medio de representantes libremente escogidos.” (art. 21 de la Declaracion Universal
de Derechos Humanos de 1948).

Mas en concreto, la manifestacion del derecho de participacion ejercida a través de la
iniciativa legislativa popular es de caracter procedimental®®. Esto significa que la Gnica
atribucién que se concede a los ciudadanos es presentar una proposicion y que ésta sea
valorada por la camara cuando cumpla los requisitos legales, quedando toda decision
sobre tramitar la propuesta en manos de la asamblea, a través de la toma en
consideracién. Segln esta concepcion cabria establecer un paralelismo con el ‘ius ut
procedatur’ o derecho a la tramitacion de las propuestas similar al que corresponderia al
cargo publico representativo®™’. En este punto, queda patente la confusién entre la
iniciativa legislativa popular como derecho de los ciudadanos (dentro del derecho de
participacién) y la misma figura como forma de iniciar el procedimiento legislativo, dos

concepciones que se entremezclan pero que no son opuestas necesariamente.

Es decir, los ciudadanos estarian ejerciendo con la iniciativa legislativa popular un
derecho de caracter procedimental cuyo efecto es iniciar el procedimiento legislativo; de
ninguna manera el mecanismo asegura el resultado de influir en los asuntos publicos o
lograr que la proposicion de ley sea debatida siquiera en el Parlamento. Dentro del

analisis, y siguiendo a CONTRERAS?®, el ejercicio de este derecho por parte de los

25 Como se sefiala en el art. 23.2 CE y como ha reconocido el Tribunal Constitucional entre otras en la
STC 94/1994 FJ. 1.

2% pEREZ ALBERDI, Reyes, op cit. pag. 314
207 STC 40/2003, de 27 de febrero

28 CONTRERAS CASADO, Manuel, en “Parlamento y participacion directa de los ciudadanos” Anuario
juridico de La Rioja n® 3 (1997) p. 221

70



ciudadanos concluye necesariamente en la primera fase procesal del procedimiento
legislativo, quedando luego la decisidn, en las siguientes fases del iter legis, en el propio
ambito de las Camaras representativas”. Por este motivo, el derecho ejercido a través de
la figura tiene mas dificultades para establecer deberes y obligaciones concretas y
asegurar el cumplimiento de la conducta o acciéon que conlleva el propio derecho. No
obstante, mas adelante sefialaremos las facultades integrantes del derecho ejercido a
través de la iniciativa legislativa popular y, por tanto, las condiciones que los poderes
publicos estarian obligados a respetar para el correcto ejercicio de la figura una vez

cumplidos sus requisitos.

En la linea de lo anterior, ni siquiera el ‘derecho a que la propuesta sea tramitada’ seria
un derecho exclusivo de las iniciativas de origen popular, ya que también es una facultad
integrante del estatuto del cargo publico representativo. Esta facultad consistiria en el
derecho a que las iniciativas de los parlamentarios sean valoradas por la cdmara, como
requisito para el correcto ejercicio de su funcion representativa. Esta facultad estaria
implicitamente recogida en el art 23.2 de la Constitucion (que hace referencia al sufragio
pasivo) y desarrollado por los reglamentos de las cAmaras. Ademas, este derecho ha sido

reconocido por varias sentencias del Tribunal Constitucional®®.

Por ultimo, pese a ser un derecho individual, debemos tener en cuenta que el ejercicio de
la ILP ha de ser necesariamente colectivo, al atribuirse tal capacidad a los, al menos,
quinientos mil electores. Sin los signatarios, la iniciativa no se perfeccionay no puede ser
considerada como tal, lo que nos lleva a afirmar el caracter instrumental pero decisivo de
la Comision Promotora para la correcta efectividad del derecho, como méas adelante
analizaremos, ya que se encarga de los tramites necesarios y desarrolla la labor de
recogida de firmas. En este sentido, y como acertadamente recuerda CUESTA?!, «el
derecho subjetivo de cada ciudadano a estampar su firma en apoyo a una propuesta
normativa debe ser ejercido en todo caso de modo colectivo”. A pesar de esta
particularidad, la iniciativa o, si se quiere, presuncion de iniciativa, es protegida desde la
admision o inadmision de la misma, al atribuirse a los promotores posibilidad de recurrir

en amparo tal decision de la Mesa.

29 Entre otras: SSTC 118/1988, de 20 de junio; 161/1988, de 20 de septiembre; 95/1994, de 21 de marzo;
41/1995, de 13 de febrero; 118/1995, de 17 de julio; 124/1995, de 18 de julio; 38/1999, de 22 de marzo;
89/2005, de 18 de abril; 90/2005, de 18 de abril; y 78/2006, de 13 de marzo.

210 CUESTA LOPEZ op. cit. p. 347
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Aunque volvamos méas adelante sobre un asunto poco pacifico como es el de la
delimitacion del &mbito de la reserva de ley orgénica, debemos referirnos a las
consecuencias que se derivan del hecho de considerar la iniciativa popular una
proyeccion del derecho fundamental a participar directamente. Hemos sefialado ya que el
Constituyente establecio en el art. 87.3 que una ley organica regularia las formas de
ejercicio y requisitos de la iniciativa popular, quedando asi convenientemente acotado el
ambito material de dicha reserva. Sin embargo, entendemos que la reserva también
abarca el desarrollo directo de los aspectos esenciales del derecho fundamental a
participar directamente a través del instrumento, en tanto en cuanto el art. 81.1 CE sefiala
que seran leyes organicas las relativas al desarrollo de los derechos fundamentales y las
libertades publicas. Por este motivo, se ha sefialado que sobre la figura recae una doble
reserva de ley organica, la que sefiala el mismo art. 87.3 CE y la que le pertenece como
proyeccion del derecho fundamental a participar directamente. De esta forma, el
Constituyente decidio prolongar la exigencia de un consenso mas elevado para la
regulacion de una figura sobre la que siempre objetd diversos reparos, como se sefiala en

otros momentos del trabajo.

Sélo si atendemos a la doble reserva que recae sobre el instrumento se entiende que la
LO 3/1984 regule no sblo aspectos esenciales para el ejercicio del mecanismo como la
presentacion de la iniciativa o la recogida y recuento de firmas, sino también cuestiones
ligadas al derecho mismo como la titularidad, las facultades de la comision promotora, la
admision de la iniciativa, el recurso de amparo, o la compensacion econémica, que son
aspectos ligados a las propias facultades del derecho proyectado en la iniciativa
legislativa popular, como se vera méas adelante. Es cierto que el legislador organico agota
practicamente toda la regulacion de la figura (como prueba que no haya sido necesaria la
aprobacion de una ley ordinaria o reglamento), lo que facilita su conocimiento, pero
choca con la interpretacion restrictiva que ha de otorgarse a la reserva de ley organica; a
la vez que planteara no pocas dudas sobre el ambito disponible para el desarrollo de esta
figura en nuestras autonomias. Sobre esta ultima cuestion volveremos en el capitulo
dedicado a la regulacion autonémica del instrumento, a la vez que ahondaremos mas
adelante en los aspectos de la ley organica que suponen una exclusién material para la

iniciativa popular.
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La titularidad del derecho ejercido a traves de la figura

La primera cuestion que debemos aclarar es la de los sujetos legitimados para el ejercicio
de la iniciativa legislativa popular como forma de iniciar el procedimiento legislativo y
como forma de ejercer el derecho de participacion. Como cuestién previa necesaria,
parece claro que sélo los ciudadanos pueden ejercer el derecho fundamental del art. 23.1

CE tal y como algunas voces han defendido®™

, @ lo que habria que sumar la condicién de
nacionales a la vista del articulo 13.2 CE, lo que ocasionara, como veremos, N0 pocos

problemas.

La legitimacién de su ejercicio constituye uno de los debates mas recurrentes sobre este
mecanismo; quién se considera titular de la figura y, por tanto, los requisitos para ejercer
dicha titularidad. De antemano, podemos sefialar que ha resultado poco sencilla la
distincion de los titulares de la figura, al entrar en juego otros sujetos de fuerte
protagonismo como la Comision Promotora. Sin embargo, una manifestacion clara del
sujeto legitimado lo constituye el hecho de que la iniciativa sea ejercida por una parte del
cuerpo electoral, teniendo como objetivo contribuir a la formacién de la voluntad general

que, por todos es sabido, se expresa en el Parlamento.

En cuanto a la titularidad, lo primero que debemos sefialar son las referencias que nuestro
ordenamiento juridico realiza a este respecto. Ni la Constitucion ni las leyes reguladoras
concretan de forma explicita la titularidad del instrumento, pero podemos extraer algunas
conclusiones. La propia naturaleza del mecanismo consiste en la capacidad de una
porcion del cuerpo electoral de proponer al Parlamento una proposicion de ley, bajo los
requisitos legales que ya conocemos. Si a esto le sumamos la previsién constitucional de
'no menos' de 500.000 firmas para presentarla, considerariamos a los ciudadanos como
titulares de esta iniciativa, siendo estos la piedra angular de la institucién, y sin los cuales
la iniciativa popular no existiria, convirtiendo el derecho subjetivo de cada ciudadano a la

firma en un ejercicio colectivo.

La Constitucion no hace mencién a la condicion de personas que otorgan su firma, pero
si se refiere a la misma como iniciativa “popular” pudiendo parecer que se configura al

“pueblo” como sujeto de la institucion. Esta mencion al pueblo también se produce en el

211 «Es el Gnico derecho exclusivamente ciudadano que existe en la Constitucion. Mas todavia: es el
derecho constitutivo de la ciudadania”. PEREZ ROYO, Javier, en Curso de Derecho Constitucional, 12 ed.
Madrid. Marcial Pons. (2010) p. 371
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preambulo de la LO 3/1984:

Predmbulo, apartado tercero:

“La Constitucion prevé, también, la participacion directa de los ciudadanos en el proceso de produccion
normativa, configurando al pueblo, mediante la presentacion de 500.000 firmas, como sujeto de la
iniciativa legislativa.”

Sin embargo, el articulo primero de esta ley reguladora de la iniciativa legislativa popular
es mucho mas especifico y despeja cualquier duda sobre la condicion que se debe reunir

para ejercer la iniciativa legislativa popular:

Articulo 1:

“Los ciudadanos espaiioles mayores de edad que se encuentren inscritos en el Censo Electoral pueden
ejercer la iniciativa legislativa prevista en el articulo 87.3 de la Constitucion, de acuerdo con lo dispuesto
en esta Ley Organica”

Tanto el articulo primero de la LOILP como el Reglamento del Congreso utilizan el
término ciudadanos (no pueblo) y, como es sabido, el status de ciudadano es una
situacion juridica que segun el Codigo Civil (arts. 17 a 22) sirve para atribuir la
nacionalidad espafiola a las personas que cumplen los requisitos alli previstos. No
obstante, y como afiade el articulo primero, no basta con la condicién de ciudadano, sino
gue ademas han ser mayores de edad y han de estar inscritos en el censo electoral. Por
tanto, los ciudadanos que pueden presentar y firmar una iniciativa legislativa popular
deben cumplir los requisitos de: nacionalidad espafiola, mayoria de edad, estar inscritos
en el censo electoral y no estar incapacitados por sentencia judicial firme para el ejercicio

del derecho de sufragio, lo que identifica plenamente a los legitimados con los electores.

A esta conclusién llegamos, como decimos, conforme al articulo primero de la citada ley

212 a5 coherente con su naturaleza de

orgénica. La exigencia de la nacionalidad espafiola
derecho de participacion politica, como recuerda DELGADO-IRIBARREN??, al
declarar el art. 13.2 CE que los derechos del art. 23 CE Unicamente estan reconocidos a
los esparioles. Igualmente Idgica nos parece la exigencia de la mayoria de edad,
entendida como tal desde que se cumplen dieciocho afios segun el art. 12 CE, al exigirse
también para los derechos de caracter politico. Asimismo, debemos apuntar que la

caracteristica de inscripcién en el censo electoral también se solicita para ejercer el

212 Es indiferente que se posea la nacionalidad de forma originaria o se haya adquirido por residencia o
carta de naturaleza, al no distinguir la LOILP

23 Op. Cit. p. 156 y también mas adelante en las pp. 161 y 162
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sufragio (art. 2.2 de la LOREG). Un ciudadano aparece en el Censo Electoral desde que
el Ayuntamiento en el que se encuentra empadronado (o el Consultado para los
extranjeros) remite dicha informacion a la Oficina del Censo Electoral. Dicha inscripcion
es imprescindible posteriormente no s6lo por razones de seguridad juridica, sino porque
en el recuento de firmas se utiliza para la comprobacion de la condicién de elector del

signatario.

Al resultar estas condiciones exigidas también para el ejercicio de otros derechos de
participacion politica, podriamos preguntarnos si realmente los requisitos de edad y
nacionalidad espafiola son exigibles para las formas de ejercicio directa del derecho de
participacion o sélo para el sufragio activo. De este modo, ILLUECA BALLESTER?* ha
considerado que “el requisito de mayoria de edad y las causas de incapacitacion politica
no son decisiones constitucionales sino legislativas” y, por ello, el autor se pregunta si
los requisitos exigidos para ejercer el derecho de sufragio son también exigibles cuando
se trata de ejercer derechos de participacién directa como la iniciativa popular. Pese a las
dudas planteadas por este autor y por las regulaciones de la iniciativa popular de
Catalufia, Pais Vasco, Comunidad Valenciana y Baleares, como después veremos, parece

claro que la condicién de elector®®®

es requisito sine qua non para la firma o presentacion
de una iniciativa, como demuestra el articulo primero de la LOILP y una mayoria de

voces de la literatura juridica.

En nuestra opinidn, al resultar una proyeccion del derecho de participacion politica que
implica manifestacion de soberania ante el Parlamento, necesariamente el cuerpo
legitimado para el ejercicio son los electores, como lo son para el caso del referéndum o
para elegir a los mismos representantes que integran las camaras. La propia naturaleza
indica que el instrumento consiste en la presentacion de una proposicion por parte de una
fraccion del cuerpo electoral. En el hipotético caso en que el legislador organico quisiera
extender el empleo del mecanismo a sujetos actualmente no legitimados, como menores
de edad o extranjeros, no seria extrafia una lectura de compatibilidad si tenemos en

cuenta que se basaria en la extension de los legitimados y no en su restriccion, sobre todo

2 ILLUECA BALLESTER, José Eduardo, en “El derecho a la participacion politica directa. La iniciativa
popular, realidad y posibilidades” en Revista de Derecho de la UNED nam. 16 (2015) p. 1110

215y evidentemente, no estar incapacitado para el ejercicio de los derechos politicos conforme a sentencia
judicial firme
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en el caso de los menores. Sin embargo, y para evitar posibles vicios de
inconstitucionalidad en el caso de la extension a los extranjeros, no se podria descartar la
necesidad de reformar el articulo 13.2 CE, al sefialar el mismo que solamente los
espafioles seran titulares de los derechos del articulo 23 CE, salvo que el Tribunal
Constitucional aclare que dicha prevision solo afecta al derecho de sufragio, como

algunas voces han llegado a sugerir y veremos a continuacion.

Siguiendo con las manifestaciones de la literatura juridica manejada, contemplamos
como una mayoria de voces han considerado a los electores como sujetos legitimados
para el ejercicio del derecho. Por ejemplo, BIGLINO?*® considera titulares del derecho de
presentar una iniciativa a “los electores” en cuanto que son, como sefiala el Reglamento
del Congreso, “ciudadanos mayores de edad inscritos en el censo electoral”, conclusion
a la que ha llegado también DELGADO?'". Ante las dudas sobre si es el ‘pueblo’ el
legitimado para el ejercicio de la iniciativa popular, Biglino sefiala que son dos los
motivos por los cuales no se puede considerar asi. En primer lugar, porque los titulares de
este derecho fundamental son los individuos, porque la propia naturaleza de la institucion
no atribuye al pueblo poderes directos. En segundo lugar, porque asi lo establecen
también las disposiciones legales. PEREZ ALBERDI?**® ha afirmado que “el derecho de
participacion politica se define por su sujeto: el titular de la soberania, es decir, los
ciudadanos que forman parte del cuerpo electoral, y su objeto: su contribucion a la
formacién de la voluntad general”. Por Gltimo, COLERA LEIRADO?® asimismo

considerd al cuerpo electoral como titular de la iniciativa legislativa popular.

Por su parte, ARANDA ALVAREZ*® también tiene claro que son los ciudadanos
inscritos en el censo los legitimados para el ejercicio. Sin embargo, se ha mostrado

favorable a que los ciudadanos de dieciséis y diecisiete afios puedan firmar una iniciativa

216 BIGLINO CAMPOS op. cit. pp. 99 y ss.
21" DELGADO-IRIBARREN (varios autores) “La iniciativa legislativa popular” (...) op. Cit. p. 148

218 pEREZ ALBERDI, Reyes, en “Derechos de Participacion en los Estatutos de Autonomia de Ultima
Generacion”, Revista Deliberacion nim. 2 (Gobierno de Aragoén) (2012) pag. 42

29 Eso sf, para el caso de la iniciativa popular en la Comunidad de Galicia, que nos sirve para el caso
estatal por exigirse los mismos requisitos. COLERA LEIRADO, Juan Ramoén, en “La iniciativa legislativa
popular en la Comunidad Auténoma de Galicia” en V Jornadas de Derecho Parlamentario: El
procedimiento legislativo. Congreso de los Diputados. Madrid. 1994. P. 616.

220 ARANDA ALVAREZ, ELVIRO, en “La Nueva Ley de Iniciativa Legislativa Popular” en REDC niim.
78 (2006) pag. 199
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popular, poniendo el ejemplo de la regulacion catalana®?’. El autor también es favorable a
dotar de participacion a los extranjeros residentes en Espafia, teniendo en cuenta que el
instrumento estudiado pretende, dentro de una democracia avanzada, que los ciudadanos
se impliquen y participen del debate politico. Al mismo tiempo, Elviro Aranda pretende
distinguir entre el ejercicio del instrumento de participacion y los derechos de sufragio
activo y pasivo®?2. En nuestra opinién, aunque las diferencias entre ambas cuestiones
sean evidentes y la finalidad que se persiga dotando de participacion a los extranjeros o a
los menores de edad sea totalmente recomendable, el problema reside en evitar la posible
contradiccion entre dicha titularidad de la iniciativa legislativa popular y el articulo 13.2
CE, dando por hecho que el instrumento supone una forma de ejercicio del derecho a
participar directamente, salvo que una lectura de compatibilidad no los vincule tan

intensamente.

Esta concepcion de la titularidad reconocida en la figura de los electores esta
ampliamente reconocida y es consecuente con la Constitucion y las leyes. Las dudas
pueden surgir cuando entramos a valorar las funciones de la Comision Promotora, que al
gozar de una fuerte relevancia en el proceso actla muchas veces en nombre de los
firmantes, o en exclusiva cuando ni siquiera los firmantes existen porque no se han
recogido las firmas. La ley y la practica le han otorgado al 6rgano un enorme
protagonismo y una verdadera instrumentalizacién de la iniciativa. En este sentido, la
postura de GARCIA MARTINEZ?® se ha apartado de la posicion generalizada a la que
acabamos de hacer referencia, al considerar a la Comision Promotora como “la
verdadera titular y duefia de la proposicion popular y, en consecuencia, como la
verdadera titular de la iniciativa” a juzgar por los numerosos tramites que las leyes le

encargan y su papel en el proceso.

A esta opinion se ha sumado DELGADO-IRIBARREN?* calificando a la Comision
Promotora no sélo como la “autora” de la proposicion de ley que, una vez admitida,

tratard de reunir el requisito de firmas, sino también como “duefia” de la figura hasta su

21 ARANDA ALVAREZ, Elviro, “La iniciativa legislativa popular. Reformas para mejorar su ejercicio”,
en PEREZ -MONEO y VINTRO CASTELLS, (Coords.) Participacion politica: deliberacion y
representacion en las Comunidades Auténomas. Coleccién Monografias (Congreso de los Diputados)
(2017) p. 194

222 ARANDA ALVAREZ “La iniciativa legislativa popular. Reformas para mejorar su ejercicio” (...) op.
cit. pagina. 194

22 Op. Cit. p. 291
224 Op. Cit. pp. 158 y 159
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toma en consideracién por el Pleno®”. El autor justifica esta concepcién afirmando que
los electores se adhieren “a una iniciativa de unos promotores que tienen la carga de
obtener las firmas pero que a cambio asumen la representacion de los firmantes y
pueden en un momento determinado manifestar su voluntad de retirar la iniciativa, por
los motivos que fueren” situacion que, por cierto, podra producirse siempre antes del
acuerdo de toma en consideracion (después debera ser aceptado por la cdmara) y sélo con

que lo soliciten los promotores.

En nuestra opinion, lo que ocurre es que estamos confundiendo a los autores o duefios de
la iniciativa con los legitimados o titulares para su ejercicio. Por ello, se puede considerar
a los promotores como “duefios” o “autores” de la iniciativa, al ejercer los tramites
necesarios de redaccion y presentacion de la misma, asi como la obtencién de firmas y
representacion de los firmantes, y su posible defensa ante la camara; facultades todas
ellas claves en el desarrollo de la figura. Sin embargo, el ejercicio de facultades
imprescindibles no se debe confundir con los legitimados para la presentacion y firma de
una iniciativa legislativa popular, que indudablemente son los electores®?®. Los requisitos
marcados son claros, y la acreditacion del minimo de electores es condicion ‘sine qua

non’ para que se considere a un texto iniciativa legislativa popular.

El liderazgo de la Comisién Promotora ha marcado la naturaleza de la figura, muy en
especial hasta la acreditacion de la consecucion del nimero minimo de firmas. A partir de
dicha acreditacion, la iniciativa se perfecciona y la Comision pasa a actuar como
representante de los signatarios, pero en la denominada ‘fase preparatoria’ de la iniciativa
el protagonismo recae en este 6rgano. De ahi que PEREZ SOLA?' haya llegado a
afirmar que el derecho “no es propugnado con caracter general, sino circunscrito a los
miembros de la Comision Promotora”, recordando ademas que un eventual recurso de
amparo sélo esta abierto a los integrantes de este érgano (también hay que decirlo, ante la
inexistencia de firmantes aun). Este posicionamiento, para el autor, no hace dudar de la
titularidad de los electores acerca del ejercicio del derecho, pero si que refuerza el

caracter de ‘propuesta de iniciativa’ de este instrumento de participacion. Cabe recordar

225 Evidentemente a partir de dicho tramite y en caso de superarlo la proposicion ya pertenece a la Camara

226 ARANDA ALVAREZ ha defendido recientemente que la Comisién Promotora no es la titular del
derecho, dejando claro que la ley no le atribuye capacidad juridica para actuar en representacion de los
firmantes a los efectos de controlar el proceso de recogida de firmas: en ARANDA ALVAREZ “La
iniciativa legislativa popular. Reformas para mejorar su ejercicio” (...) op. cit. p. 195

22T PEREZ SOLA, Nicolas, en “Algunas propuestas de reforma...” op. Cit. p 610
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que una posible extralimitacion de la Mesa del Congreso en la inadmision de una
iniciativa también frustra el derecho de unos futuros signatarios a otorgar su firma a la

proposicion.

Sobre el asunto de la titularidad, también debemos hacer referencia a los problemas que
plantean las regulaciones catalana, vasca, balear’® y valenciana de la iniciativa
popular®®®, que permiten ejercer el mecanismo a sujetos no legitimados por la regulacion
estatal. Ademas de los legitimados por la regulacion estatal, estas leyes permiten ejercer
la iniciativa en dichas Comunidades a los mayores de dieciséis afios, a los ciudadanos de
otros Estados Miembros la Union Europea, y a los extranjeros con residencia legal en
Espafia. Reproducimos, como muestra, lo sefialado por la ley catalana que, en buena

medida posteriormente fue imitado en Pais Vasco y Comunidad Valenciana:

Articulo 2. Personas legitimadas.

1. Estan legitimadas para ejercer la iniciativa legislativa popular las personas que tienen la condicion
politica de catalanes, de acuerdo con el Estatuto de autonomia de Catalufia, y no estan privadas de los
derechos politicos.

2. Estén legitimadas para ejercer la iniciativa legislativa popular, ademés de las personas a que se refiere
el apartado 1, las personas que no estan privadas de los derechos politicos son mayores de dieciséis afios,
estan debidamente inscritas como domiciliadas en el padrén de algun municipio de Catalufia y cumplen
uno de los siguientes requisitos:

a) Tener la nacionalidad espafola.

b) Ser ciudadanos de los estados miembros de la Unién Europea salvo el Estado espafiol o ciudadanos de
Islandia, Liechtenstein, Noruega o Suiza.

¢) Residir legalmente en Espafia, de acuerdo con la normativa en materia de extranjeria.

La extension de la titularidad en la citada ley catalana se produce por tanto a las personas
de 16 y 17 afios, en contraposicion a la exigencia estatal de mayoria de edad (18) y
también en dos supuestos: a los ciudadanos de la Unién Europea, (En Catalufia ademas a
los ciudadanos de Islandia, Liechtenstein, Noruega o Suiza) y a los extranjeros con
residencia legal en Espafia. Esta regulacion estaria extendiendo el derecho a promover la
iniciativa a sujetos en principio no legitimados por la Constitucion Espafiola y por la
LOILP, por lo que puede plantear algun problema de inconstitucionalidad que ha sido

discutido por la literatura juridica. Estas dudas se plantean al encontrarse reservado al

228 A fecha de publicacion de este trabajo se ha podido conocer que la Ley 4/2018, que reformé la ley
reguladora de la iniciativa popular en Baleares, ha establecido mediante su articulo primero que también
podran firmar una iniciativa popular los nacionales de los Estados Miembro de la Unién Europea, los
extranjeros con residencia legal en la Comunidad y los menores de dieciséis y diecisiete afios.

229 Articulo segundo de la Ley 1/2006 de la Iniciativa Legislativa Popular del Parlamento de Catalufia,
articulo primeo de la Ley 10/2016 de Iniciativa Legislativa Popular del Parlamento Vasco, y articulo
segundo de la Ley 10/2017 de la Comunidad Valenciana
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legislador organico la regulacion de los aspectos esenciales de un derecho
fundamental®, como lo es el de participacion, por lo que la cuestion principal serfa
valorar si el legislador autonémico puede extender la titularidad a sujetos no legitimados
por la ley organica. En el caso del Pais Vasco, en septiembre de 2016 se conocid la
intencion del Gobierno Central de presentar recurso de inconstitucionalidad contra la
citada ley por entender que no es conforme a la Constitucion dicha extension de los
legitimados. Es posible que, aprovechando esta coyuntura, el méaximo intérprete

constitucional pueda arrojar algo mas de certeza en este asunto.

Este debate sobre la extension de la titularidad es analizado con detalle en el apartado que
dedicamos a la regulacion autonémica de la iniciativa popular. Por tanto, con &nimo de

no ser reiterativos, a dicho capitulo nos remitimos.
La Comisién Promotora

La Comision promotora, como ya hemos sefialado, es clave en el desarrollo de la
iniciativa popular y, junto a los firmantes, es el actor principal de todo el proceso. La
LOILP encauza el ejercicio de este derecho de participacion a través del 6rgano, aunque
no dedica a ella un articulo especifico. El 6rgano inicia el procedimiento redactando y
presentando la proposicion, llevando a cabo tramites de vital importancia que le atribuye
la ley; la recogida de firmas, la representacion de los firmantes o la defensa de la

proposicion en el Parlamento.

La caracteristica principal de esta Comision es su fuerte protagonismo y los amplios
poderes que le conceden, algo que se corrobora en la practica, siendo una parte
fundamental de todo el proceso, y actuando de claro nexo entre la administracion, la
proposicion y los signatarios. En muchos casos, se llega a identificar la proposicion con
sus autores o promotores, ya que la regulacién que proponen no se entenderia sin tener en
cuenta a la asociacion o colectivo que la ha presentado, lo que le otorga una legitimidad
mayor al representar en muchos casos una problematica de un colectivo concreto y que
puede ser de indole laboral, social, de salud, medioambiental, etc. Como se comprobara

en el capitulo que dedicamos a la utilizacion del instrumento, la figura ha sido utilizada

%0 En el caso de la iniciativa legislativa popular, encontramos una doble reserva de ley organica. Por un
lado, al estar atribuido al legislador organico la regulacion de los derechos fundamentales (art. 81.1 CE) y
considerarse el ejercicio de la iniciativa una manifestacion del derecho fundamental de participacion (art.
23.1). Por otro lado, atendiendo a lo sefialado en el articulo 87.3 CE el Constituyente reservo al legislador
organico la regulacion de este mecanismo.
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de forma frecuente por sindicatos, asociaciones y —en menor medida- partidos politicos
que, por su infraestructura y poder de movilizacion, tienen més sencillo alcanzar los
requisitos. Este protagonismo del colectivo promotor —que en muchos casos ha sido
mediatico como veremos- ha ayudado a identificarles como verdaderos duefios de su
iniciativa. Sin embargo, resulta evidente que sin el concurso de los al menos quinientos
mil firmantes no se perfecciona la iniciativa presentada, al mismo tiempo que no

debemos olvidar que muchas iniciativas han sido presentadas por particulares.

\Volviendo al tratamiento legal otorgado al 6rgano, aunque las leyes regulan algunas
cuestiones relativas a la Comision Promotora, no detallan lo necesario sus funciones y
composicion, incrementando las dudas acerca de su naturaleza, lo que ha tenido su reflejo
en la literatura juridica que manejamos. En este sentido, LERAZ! ha destacado que, pese
a sus atribuciones, no existe una naturaleza juridica clara de este 6rgano, falta de claridad
a la que también se ha referido CABELLO?*?, que igualmente observa las “amplias
funciones” concedidas a este 6rgano. En palabras de BIGLINO®®, 1a Comisién posee “un
fuerte protagonismo”, espiritu compartido por LARIOS PATERNAZ* cuando califica a

la misma como “el verdadero motor de este mecanismo de participacion”.

Algo de protagonismo pretende restarle ALBERDI?®

cuando califica el papel de la
Comision como instrumental o de representacion, haciendo un paralelismo con el
realizado por los partidos politicos durante el proceso electoral. En este sentido, la
Comision realiza tramites de relevancia por la imposibilidad de encargar a mas de
quinientas mil personas estas labores. En definitiva, se confunde la titularidad del
ejercicio del derecho de participacion a través de la iniciativa legislativa popular (que
poseen los electores), y los duefios o promotores de cada iniciativa, autoria que
corresponde a la Comision, que solo se vera perfeccionada con la acreditacion del

minimo de firmas, piedra angular del mecanismo.

21 HERRERO LERA, Miguel, en “Articulo 87: Iniciativa Legislativa Popular” en Oscar Alzaga Villaamil
(Dir.). Comentarios a la Constitucion Espafiola de 1978 Tomo VII. Madrid. Cortes Generales. Edersa.
(1998) p. 286

232 CABELLO FERNANDEZ op. Cit. p. 67
233 BIGLINO CAMPOS, P. “La iniciativa legislativa popular”, (...) op. Cit. p. 100.

234 En “Participacién de los ciudadanos en el procedimiento legislativo” en Revista Catalana de Dret Public
n°® 37 (2008) pég. 9. Colleccid Papers de Relacions Govern-Parlament, Barcelona, 2008, p. 40.

2% En el sentido indicado de forma acertada a nuestro juicio por PEREZ ALBERDI El derecho
fundamental a participar en los asuntos publicos. Coleccién Monografias, Congreso de los Diputados
(2006) pags. 309y 310
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El estatuto juridico de esta Comision no quedd claro en la LO de 1984 y tampoco se
resuelve en la norma de 2006. Pese a que la Constitucion nada sefiala al respecto, la LO
3/1984 recurre a este 6rgano para atribuirle funciones de relevancia. En el predmbulo de
la citada norma se hace referencia a la Comision: “La puesta en marcha del
procedimiento exige que la Comisién Promotora presente ante la Mesa de la Camara un
texto articulado dotado de unidad sustantiva precedido de una exposicion de motivos”.
En su articulado, la ley encarga a este oOrgano la responsabilidad de iniciar el
procedimiento presentando la documentacion indicada en el articulo 3.2, a la que se

suman también los datos de los componentes de esta Comision®*®.

Este articulo exige, junto al escrito de presentacion de la proposicion, la relacion de los
miembros que componen la citada Comision, junto a sus datos personales. Sin embargo,
la norma no nos aclara si el drgano debe conformarse con un nimero maximo y minimo
de miembros, lo que ocasiona las dudas de MARCO®' a este respecto. Tampoco se
enumeran sus funciones, ni se establecen algunas incompatibilidades posibles. Es un
hecho que, pese a las criticas, tampoco se afiade ni clarifica en la reforma llevada a cabo
mediante la ley 4/2006. No se exige tampoco ningun formalismo para la constitucion del
6rgano, s6lo expresar los datos ante la Mesa, como ha puesto de manifiesto CUESTA®.

Parece, por ldgica, que el érgano deberda contar con, al menos, dos integrantes que
deberan cumplir la misma condicion que los ciudadanos firmantes de la iniciativa, es
decir, ser ciudadanos espafioles mayores de edad inscritos en el censo electoral. Tampoco
aclara nada la norma sobre el funcionamiento del 6rgano, pero se entiende que cualquiera
de los miembros de la Comision puede actuar en representacion de la misma, salvo que
se manifieste lo contrario. Entiende DELGADO-IRIBARREN?* que seran de aplicacion

a su funcionamiento las normas que hayan pactado sus miembros, siempre y cuando no

2% Articulo 3. Requisitos de la iniciativa popular:

2. El escrito de presentacion debera contener:

a) El texto articulado de la proposicion de Ley, precedido de una exposicion de motivos.
b) (Suprimida por la Ley 4/2006)**

¢) La relacion de los miembros que componen la Comision Promotora de la iniciativa, con expresion de los
datos personales de todos ellos.

%" MARCO MARCO, Joaquin J. en “La iniciativa legislativa popular: la experiencia valenciana” Op. Cit.
p. 30

%8 CUESTA LOPEZ, Victor, op. Cit. p. 320
29 Op. Cit. p. 162

82



sean contrarias a Derecho. El hecho de que la Comision actle en representacion de la
iniciativa en la préctica no quiere decir que la ley les otorgue la condicién legal de
representantes de los firmantes, cuestion que no sucede®®. Estos problemas que no aclard
el legislador organico, tampoco se resuelven en la Ley 4/2006, por lo que puede ser un

posible aspecto de mejora de cara a futuros cambios normativos.

Asimismo, la ley no ha querido dejar claro cuéales han de ser los requisitos e
incompatibilidades para formar parte de la Comisién. Entendemos, por analogia, que los
miembros deberan contar con la condicion de elector. Nos parece recomendable que por
ley se establezcan incompatibilidades para evitar supuestos de mediatizacion de la
iniciativa legislativa popular por parte de partidos politicos con representacion, o de
personas que ya pertenecen a un organo que por si mismo dispone de iniciativa para
legislar. Esto evitaria que, por ejemplo, un diputado o parlamentario autondémico
intentara recabar apoyos populares sobre una propuesta con el objetivo de ejercer mayor
presion®*!; utilizando el instrumento para un fin para el que, en nuestra opinion, no fue
concebido. En este sentido, se podria estipular que los miembros de ambas camaras,
determinados miembros del Ejecutivo, miembros de parlamentos autonémicos y del
Parlamento Europeo no puedan pertenecer a dicha Comisién Promotora, supuestos a los

gue se suman las personas que incurran en causas de inelegibilidad.

En el ambito autonomico, acertadamente, algunas leyes concretan la composicion,
funciones e incompatibilidades de este 6rgano. La mayoria de ellas hacen extensible lo
establecido en la regulacion estatal, pero no asi otras normas mas recientes. Por ejemplo,

la Ley catalana 1/2006 dedica todo un articulo a la Comisién Promotora®*?, estableciendo

0 Tal y como sefiala ARANDA ALVAREZ “La iniciativa legislativa popular. Reformas para mejorar su
ejercicio” (...) op. cit. p. 195

241 E| histérico dirigente de Izquierda Unida, Julio Anguita, presenté una ILP sobre la regulacion de la
jornada laboral en 1998. La proposicion fue admitida y consiguio reunir el minimo de firmas, aunque el
Congreso desestimd su toma en consideracion. En el momento de presentar la iniciativa, Anguita era
diputado en el Congreso.

242 Articulo 4. La comision promotora. (Ley de iniciativa legislativa popular del Parlamento de Catalufia)

1. La comisién promotora ejerce la representacion de las personas firmantes de la iniciativa legislativa
popular a los efectos que derivan de la misma.

2. La comisién promotora debe estar formada por un minimo de tres personas, que deben cumplir las
condiciones establecidas por el articulo 2 y, ademas, las siguientes condiciones:

a) Ser mayores de edad.
b) No ser diputados al Parlamento de Catalufia.
c¢) No ser miembros de corporaciones locales.
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el ndmero minimo de miembros, su condicion de representantes de los firmantes
(cuestion que en la LO 3/1984 no se aclara) y los requisitos e incompatibilidades para

formar parte de la misma. La ley gallega®?

también regula un ndmero minimo de
miembros de la Comisién (articulo cuarto) dejandolos en diez personas, que deben tener
la condicion de electores y no incurrir en alguna de las incompatibilidades del articulo
quinto. Asimismo, también se permite el asesoramiento de la cAmara a los mismos, y la
participacion de un representante de la citada Comision o la designacion de uno de los
firmantes (novedad singular) en el debate de toma en consideracion (articulo 12). Ambas
leyes, catalana y gallega, son buenos ejemplos de cual puede ser una buena delimitacion

de las funciones de esta Comisién, de tal manera que se aclaren las dudas suscitadas.

Desde el objetivo de facilitar la labor de este 6rgano, ALMAGRO®** ha considerado
positiva la interaccién entre la Comision Promotora y los 6rganos de la camara. Para ello
establece como necesario que la Comision cuente con asesoramiento “sobre los limites y
extension de barreras materiales, formales y procedimentales” para mejorar el
refinamiento de las propuestas y, asimismo, que puedan subsanar posibles errores en la
presentacion de la proposicion. Se entiende que los miembros de este 6rgano pueden no
ser expertos en dichas labores. Otras lineas de mejora que el autor propone es permitir la
intervencion del érgano en la fase central de procedimiento o admitir una peticion de
retirada de su propuesta cuando ésta ya ha superado la toma en consideracion, aspectos

todos ellos que después veremos.

La iniciativa popular es un derecho que corresponde a un grupo de electores y debemos
evitar, por ejemplo, a través de las incompatibilidades, que sea sustraida por partidos
politicos parlamentarios que ya disponen de otros cauces pertenecientes a la democracia

representativa. Cuestion diferente es que por parte de partidos extraparlamentarios®*® se

d) No ser miembros de las Cortes Generales.
e) No ser miembros del Parlamento Europeo.

f) No incurrir en ninguna de las causas de inelegibilidad o de incompatibilidad que la legislacion vigente
establece para los diputados al Parlamento de Catalufia.

3 ey 7/2015, de 7 de agosto, de Iniciativa Legislativa Popular y Participacién Ciudadana del Parlamento
de Galicia

4 ALMAGRO CASTRO op. cit. p. 20

5 Cuestion que contribuye al pluralismo politico y que, como ya hemos sefialado, ocurre en algunas
ocasiones en la préctica, aunque no de forma generalizada, siendo algo mas habitual que organizaciones
sociales u otros colectivos (con mayor o menor penetracion politica segun el caso) se encuentren detras de
las ILP que terminan teniendo éxito.
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utilice este instrumento como la Unica forma que tienen de presentar una proposicion de
ley. A todos estos hechos se ha referido DURAN ALBA?*®, como ya hemos visto, que es
partidario de establecer algun tipo de incompatibilidades para evitar una ‘mediatizacion’
de este mecanismo. Cuestion diferente es que, por la complejidad del instrumento,
parezca logico que partidos u organizaciones con infraestructura y experiencia suficiente

presten ayuda para lograr todos los tramites exigidos a la Comision.

Por lo anterior, no nos sorprende GARCIA MARTINEZ?*' cuando defiende que
normalmente debemos “conectar” esta Comision con las organizaciones sociales o
incluso politicas “capaces de llevar a término todo el cimulo de requisitos”. Tanto para
los dos autores citados, como en nuestra opinion, estos hechos vuelven a poner de
manifiesto la intima conexion entre el instrumento de la iniciativa popular y las
organizaciones y ‘fuerzas representativas’ de la comunidad, dentro de una sociedad
compleja que es dominada desde el fendmeno representativo. Nada puede evitar que, por
parte de algunos partidos, se favorezca la eficacia de las iniciativas populares y se
entiendan como una forma mas de participacion ciudadana y presion hacia el
gobierno/parlamento en la promocion de temas que les favorezcan. La identificacion
entre promotores y organizaciones es un hecho refrendado, asimismo, en el capitulo

dedicado al ejercicio del instrumento.

Continuando con las facultades del érgano, ademéas de presentar la proposicion, le
corresponde también subsanar los posibles defectos que puede tener la documentacion
presentada ante la Mesa del Congreso y recibir la notificacion de este érgano sobre la
admision o inadmisién de su proposicion, tal y como se especifica en el art. 5.3 de la
LOILP. La Comisién es la legitimada para interponer recurso de amparo®*® contra la

inadmision de la ILP por parte de la Mesa (art. 6 LOILP*®) y ante la evidente

%6 DURAN ALBA, op. cit. en pag. 75 donde se refiere a las incompatibilidades para ser miembro de la
Comision Promotora como forma de evitar (al menos de forma directa o visible) “la eventual imagen de
parlamentarios utilizando los instrumentos de participacion que el ordenamiento juridico otorga a los
ciudadanos, extramuros de las Camaras, para tratar de influir en el funcionamiento de éstas”.

7 Op. Cit. p. 292

248 El recurso de amparo se regula en el Titulo Il de la Ley Organica del Tribunal Constitucional. En
concreto, se reconoce como una modalidad el recurso de amparo contra decisiones parlamentarias (art. 42
LOTC). La Comision Promotora cuenta con un plazo de tres meses para presentarlo, desde la notificacion
del acuerdo de inadmision por parte de la Mesa del Congreso (art. 42 LO 2/1979)

29 Articulo 6 Amparo ante el Tribunal Constitucional

1. Contra la decision de la Mesa del Congreso de no admitir la proposicion de Ley, la Comision
Promotora podra interponer ante el Tribunal Constitucional recurso de amparo, que se tramitara de
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inexistencia aun de los firmantes. Si el TC decide que la irregularidad afecta a parte de la
proposicion, la Comision Promotora tendrd que decidir entre la subsanacion de los
preceptos afectados o la retirada completa de su proposicion (art. 6.3 LOILP).

En cuanto al recurso de amparo concedido, MENENDEZ?® ve un tanto forzada la
conexion entre el art. 87.3 CE y el art. 23.1 CE, por lo que ve mas adecuado el uso de la
via contenciosa para recurrir la decision de la Mesa del Congreso en cuanto a la
admision. Otros autores®?, por el contrario, defienden el recurso de amparo, ya que su
utilizacion “no reside tanto en el derecho supuestamente violado (...) cuanto en la
naturaleza del 6rgano, la Mesa del Congreso, que emite la decision que se impugna. En
efecto, se trata de la decision de un 6rgano parlamentario, que goza por lo tanto del
privilegio de la inviolabilidad y cuya Unica posibilidad de impugnacion es que, en base a
la posible violacion de un derecho fundamental, sea recurrible en amparo ante el

Tribunal Constitucional”.

A pesar de todo lo sefialado, nos parece positiva la concesion del recurso de amparo para
la defensa de los derechos que se encuentran en juego en la admision de una iniciativa
legislativa popular. El legislador organico quiso proteger a promotores y ciudadanos de
una posible extralimitacion de la Mesa del Congreso, y la posible lesion del derecho de
participacion de los promotores y de los ciudadanos en general, un derecho fundamental
segun el articulo 23.1 de la Constitucién y la reiterada jurisprudencia del Tribunal
Constitucional ya citada, que ha reconocido la trascendencia en materia de derechos
fundamentales de la actuacién de la Mesa del Congreso (y otros 6rganos) en relacién a
una iniciativa legislativa popular. Por tanto, la atribucion del derecho de amparo ante la
inadmision de la proposicion guarda relacion con la consideracion de la iniciativa
popular como forma de ejercicio del derecho de participacion, como habria sefialado por
ejemplo BIGLINO®?, y al mismo tiempo protege también la actuaciéon de un 6rgano

parlamentario como es la Mesa del Congreso.

conformidad con lo previsto en el Titulo 11l de la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal
Constitucional

>0 MENENDEZ MENENDEZ, Aurelio, La Iniciativa Legislativa Popular en Las Cortes Generales. Vol.
I1. Instituto de Estudios Fiscales. Madrid (1987). pp. 1735y 1736

»1 GARCIA MARTINEZ, M* Asuncién, en “La iniciativa legislativa popular” en “(varios) El
procedimiento legislativo: V Jornadas de Derecho Parlamentario”. Congreso de los Diputados (1994). P.
280

22 « g iniciativa legislativa popular en el ordenamiento juridico estatal” (...) op. Cit. pag. 5
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Cerrado este debate y una vez admitida a tramite la proposicion, la Comision es la
encargada de recoger las firmas (art. 7.2 LOILP), presentando ante la Junta Electoral
Central los pliegos®® donde recogeran las mismas para su sellado (art. 8). El 6rgano
analizado podra remitir posibles quejas a la Junta Electoral Central sobre el transcurso de
este proceso, solicitar de la misma un recuento provisional de los signatarios recabados
(art. 11.2), o solicitar a la Mesa del Congreso la prorroga del plazo para recoger las
firmas por tres meses mas si concurre causa mayor (art. 7.3 LOILP). La misma Comision
podra designar fedatarios especiales para el recuento de las firmas, segun el art. 10, y

deberé entregar las mismas ante la JEC (arts. 8 y 11).

Por Gltimo y como veremos, una persona designada por la Comisién Promotora sera
[lamada a comparecer en la Comision del Congreso de los Diputados competente por
razon de la materia, con caracter previo al debate de toma en consideracion por el Pleno,
para que exponga los motivos que justifican la presentacion de la iniciativa legislativa
popular (art. 13.2 LOILP) y de acuerdo también al Reglamento del Congreso. El articulo
15 sefiala que corresponde al 6rgano percibir una compensacion econémica por los
gastos ocasionados Y justificados que haya ocasionado la difusion de la proposicion y la
recogida de firmas, siempre y cuando alcance la tramitacion parlamentaria. Sobre estas

dos ultimas facultades volveremos mas adelante.

Se distinguen, por tanto, dos momentos en la forma de actuar de esta Comisién. Hasta la
notificacion de la consecucion del minimo de firmas validas, todas las tareas recaen en la
misma como unico actor del proceso, adquiriendo plenos poderes durante los
denominados ‘actos preparatorios’ de la iniciativa legislativa popular. Después de dicha
acreditacion de las firmas, ante la existencia ya de los signatarios, la Comision actta en

representacion de los mismos, ante la imposibilidad de dirigirse a tal cantidad de

53 Articulo 8. Pliegos para la recogida de firmas.

1. Recibida la notificacion de admision de la proposicion, la Comision Promotora presentara ante la Junta
Electoral Central, en papel de oficio, los pliegos necesarios para la recogida de firmas. Estos pliegos
reproducirén el texto integro de la proposicidn.

Los pliegos deberdn estar escritos en castellano. Para la recogida de firmas en el territorio de una
Comunidad Auténoma con otra lengua cooficial podréa utilizarse, conjuntamente, esta otra lengua.

2. Si el texto de la proposicién superase en extension las tres caras de cada pliego, se acompafara en
pliegos aparte, que se unirdn al destinado a recoger las firmas, de modo que no puedan ser separados,
sellandose y numerandose, de acuerdo con lo dispuesto en el apartado siguiente.

3. Recibidos los pliegos por la Junta Electoral Central, ésta, dentro de las cuarenta y ocho horas siguientes,
los sellara, numerara y devolvera a la Comisién Promotora.
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personas, aunque la ley no le otorgue formalmente dicho papel. A partir de dicha
notificacion se considera, como ha sefialado BIGLINO®*, que la iniciativa legislativa
popular se ha perfeccionado y obliga juridicamente a la Mesa a publicarla e incluirla en

el orden del dia del Pleno para su toma en consideracion.

La ley 4/2006 realiza algunas mejoras acerca de la Comisiébn Promotora, como la
prevision legal para la actualizacion de la cantidad econdémica de la compensacion de los
gastos, su inclusion en los Presupuestos Generales del Estado, o asimismo introduce la
participacion de un representante de dicho 6rgano en la tramitacion parlamentaria,
asuntos que analizamos en el apartado dedicado a esta reforma legal. Sin embargo, la
norma no aclara otras cuestiones que habian sido sugeridas, como el nimero minimo y
méaximo de miembros, las incompatibilidades, su naturaleza y funciones, y su papel en la
retirada de la proposicion ante el Congreso; cuestiones, todas ellas, que merecerian ser
planteadas como mejoras en una futura reforma de la ley reguladora de la institucion.

En definitiva, creemos que apostar por una mayor claridad acerca del 6rgano, como han
hecho por ejemplo las leyes catalana y gallega, ayudaria a comprender mejor su
naturaleza y relacion con los firmantes, y evitaria en cierta medida la discusion sefialada
sobre su verdadero papel. A pesar de que la LOILP no dedica un precepto especifico al
organo, es evidente el papel clave que juega en relacién a la figura estudiada; el generoso
haz de facultades otorgado que la convierte en la verdadera duefia de la proposicion, sin
que podamos perder de vista el elemento legitimador del mecanismo, que no puede ser

otros que los firmantes.

Facultades integrantes del ejercicio del derecho de participacién a través de la

figura

Para comprender mejor la manifestacion del derecho de participacion politica a través de
la iniciativa popular, analizaremos a las facultades integrantes del derecho, que podemos
resumir en cuatro: el derecho a presentar una proposicion de ley ante la Asamblea
representativa, el derecho a obtener un pronunciamiento, el derecho a firmar la iniciativa,
y la compensacion econdmica por los gastos. Todas las facultades deberan ser respetadas
por los poderes publicos para el correcto ejercicio del derecho a través de instrumento,

24 BIGLINO CAMPOS, “La iniciativa legislativa popular en el ordenamiento juridico estatal” en REDC
nim. 19 (1987) pag. 125
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por lo que cualquier acto que produzca una lesion grave y directa que impida el

desempefio de tales funciones podra ser recurrida ante el Tribunal Constitucional.

Por dltimo, no hemos considerado la retirada de la iniciativa como una facultad
integrante del ejercicio del derecho a través del mecanismo. Como se explicara mas
adelante cuanto se trate el asunto, la autonomia parlamentaria impide, una vez tomada en
consideracion la propuesta, que la retirada sea aprobada por un érgano distinto al propio
pleno de la camara, como se afirma en el art. 129 del Reglamento del Congreso, por lo
que lo maximo a lo que podréan aspirar los promotores es a un solicitud de retirada no
vinculante. Cuestion aparte, como veremos, es articular mecanismos que permitan

mantener cierto vinculo entre la propuesta presentada y los ulteriores tramites.
1. Derecho a presentar una proposicion de ley ante la Asamblea representativa:

Del analisis realizado se entiende que la facultad primordial y méas facilmente visible de
la iniciativa legislativa popular es la de presentar una proposicién de ley ante una
asamblea representativa; el Congreso de los Diputados o asamblea de caracter
autonémico. Esta concepcion es la que otorga su definicién a la iniciativa como la
capacidad que tienen los electores de proponer un texto legal ante las cAmaras; eso si,
guedando toda capacidad de decision final sobre las mismas. Esta facultad integrante de
la iniciativa legislativa popular deriva de la definicion misma del mecanismo y concuerda
con las visiones ya sefialadas de BISCARETTI DI RUFFIA®® 0 ARAGON REYES?®,
s6lo por citar algunas. Por su parte, CABELLO®" sefiala que la participacion a través del

instrumento se configura como un “derecho a iniciar el procedimiento legislativo”.

La facultad consiste en la iniciacién del procedimiento legislativo y es de caracter
procedimental, aunque si la iniciativa cumple con los requisitos legales obligard a la
camara a la publicacion de la proposicion y la fijacion del debate de toma en
consideracion, donde los parlamentarios estardn por tanto obligados a mostrar un
posicionamiento. Esta facultad no conlleva imponer a las cAmaras una posicién, sino tan

|258’

solo dirigirse a la misma con una propuesta, como ha sefialado ALBERD al

5 BISCARETTI DI RUFFIA, P. en Derecho Constitucional, Madrid, Tecnos (1984), pag. 422-423
2% ARAGON REYES, M. en “La iniciativa legislativa” REDC n° 16 (enero-abril 1986) pag. 287
»7 CABELLO FERNANDEZ, Maria Dolores, en “Democracia directa e iniciativa legislativa popular”

Tirant lo Blanch, Valencia (2017) p. 54

28 Quien también advierte cierta similitud entre el caracter procedimental del mecanismo -como impulso

del procedimiento legislativo- y el ‘ius ut procedatur’ de los parlamentarios; en PEREZ ALBERDI El
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encontrarse el ejercicio del derecho a través del mecanismo limitado por los principios de
supremacia y autonomia parlamentaria (arts. 66 y 72 CE) que permiten afirmar
precisamente la competencia plena del Parlamento sobre los asuntos que le son propios.
Para la autora esta concepcion contrasta con aquellos paises donde la iniciativa popular
es combinada con el referéndum para la aprobacion de un texto normativo de manera
vinculante, como sucede por ejemplo en Suiza segun los articulos 138 y 139 de su

Constitucion.

La proposicion ha de cumplir los requisitos sefialados en el articulo quinto de la ley
reguladora de la iniciativa popular y s6lo pasara a incluirse en el orden del dia de un
Pleno (y por tanto serd relevante a efectos practicos) cuando, en primer lugar, sea
admitida por la Mesa del Congreso, atendiendo al cumplimiento de sus requisitos; y en
segundo lugar cuando los promotores reiinan y acrediten el minimo de firmas exigido en
el plazo concedido Soélo a partir de ese momento la proposicion de ley se ‘perfecciona’ y
pasa a ser relevante para la cdmara, que deberd decidir si la toma en consideracion y
continta con su tramitacion o, por el contrario, la rechaza, en un acto, el de la toma en
consideracién, donde ya se valora su oportunidad politica, no sus requisitos formales y

materiales.

Una muestra evidente de la vinculacion de la iniciativa legislativa popular con el derecho
de participacion politica es que contra la decision de la Mesa de la Asamblea
correspondiente cabe interponer, por parte de la Comisién Promotora, recurso de amparo.
De esta forma, el legislador organico otorga la mé&xima proteccién —en consideracion del
derecho fundamental afectado- a la inadmision de la iniciativa popular, entendiendo que
la inobservancia grave de los requisitos que afectan al ejercicio de la ILP podria vulnerar
el ejercicio del derecho fundamental contenido en el articulo 23.1, como se ha sefialado

en ocasiones por la jurisprudencia del Tribunal Constitucional®®®.

En este sentido el supremo intérprete constitucional ha senalado que “una decision de
inadmision que no se ajuste a las causas legales establecidas al efecto entrafiaria una
vulneracion del derecho fundamental consagrado en el art. 23.1 CE” (STC 76/1994 FJ 2,

argumentos reiterados por la STC 19/2015 FJ 2 e). A pesar de lo sefialado, la tonica

derecho a participar en los asuntos publicos (...) op. Cit. p. 312

29 E| Tribunal Constitucional ha vinculado la iniciativa legislativa popular con el derecho de participacion
politica en, por ejemplo, SSTC 103/2008, de 11 de septiembre, FJ 2, y 31/2015, de 25 de febrero, FJ 3
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habitual viene siendo que el Alto Tribunal venga a confirmar lo decidido por la Mesa,
organo que cuenta con una gran discrecionalidad en su decision. El Alto Tribunal ha
venido recordando, como veremos, que los recurrentes han de probar la relacion de
causalidad entre la decision del drgano rector de la cAmara y un perjuicio grave atentando
al derecho que se encuentra en disputa, lo que le ha costado la calificacion de inmovilista
en este aspecto por parte de RUIZ RICO*®. El Tribunal Constitucional suele recordar el
caracter preferente del modelo representativo en nuestro pais, por lo que concede a los
instrumentos de participacion un papel subsidiario que, en nuestra opinion, suele mermar
la proteccion juridica de la participacion ejercida a través de los mismos. Al érgano rector
de las asambleas le basta con alegar la concurrencia de una causa de inadmision para
inadmitir la iniciativa popular, adoleciendo a nuestro juicio de una escasa motivacion de

sus decisiones en muchos casos, como Se vera.

En este sentido, y en cuanto a la presentacién de la iniciativa ante la Mesa del Congreso,
RODRIGUEZ RUIZ?®* recuerda de forma oportuna que el tramite de admisién no puede
erigirse en una barrera para el ejercicio de este derecho, de tal manera que no puede ser
mas que un “acto reglado que tiene por objeto comprobar que la iniciativa cumple con
los requisitos de forma y que no tiene por objeto materias excluidas” (STC 19/2015, FJ
2). Este hecho, sin duda, contrasta con los nimeros que analizaremos en el capitulo
dedicado al ejercicio de la figura. Méas de un tercio del total de iniciativas populares que
se presentaron ante la Mesa del Congreso de los Diputados fueron inadmitidas a tramite,
hecho que refuerza la consideracién de que las causas de inadmision resultan
excesivamente rigidas y la posicién de la Mesa no parece ser la de facilitar la admisién

de iniciativas populares desde la simple observancia de los requisitos.
2. Derecho a obtener un pronunciamiento de la Asamblea

Todo instrumento de democracia directa tiene como proposito influir en las decisiones
publicas; si la iniciativa legislativa popular tan solo se basara en la presentacion de

proposiciones de ley no cumpliria su funcion. Una iniciativa popular que retna los

20 RUIZ RICO, Catalina, en “Transparencia y participacion en el derecho autonémico: un analisis
constitucional” en Revista Internacional de Doctrina y Jurisprudencia Vol. 6. junio 2014. P. 22.

1 RODRIGUEZ RUIZ, Blanca, en “La apuesta constitucional por la representacién politica” Mesa 1
ponencias XV Congreso de la Asociacion de Constitucionalistas de Espafia (Le6n, 2017). Pag. 10
(Consulta en:

https://congresoace.net/ponencias-y-comunicaciones/)

91



requisitos legales exigidos genera obligaciones juridicas ante la cdmara que, tras la
acreditacion del minimo de firmas, se vera obligada a incluir la proposicion en el orden
del dia del siguiente pleno para su toma en consideracién®®?. En consecuencia, la camara
en Pleno debera valorar la oportunidad politica de la propuesta y, por tanto, ofrecer un
pronunciamiento sobre la iniciativa, hecho que entendemos que forma parte de lo que se
espera de la figura. De lo contrario; si no generase unas consecuencias; si no existiese
opcion alguna de influir en los asuntos politicos, se pondria en serie tela de juicio el

instrumento.

El derecho a obtener un pronunciamiento de la Asamblea ha gozado de reconocimiento
de la jurisprudencia constitucional. En este sentido, el Tribunal Constitucional sefial6 en
la STC 19/2015 (FJ 2 d) que el objetivo del instrumento de participacion que estudiamos
es obligar a que los distintos Grupos Politicos expresen su postura, generando debate
sobre el objeto de la iniciativa presentada. Aungue la proposicidn no acabe convertida en
ley, al menos quedara patente la situacién social que ha llevado a los promotores a
promover la regulacion juridica de su demanda, instando a los poderes publicos a la
solucién de un determinado asunto. De este modo, nos podemos referir a la sentencia

sefialada:

“La iniciativa legislativa popular como instrumento de participacion directa de los ciudadanos en
la funcion legislativa, a través de la facultad de propuesta, y de comunicaciéon con los
representantes en el parlamento tiene también el sentido de buscar “forzar el debate politico y
obligar a que los distintos Grupos de la Camara y esta misma tengan que tomar expresa posicion
sobre un asunto o tema determinado” (STC 40/2003, de 27 de febrero, FJ 7). Con independencia,
por tanto, de que la propuesta prospere ante el Pleno, la funcion principal de este cauce de
participacion se habra conseguido haciendo posible que los ciudadanos puedan conocer “lo que
sus representantes piensan sobre una determinada materia, asi como sobre la oportunidad o no de
su regulacion legal, y extraer sus propias conclusiones acerca de como aquéllos asumen o se
separan de lo manifestado en sus respectivos programas electorales” (STC 124/1995, de 18 de
julio, FJ 3). Por tanto, en la medida en que se incidiria sobre esta concreta finalidad de la
iniciativa legislativa popular, “una decision de inadmision que no se ajustase a las causas legales
al efecto establecidas entrafiaria una vulneracion del derecho fundamental consagrado en el art.
23.1 CE” (ATC 428/1989, de 21 de julio, FJ 3).”

A pesar de coincidir con lo defendido en la sentencia, la realidad es que la legislacion

%62 Kelsen no ha sido ajeno a esta caracteristica, considerando que a la tramitacién procedimental de la
iniciativa viene obligado el Parlamento. KELSEN, H. Esencia y valor de la democracia. KRK ediciones. p.
115
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solo atribuye a los electores un derecho de iniciativa en sentido estricto, y toda decision
de tramitarla o no recae en las camaras. Sin embargo, durante la toma en consideracion
los grupos politicos tendran que exponer su posicion y justificar el sentido de su voto.
Por tanto, se entiende que toda iniciativa popular que cumpla los requisitos de admision y
firmas obliga a la asamblea correspondiente a pronunciarse en el sentido ya apuntado por
PUNSET??: “planteada en forma valida la proposicién, la Cdmara queda obligada a
pronunciarse al propésito”. En este caso, lo habitual es que los grupos parlamentarios
acepten la toma en consideracion de la iniciativa si su contenido es coherente con su

programa politico y su voto afirmativo no genera descontento en su electorado.

En caso contrario, si el objeto de la proposicion resulta incongruente con sus postulados
politicos, el grupo parlamentario tendra que elegir entre aceptar la iniciativa generando
confusion en su electorado, o rechazar la propuesta para ser coherente con el mismo, pero
desestimando una demanda avalada por un respetable nimero de electores, quizas
pareciendo insensible ante la opinidn publica. Tal y como se vera en el capitulo dedicado
a la practica del instrumento en las asambleas legislativas, lo habitual es que la mayoria
parlamentaria rechace las proposiciones contrarias a su programa de gobierno, siendo la
excepcion que un grupo acepte tramitar una iniciativa popular sélo por el hecho de que

Ilegue avalada por un gran nimero de electores.

El derecho a obtener un pronunciamiento de las camaras se puede deducir, ademas, si
trazamos un paralelismo con el mencionado 'ius ut procedatur’ de los parlamentarios. El
Tribunal Constitucional considera?®* que entre las caracteristicas del estatuto del cargo
publico se encuentra que sus iniciativas sean tramitadas por el érgano encargado. En caso
contrario, se podria estar vulnerando su derecho de participacion politica y su ejercicio de
la funcidn representativa. Su similitud con el derecho que analizamos es notable; aunque
sean distintos los titulares de la iniciativa -ciudadanos, por un lado, parlamentarios por

otra- todos ellos son reconocidos en el art. 87 CE.

Asimismo, el Tribunal Constitucional ha reconocido en el ATC 140/1992, como se vera,

que sélo tres tipos de decisiones pueden poner fin a una iniciativa legislativa popular:

263 PUNSET, Ramén, en “La iniciativa legislativa en el ordenamiento espaiiol”, Revista de Derecho
Politico num. 14 (1982) p. 60

264 Esta posicién del TC sobre las facultades del cargo publico puede ser corroborada, sin 4nimo de ser
exhaustivos, por las SSTC 118/1988, de 20 de junio, 161/1988, de 20 de septiembre, 95/1994, de 21 de
marzo, 41/1995, de 13 de febrero, 90/ 2005, de 18 de abril...
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a) Un acto reglado que culmina en el tramite de admision por la Mesa del Congreso
b) Un acto libre de las Cortes Generales: la toma en consideracion

¢) Un acto intermedio que puede o no producirse: la prorroga del plazo concedido para la
recogida de firmas

Por este motivo, es necesario conseguir que un mayor nimero de iniciativas populares
consigan ser admitidas, lo que permitird aumentar el porcentaje de proposiciones de
origen ciudadano que son debatidas en el Parlamento. En definitiva, si la iniciativa
cumple con los requisitos de admision y firmas, sélo el rechazo de los parlamentarios en

la toma en consideracion podra evitar que la propuesta sea tramitada.

3. Derecho a firmar la iniciativa

Como titulares del derecho a participar directamente, todos los electores tienen derecho a
firmar una iniciativa legislativa popular. La exigencia de las 500.000 firmas, como hemos
sefialado, convierte el ejercicio del derecho en colectivo, al necesitar tanto promotores
como signatarios de la concurrencia del resto de firmantes para el perfeccionamiento de
la iniciativa. En esta linea, CUESTA?® hace hincapié en que el derecho subjetivo de cada
ciudadano a firmar una iniciativa debe ser ejercido de forma colectiva. Para el esencial
cometido de la recogida de firmas, influyen otros factores relevantes, como el plazo para
su recogida, la campafia y difusion de la iniciativa, los medios con los que cuentan los
promotores (compensacion econdémica) o la correcta autenticacion de las firmas. Son
tramites pertenecientes al camino que ha de recorrer la iniciativa popular y que iremos

analizando progresivamente.

Debemos apuntar que el proceso de recogida de firmas conlleva el respeto por parte de
los poderes publicos de todas estas circunstancias que de forma mas o menos directa
influyen en la realizacion del derecho de participacion directa. En este sentido,
pondriamos en riesgo el derecho de los ciudadanos si estableciéramos un numero de
firmas demasiado elevado, un plazo para su recogida escaso, si denegaramos
injustificadamente la prérroga para el mismo o el resarcimiento de los gastos, si no

estableciésemos garantias para la autenticacion de signatarios, 0 no respetdsemos la

265 Op. cit. p. 347
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campafia de recogida de firmas, tal y como también han defendido algunos autores®®.

En nuestra opinion, la campafia de recogida de firmas alberga tres finalidades relevantes
para la figura. En primer lugar, sirve para difundir la problematica social que ha llevado a
los promotores a promover la iniciativa, haciendo publicas las demandas sentidas por el
electorado y proponiendo una determinada orientacion legislativa. En segundo lugar, la
recogida de firmas permite conocer el apoyo popular de la propuesta que, cuanto mayor
resulte, convertira en mas recomendable la intervencion de los poderes puablicos. En
tercer lugar, y no menos importante, la recogida de firmas es un tramite imprescindible
para el perfeccionamiento de la proposicion de origen popular y, por tanto, para que la
misma cumpla su verdadera funcion, al influir en el debate politico y obligar a los grupos

parlamentarios a mostrar su posicionamiento.

La triple utilidad sefialada de la recogida de firmas la convierte en una funcion muy
vinculada al propio ejercicio del derecho de participacion, aunque el Tribunal
Constitucional considera que este derecho fundamental ha sido lesionado sélo cuando se
demuestra la relacion causal directa entre la actuacion de los poderes publicos y el dafio
generado al nucleo esencial del derecho. A pesar de lo cual, el Alto Tribunal si considerd
en la STC 19/2015 (FJ 6) que la extralimitacion en las funciones de la Mesa del
Parlament de Catalufia®’ habia supuesto una incidencia directa el ntcleo esencial del
derecho de los promotores al impedir “el normal desarrollo de una campafia de recogida
de firmas que permitiera dar a conocer las razones de la iniciativa y conciliar el apoyo
popular necesario a que tenian derecho los recurrentes, como miembros de la comision
promotora de la iniciativa, una vez que la Mesa del Parlamento ya habia acordado la

apertura de ese tramite”.

Por otra parte, corresponde a la Comision promotora la tarea de llevar a cabo la recogida
de firmas, una vez que, admitida la proposicién por la Mesa del Congreso de los
Diputados la Junta Electoral Central se lo notifique. La ley confia, por tanto, esta esencial
tarea a la Comision Promotora, y le encarga presentar las firmas ante la Mesa del

Congreso en el plazo de nueve meses, confirme a los requisitos del articulo noveno de la

266 Op. Cit. “El derecho a participar en los asuntos...” p. 318

%7 En ese caso, como se vera en el apartado dedicado al veto presupuestario dentro de la regulacién
autondmica de la iniciativa popular, la Mesa de Parlament dejé sin efecto la admision de una iniciativa
popular (resultando finalmente inadmitida) por estimar en plena campafia de recogida de firmas la negativa
del Gobierno a la tramitacion de la iniciativa debido a su afectacion presupuestaria
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LO 3/1984. Debemos tener muy presentes los articulos séptimo y octavo de la LOILP?®,
Por este motivo, aunque sean los electores quienes ejerzan el derecho de firmar la
iniciativa, la Comision Promotora cumple una funcion instrumental esencial sin la cual
seria practicamente imposible la efectividad del derecho y que la iniciativa cumpliera

efecto alguno.

Por otra parte, la Junta Electoral Central es el organo encargado de velar por la
regularidad del procedimiento de recogida de firmas. La LOILP le atribuye la tarea de
notificar a la Comision promotora la admision de la proposicion (decidida previamente
por la Mesa del Congreso), sellar y numerar, en cuarenta y ocho horas, los pliegos para la
recogida de firmas y proceder a la comprobacién y recuento definitivo de las mismas®®®
y, por ultimo, remitir al Congreso de los Diputados una certificacion acreditativa del
nimero de firmas validas. BIGLINO?™ sefiala que la ley espafiola se inclina por el
modelo austriaco, otorgando esta responsabilidad a la méxima autoridad electoral y
confiando en su independencia, frente al modelo italiano que confiere tal tarea a la

|271

camara. La Junta Electoral’", en este sentido, proporciona mayor rigor e independencia

268 Articulo 7 Iniciacion del procedimiento de recogida de firmas y plazo para la misma

1. Admitida la proposicion, la Mesa del Congreso lo comunicard a la Junta Electoral Central, que
garantizara la regularidad del procedimiento de recogida de firmas.

2. La Junta Electoral Central notificara a la Comisién Promotora la admisién de la proposicién, al objeto de
que proceda a la recogida de las firmas requeridas.

3. El procedimiento de recogida de firmas debera finalizar con la entrega a la Junta Electoral Central de las
firmas recogidas, en el plazo de nueve meses a contar desde la notificacion a que se refiere el apartado
anterior. Este plazo podra ser prorrogado por tres meses cuando concurra una causa mayor apreciada por la
Mesa del Congreso. Agotado el plazo sin que se haya hecho entrega de las firmas recogidas, caducara la
iniciativa. Articulo

Art. 8 Pliegos para la recogida de firmas

1.Recibida la notificacion de admision de la proposicién, la Comision Promotora presentara ante la Junta
Electoral Central, en papel de oficio, los pliegos necesarios para la recogida de firmas. Estos pliegos
reproducirén el texto integro de la proposicidn.

Los pliegos deberdn estar escritos en castellano. Para la recogida de firmas en el territorio de una
Comunidad Auténoma con otra lengua cooficial podra utilizarse, conjuntamente, esta otra lengua .

2. Si el texto de la proposicion superase en extension las tres caras de cada pliego, se acompafiara en
pliegos aparte, que se unirdn al destinado a recoger las firmas, de modo que no puedan ser separados,
sellandose y numerandose, de acuerdo con lo dispuesto en el apartado siguiente.

3. Recibidos los pliegos por la Junta Electoral Central, ésta, dentro de las cuarenta y ocho horas siguientes,
los sellara, numerara y devolvera a la Comision Promotora.

%9 Aunque, en realidad, es la Oficina del Censo Electoral la encargada de comprobar la condicién de
elector de cada signatario y realizar el recuento provisional, limitandose la Junta Electoral en la préactica a
confirmar lo acreditado por la Oficina del Censo.

210 BIGLINO CAMPOS, Paloma, op. cit. p. 102

"1 | a Junta Electoral Central constituye el érgano jerarquico superior de la Administracion electoral.
DELGADO-IRIBARREN ha analizado su papel en relacion con la iniciativa legislativa popular (op. Cit. p.
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en el control del proceso de recogida y valoracion de las firmas, y cuenta con experiencia
en materia electoral. Biglino también sefiala que el proceso aparece regulado con grandes
garantias en la LO 3/1984 (articulos 7 a 12) lo cual asegura su pureza y evita

manipulaciones.

De este modo, la atribucion de las funciones que le encomienda la LOILP se deben,
segin DELGADO-IRIBARREN??2, “a su configuracién como Administracion
permanente y neutral, con una composicion mayoritariamente judicial y unas funciones
estrictamente de garantia, y en segundo lugar, a su competencia de direccion y
supervisién de la actuacion de la Oficina del Censo Electoral (art. 19.1 de la LOREG)”.
En la practica, desempefia un papel de observancia y control de la legalidad, al llevar la
Mesa del Congreso el grueso de tramites y ofrecer la Oficina del Censo toda su

colaboracion en la tarea de verificacion de firmantes.

En todo este proceso es fundamental velar por la seguridad juridica y respetar de forma
rigurosa los preceptos de la LOILP. En primer lugar, los pliegos donde se lleve a cabo la
captacion de las firmas deben estar sellados por la Junta Electoral Central como forma de
avalar su correccion, y en ellos debera figurar la proposicion de ley para conocimiento
del signatario. Estos pliegos deben recoger, junto a la firma, los datos personales de los
firmantes sefialados por la ley, para su correcta autenticacion posterior. Por Gltimo, el
proceso de autenticacion de las firmas no debe conducir a error, y para ello se debera
comprobar por la JEC y la Oficina del Censo Electoral no solo la veracidad de las firmas
y si alcanzan el nimero necesario, sino también la condicién de elector de cada

signatario.
4. Derecho a obtener una compensacién econémica por los gastos

La LO 3/1984 reconoce en su articulo 15 que el Estado resarcira a la Comision
Promotora por los gastos ocasionados y acreditados con motivo de la difusion de la
iniciativa y la recogida de firmas. Establece como requisito, eso si, que la ILP alcance la

tramitacion parlamentaria (lo que conlleva gue la iniciativa haya sido admitida y se hayan

165 y ss.). En resumen, y como iremos analizando, le corresponde la notificacion (junto a la Mesa) de la
admisién a tramite de la proposicidn a la Comision para que proceda a la recogida de firmas, la numeracion
y el sellado de los pliegos (art. 8 LOILP) comprobando que se cumplen los requisitos legales, la aceptacion
de fedatarios especiales que designe la Comision (art 10 LOILP), la comprobacién y recuento definitivo de
firmas (a instancia de la Oficina del Censo Electoral), informar a la Comision (si lo pide) sobre el recuento
de firmas, y resolver consultas que puedan plantearle dichos promotores.

22 Op. Cit. p. 165
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alcanzado el minimo de firmas requeridas) y que la cantidad no exceda de 300.000 euros.
La norma permite, ademas, la actualizacion de la cantidad conforme al IPC y el

aseguramiento del cobro efectivo en las disposiciones adicionales primera y segunda?’®.

Articulo 15. Compensacion estatal por los gastos realizados:

1. El Estado resarcira a la Comision Promotora de los gastos realizados en la difusion de la proposicion y
la recogida de firmas cuando alcance su tramitacion parlamentaria.

El esfuerzo economico que conllevan los tramites aparejados a la presentacion de una
iniciativa popular y, sobre todo, la labor de difusion y recogida de firmas justifican que el
Estado se responsabilice de la compensacion, protegiendo el ejercicio del derecho de
participacion. Por este motivo, no se entenderia que la Comisiobn Promotora, como
instrumento imprescindible para la efectividad del derecho, tuviera que cargar con los
gastos a través de su propio patrimonio. Por lo tanto, la compensacién econémica es una
facultad integrante del ejercicio del derecho de participacion a través de la iniciativa
popular y, ademas, parte indispensable para el correcto ejercicio y eficacia de una
iniciativa. Asi lo ha entendido GARCIA MAJADO?** al considerar necesario el
resarcimiento de los gastos “para evitar que el derecho de participacion se vacie de
contenido ante la posible insuficiencia de recursos para llevar a cabo la campafa de
recogida de firmas” (aunque la autora se refiera a la regulacion efectuada al respecto en

Catalufa, similar a la prevision estatal)

La literatura juridica consultada se refiere al largo y costoso camino a recorrer por una
iniciativa popular, teniendo en cuenta que “ademas de tiempo y esfuerzo hay que llevar a
cabo una importante inversion econémica (imprenta, publicidad, desplazamientos, actos,
etc.) que no se sabe si se recuperard”*”, por lo que no parece defendible que los
promotores desistan de participar sélo por miedo a no poder costear los gastos. Resarcir,
por tanto, de estos perjuicios economicos es otra forma de proteger la participacion de los
ciudadanos en la tarea legislativa ya que, de otra manera, se verian obligados a

abandonar. Como ha sefialado VIDAL?"®, la compensacién es una forma de evitar

27 Novedades introducidas por la Ley 4/2006

" GARCIA MAJADO, Patricia, en “La participacién ciudadana en Catalufia a través de la iniciativa
legislativa popular” en PEREZ MONEO y VINTRO CASTELLS (Coords.) Participacion politica:
deliberacion y representacion en las Comunidades Auténomas. Coleccion Monografias (Congreso de los
Diputados) (2017) p. 234

2" MARCO MARCO, Joaquin, en “El letargo participativo: la iniciativa legislativa popular en Espafia”
Revista de las Cortes Generales n° 69 (2006) pp. 39-82

276 VIDAL MARIN, Tomés, en “Regeneracion democratica e iniciativa legislativa popular” (...) op. cit. .
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“obstaculos” en el ejercicio de mecanismo.

En el apartado segundo del citado articulo se establece la obligatoriedad de justificar los
gastos y el limite maximo de los mismos, con posibilidad de ser revisados anualmente
por los drganos de gobierno de las camaras. Estas dos ultimas cuestiones fueron
introducidas por la Ley 4/2006:

2. Los gastos deberan ser justificados en forma por la Comision Promotora. La compensacion estatal no
excedera, en ningun caso, de 300.000 euros. Esta cantidad sera revisada anualmente por los drganos de
gobierno de las Camaras de las Cortes Generales con arreglo a las variaciones del indice de Precio al

Consumo.

La actualizacion anual de los gastos es coherente y necesaria, aungque no siempre se
cumple. La ultima vez que las camaras revisaron dicha cantidad, segun se ha podido
conocer, fue en junio de 2014 mediante el acuerdo de las Mesas de Congreso y Senado®’’
por el que se reviso la cuantia y se fijé la cantidad en 341.010 euros para aquellas

iniciativas populares que alcanzaran la tramitacion parlamentaria.

Otro de los avances mas relevantes que lleva a cabo la ley de 2006 es esta concrecién y
mejora de la compensacion. Finalmente, la cantidad que prevé la nueva ley es de 300.000
euros (que se encuentran actualizados hasta los 341.000), superior a los antiguos 30
millones de pesetas (unos 180.000 euros) y mejora por tanto esta labor de compensacion
de los gastos que los tramites puedan generar a la Comision Promotora, como gastos de
publicidad, movilizacion, desplazamientos, labores de recogida de firmas, etc. Una
enmienda presentada durante el debate de la citada ley defendié la necesidad de vincular
la cuantia de la compensacion al nimero de firmas recogidas, aspecto que no fue
incorporado finalmente pese a que, a nuestro juicio, podria estar justificado. Por lo tanto,
la decision sobre la cantidad final recae en el criterio de la Mesa del Congreso y en la
capacidad de los promotores de justificar gastos que entren dentro de los supuestos a

resarcir.

Hasta la entrada en vigor de la ley de 2006 no se aclaraba el sujeto que debia efectuar el

pago de la compensacion, al sefialarse mutuamente en dicha responsabilidad el Congreso

p. 45

2T Acuerdo de 10 de junio de 2014, de las Mesas del Congreso de los Diputados y del Senado, por el que
se revisa la cuantia de la compensacion estatal por gastos realizados en la difusién de las proposiciones y la
recogida de firmas de iniciativas legislativas populares cuando alcancen su tramitacion parlamentaria.
(B.O.E.» 26 junio)
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y el Ministerio de Hacienda. Este hecho, unido a la ausencia de plazo establecido para el
pago, habia dificultado enormemente las posibilidades de cobro a las ILP presentadas y
admitidas hasta la fecha. En el debate de la citada ley se critica la ausencia de
actualizacion anual de la cantidad, asi como los enormes problemas de los promotores
para cobrar tal resarcimiento. Para la efectividad de la compensacion, consideramos
relevante la disposicion adicional segunda afiadida por la ley 4/2006. En el precepto, se
aclaran algunas cuestiones que hasta entonces generaban problemas: en primer lugar,
quién debe efectuar la compensacion econdémica (el Ministerio de Presidencia, segun
indica DELGADO-IRIBARREN?®): en segundo lugar, estableciendo un plazo para ello
(el ejercicio presupuestario siguiente), asegurando, ademas, la prevision de ese gasto en
los Presupuestos Generales del Estado:

Disposicién adicional segunda:

El Gobierno debera incluir como obligacién de gasto en los Presupuestos Generales del Estado del
siguiente ejercicio la compensacidon econdmica de las iniciativas legislativas populares que hayan

alcanzado su tramitacién parlamentaria.

Segun se dispone, la compensacién econémica sélo se produce si la iniciativa popular
alcanza la tramitacién parlamentaria, que también es lo habitual en las CC.AA. pese a
algunas excepciones®”®. Podemos dar un paso mas, y vincular la cantidad resarcida al
nimero de firmas presentadas, proporcionalmente, como indica MARCO®®, de tal
manera que se reconozca el esfuerzo y el apoyo que una iniciativa popular supone, como
sucede por ejemplo en Galicia?®'. EI mismo autor ha aplaudido, acertadamente a nuestro
juicio, que se vincule la compensacion a la consecucion de las firmas exigidas por lo
injusto que supondria que publicamente se financiaran iniciativas populares que alcanzan

un namero irrisorio de apoyos.

Una segunda propuesta, en la direccion de facilitar los tramites y la presentacién de estas

2’8 Op. Cit. p. 161

2% Algunas Comunidades regulan de forma restrictiva este aspecto y exigen que la iniciativa supere la toma
en consideracion, como es el caso de Pais Vasco (art. 15), Canarias (art. 13) y Galicia (art. 14). Por su
parte, Navarra exige que la proposicion se publique en el boletin oficial de la asamblea para la
compensacion econémica, lo que a efectos practicos es lo mismo que requerir que se alcance la tramitacion
parlamentaria. Aragén (art. 14) y Comunidad Valenciana (art. 18) tan sdlo piden para resarcir los gastos
gue la iniciativa haya sido admitida y se acredite la consecucion del nimero minimo de firmas requerido.

280 op. Cit. p. 40

81 El articulo 14 de la Ley 7/2015 del Parlamento de Galicia sefiala que “El Parlamento resarcird a la

comision promotora de los gastos realizados, hasta un maximo de 0,64 euros por firma, con el limite
maximo de 6.000 euros”
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iniciativas populares, es conceder un anticipo de la compensacion a la Comision, como

282 Comunidad Valenciana®? y Pais Vasco?®*. De

sucede en las Comunidades de Catalufia
esta manera, los promotores contarian de manera anticipada con medios suficientes para
sufragar los gastos propios que generan estos tramites sin necesidad de adelantar capital
propio. Asimismo, se facilitaria la labor de los promotores en la consecucion de las

firmas necesarias y, por tanto, que las iniciativas populares alcancen su objetivo.
Proteccion jurisdiccional de la iniciativa legislativa popular

Todas las cuestiones relativas al ejercicio del instrumento de la iniciativa legislativa
popular, y en especial a las decisiones de las instituciones sobre admisién y recogida de
firmas, son susceptibles de proteccion por los tribunales. El Tribunal Constitucional no
ha tenido inconveniente en considerar la participacion a través de la iniciativa legislativa
popular como una forma de ejercicio del derecho a participar directamente, reconocido
en el art. 23.1 CE. Por ello, las lesiones causadas contra el nicleo esencial del derecho
pueden ser protegidas por via de amparo si se demuestra la relacion directa entre el dafio
y la actuacion de la administracion, como también ha reconocido, entre otros,
DELGADO IRIBARREN?®*. Ahora bien, como veremos, el Alto Tribunal reconoce la
naturaleza excepcional de los instrumentos de participacién directa con respecto a la
participacion a traves de representantes, por lo que su jurisprudencia ha resultado, en
cierto modo, garantista del modelo representativo y restrictiva de la participacion a traves

de los instrumentos de democracia semidirecta.

En este sentido, resulta relevante lo sefialado recientemente por la STC 119/2015. Este
pronunciamiento concibe a la iniciativa legislativa popular como un mecanismo de
democracia directa, justificando la preferencia de nuestro sistema por el modelo
representativo®®®. Como hemos apuntado en otros momentos del trabajo, lo relevante de
la sentencia es la diferencia que realiza entre los instrumentos de democracia directa, que
derivan del art. 23.1 CE, y cualesquiera otros instrumentos de la denominada democracia
participativa (FJ 4). Como también se sefiala en la STC 119/1995 (FJ 3) no todo derecho
de participacion es un derecho fundamental derivado del art. 23.1 CE. Para que pueda

%82 En el articulo 17 de la Ley 1/2006 reguladora de la iniciativa legislativa popular de Catalufia
283 Articulo 18 de la Ley 10/2017

284 Articulo 14 de la Ley 10/2016, de 30 de junio, reguladora de la iniciativa legislativa popular
%85 Op. Cit. p. 154

286 Como, asimismo, también sefiala la STC 51/1984, de 25 de abril, FJ 2
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considerarse como tal, y no nos extenderemos por haber sido ya tratado, la participacion
que entrafia una manifestacion de la soberania popular es la ejercida a través del nimerus
clausus de instrumentos contenidos en la Constitucion (al margen del sufragio activo y

pasivo): el referendum, la iniciativa legislativa popular y el derecho de peticion.

A partir de ahi, el legislador puede configurar otras formas de participacion sobradamente
amparadas por el mandato de proteccion de la participacion contenido en el art. 9.2
CE?’. Sin embargo, estas formas no se vinculan al ejercicio de la soberania popular ni se
incardinan en el derecho de participacion del art. 23.1 CE. Por eso se entiende que los
titulares de la iniciativa sean los electores y el drgano encargado de velar por la pureza
del procedimiento sea la Junta Electoral. Esta distincion sera fundamental para entender
la naturaleza de la iniciativa legislativa popular, y que el Constituyente no sélo le haya
otorgado la doble reserva de ley organica mencionada, sino que se reconozca recurso de

amparo en la proteccion del derecho ejercido a traves del instrumento.

La STC 76/1994 es asimismo interesante para ver el papel ejercido por la Mesa del
Congreso en la fase de admision de la iniciativa. Considera el Alto Tribunal (FJ 2) que
una inadmision de una iniciativa que no se ajuste a los criterios sefialados en la ley puede
resultar una vulneracion del derecho enunciado en el art. 23.1 CE. No obstante, como
analizaremos, el TC distingue entre un control formal efectuado por la Mesa y otro
control politico o de oportunidad que corresponde a la toma en consideracién por el
Pleno. No observa, sin embargo, inconstitucionalidad el TC por el hecho de que la Mesa
entre a valorar la constitucionalidad de una proposicion de ley presentada, aunque a
nuestro juicio y como veremos, dicho control de constitucionalidad de las leyes

corresponde en esencia al méas Alto Tribunal.

Asimismo, el ATC 140/1992 nos sirve para analizar varios aspectos, y es sugerido por la
literatura juridica como uno de los pronunciamientos mas importantes dentro del ambito
de la iniciativa popular. En el mismo se estudiaba la denegacion de la prorroga del plazo
(por la Mesa del Congreso) para la recogida de las firmas®® acerca de la iniciativa
popular sobre el abandono de la produccién y utilizacion de la energia nuclear. En este

%87 Sobre el citado principio vid. entre otros SANCHEZ MORON. El principio de participacion en la
Constitucion Espafiola. Revista de administracion publica, nim. 89. (1979) pp. 171-206

%88 E| art. 7.3 de la LOILP (desde su reforma en 2006) establece un plazo de 9 meses para la recogida de
firmas que serdn prorrogables por otros 3 si se acredita (y la Mesa aprecia) causa mayor que lo aconseje,
aunque entonces el plazo era de 6 meses prorrogables por otros 3, al tratarse de un Auto anterior a la
reforma de la Ley 4/2006.
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sentido, el Alto Tribunal decide si la denegacion de la prorroga del plazo constituye una
lesion al derecho o una simple irregularidad formal. En el citado auto, la Comision
Promotora recurre en amparo la denegacion por parte de la Mesa del Congreso de la
prérroga del plazo de seis meses inicial para sumar otros tres concurriendo -segun ellos-

causa de fuerza mayor, lo que fue denegado en varias ocasiones por la Mesa®®®.

En cuanto al tema que nos ocupa -recogida de firmas y sus aspectos aparejados- la
Comision Promotora esgrimia varias razones por las que no habian podido disfrutar del
plazo efectivo de seis meses mencionados en el art. 7.3 de la LOILP y otras decisiones de
la Mesa y de la Junta Electoral que a su juicio les habian perjudicado. Se incluyen en los
antecedentes de hecho algunas quejas fundadas, pero no directamente relacionadas con el
asunto recurrido en amparo: la decision de denegar la prérroga del plazo para la recogida
de firmas. Veremos de manera resumida las razones de la Comision para recurrir la

decision de la Mesa:

-En primer lugar, la Mesa no cumplid el plazo de quince dias sefialado por la ley para
pronunciarse sobre la admisibilidad de la iniciativa, lo que produjo perjuicios a los
promotores por coincidir, derivado de esto, la recogida de firmas con las elecciones

municipales

-En segundo lugar, la Comisién alega retraso en el comienzo de la recogida efectiva ya
que tuvo que enviar los pliegos para la recogida de firmas por correo a las Juntas
Electorales Provinciales*® y estas contestar. Ademas, la Junta Electoral Central decidi6
que, junto a nombre, apellidos y DNI de los signatarios, también se incluyera su lugar,
fecha de nacimiento y domicilio. Este hecho, ademés de contravenir a nuestro juicio lo
sefialado por la LOILP en su articulo 9.1; segin la Comisiobn Promotora ademas

vulneraba el derecho a la intimidad de los firmantes.

-La Junta Electoral no permitio que los pliegos estuvieran redactados Unicamente en la
lengua propia y cooficial de algunas CC.AA., obligando a la traduccion al castellano, lo

gue segun los promotores contradecia la STC 82/1986.

289 La Mesa denego la solicitud «por no concurrir el requisito de causa mayor» mediante Acuerdo de 16 de
abril de 1991; instada su reconsideracion, la Mesa volvid a denegar la solicitud en Acuerdo del 21 de mayo
siguiente; ambas resoluciones parlamentarias son ahora recurridas en amparo.

%0 Tras la reforma de la ley de 2006 el 6rgano encargado es la Junta Electoral Central, no las Juntas
Electorales Provinciales, lo cual simplifica y facilita mucho estos tramites
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-Segun los antecedentes de hecho, tampoco se cumplié la Ley (art. 11) en lo relativo a
que las Juntas Electorales Provinciales remitan los pliegos a la Central en el plazo de
quince dias. Las oficinas provinciales del Censo devolvieron los pliegos a los
coordinadores provinciales de la campafa, para que éstos los remitieran, a través de la

Comision Promotora estatal, a la Junta Electoral Central para su recuento definitivo.

-También alegan irregularidades en cuanto al nombramiento de los fedatarios especiales
que la Ley prevé para autentificar las firmas (art. 10). Segun la Comision Promotora, el
Ministerio del Interior exigio que, a efectos de la solicitud del certificado de penales, que
los fedatarios presentaran fotocopias compulsadas del DNI; lo que no se habia hecho en

ocasiones anteriores.

-Por ultimo, los antecedentes de hecho sefialan que la Administracion tampoco respeto lo
dispuesto en el art. 11.3 de la Ley, precepto que permite a la Comision Promotora recabar
informacion de las Juntas sobre el computo de firmas, pues fueron muy numerosas las
oficinas del Censo que no facilitaron datos de la evolucion del recuento o lo hicieron

tarde.

Por todos estos motivos, entienden los recurrentes en amparo, que concurre el
presupuesto de causa mayor previsto en el art. 7.3 de la LOILP, no en el sentido estricto
indicado por el Cédigo Civil, sino en un sentido amplio, ya que las decisiones de las
administraciones impidieron disfrutar del plazo efectivo indicado por la ley y
perjudicaron los intereses de la Comisiébn Promotora. En este sentido, argumentan
lesiones al derecho del art. 23.1 de la Constitucion, pero también a los arts. 14 y 18 en

cuanto al derecho a la intimidad de los firmantes y peticion de sus datos.

El Ministerio Fiscal, por su parte, se manifestd en contra de admitir la demanda ante el
TC. Utiliza varias razones®® para esgrimir su posicién, pero el argumento méas

interesante del Ministerio Fiscal®®® a nuestro entender se basa en el respeto a las

#1 Se manifiesta en contra de valorar el recurso, en primer lugar, por la falta de agotamiento de la via
judicial ordinaria y en segundo lugar porque apoyaban la decision de la Mesa del Congreso. A este Ultimo
respecto sefialaban que los promotores alegaron que dentro del plazo de recogida de firmas se encontraban
las vacaciones de Navidad y Semana Santa y en una ocasion se concedio prérroga al coincidir vacaciones
de verano. Pese a ello el Fiscal entendié que no son comparables los periodos vacacionales, al entrafiar el
verano mayores desplazamientos de personas y ser un periodo mas largo.

292 E| Ministerio Fiscal, segtin el auto: “Las dificultades en la recogida de firmas que los recurrentes
aducen son «inevitables formalidades inherentes a la tramitacién», que debieron ser previstas de
antemano. Pero ni aunando estas formalidades a la existencia de dos periodos vacacionales y a las
exigencias de la Junta Electoral (que no pueden ahora ser enjuiciadas), ni considerando estas cuestiones
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decisiones de la camara y la dificultad para que se enjuicien las decisiones de la Mesa (y
menos de la Junta Electoral): El Fiscal sefiala la “amplitud en su valoracion” con la que
cuenta la Mesa del Congreso, y la dificultad para que sus decisiones puedan ser
enjuiciadas, a menos que afecten de forma clara a un derecho fundamental. En este punto
concreto del auto analizado, la opinidn del fiscal se ve parcialmente refrendada por el
Alto Tribunal ya que, ademas de inadmitir el recurso presentado, contesta mediante auto

al recurso, considerando el asunto de una trascendencia menor.

En cuanto a los fundamentos juridicos del TC, se rechazan practicamente todas las
pretensiones de la Comisién Promotora de forma justificada. El Alto Tribunal evita
pronunciarse sobre las decisiones de la Junta Electoral, al encontrarse ain en curso el
proceso contencioso-administrativo de los promotores contra ellos, y se centra en las
decisiones de la Mesa del Congreso reconociendo que, si bien la iniciativa legislativa
popular es proyeccion del derecho fundamental a participar en los asuntos publicos, no
cualquier irregularidad formal es capaz de lesionar tal derecho y es susceptible de amparo
por el Tribunal Constitucional: “La iniciativa legislativa popular tiene ciertamente
proyeccion en materia de derechos fundamentales y relevancia en via de amparo a través
del derecho de los ciudadanos a participar directamente en los asuntos publicos (art.
23.1 de la Constitucion). No puede olvidarse, sin embargo, que no cualquier
irregularidad o pretendida infraccion del procedimiento de recogida de firmas dispuesto
en la citada Ley Organica 3/1984 produce una lesion del derecho fundamental

garantizado en el art. 23.1 de la Constitucioén. ”

El Tribunal cita, asimismo, el ATC 570/1989 para reforzar el argumento de que no toda
irregularidad constituye una lesion al derecho. En este sentido, obvia la existencia de
algunas irregularidades formales, pero insiste en la necesidad de probar la relacion causal
entre las irregularidades y la imposibilidad de ejercicio del derecho citado: “Las

irregularidades ocurridas en el procedimiento electoral no son necesariamente una

aisladamente, se puede concluir afirmando que la Mesa venga obligada a apreciar la causa mayor, puesto
que posee una gran amplitud en su valoracion, dificilmente compatible con una revisién posterior, «méas
todavia si se tiene en cuenta la soberania de las Camaras y de sus organismos».

La Mesa tiene una facultad de apreciacion que, de no resultar la decision contraria a los usos
parlamentarios o «imposible de reconducir a un entendimiento racional», no puede ser objeto de
reconsideracion en sede jurisdiccional bajo la alegacion de un derecho fundamental. Nada de esto
concurre aqui y, pese a la «escueta Resolucion de la Mesa», a la luz de los hechos expuestos, nada
autoriza a pensar que sea una decision absurda o arbitraria o que provoque una dificultad injustificada al
ejercicio del derecho fundamental a la participacion politica invocada.”
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vulneracion del art. 23 de la Constitucion ni su conocimiento corresponde en todo caso a
esta jurisdiccion constitucional. La iniciativa legislativa popular se incardina en el
derecho fundamental de los electores reconocido en el art. 23.1 de la Constitucion, pero
la existencia de una lesién de derechos fundamentales, en lugar de una simple
irregularidad de procedimiento, no puede darse por supuesta y requiere por ello de un
especial esfuerzo argumental en la demanda, dirigido a constatar la presencia de una
relacion causal entre irregularidad procedimental y transgresion del contenido del
derecho fundamental, de suerte que se haga evidente la imposibilidad de ejercicio de la

iniciativa popular en virtud de obstaculos imprevisibles e insalvables.”

El Tribunal no entra a valorar la causa mayor existente. Esta valoracion corresponde al
juicio de la Mesa y debe ser entendida no en el “sentido amplio” propuesto por la
Comisiéon Promotora, si no en el indicado por el Cédigo Civil**®, ElI TC falla
inadmitiendo el recurso de amparo y el archivo de las actuaciones. “Determinar qué debe
entenderse por «causa mayor» es algo que incumbe al juicio de la Mesa y no a este
Tribunal, como regla general. No obstante, si dicha apreciacion fuera arbitraria o fruto
de error manifiesto o carente de toda ponderacion de los hechos, y asi se demostrase por
el solicitante de amparo en su demanda, cabria excepcionalmente entrar a revisar dicho
juicio, entre otras razones porque la cuestién afecta al ejercicio de un derecho
fundamental y porque, cuando de un concepto juridico indeterminado se trata, siempre
existe una pauta o criterio conforme al cual la indeterminacion puede llenarse de
contenido, sin que quepa, por tanto, pensar en una habilitacion a la Mesa para dictar

una decision absolutamente libre y exenta de limitaciones”

Por ello, el Auto contesta a cada una de las razones esgrimidas por los recurrentes para
concluir que no existe lesién del derecho del art. 23.1 CE. Sin embargo, reconoce que los
motivos de la Mesa denegando la prérroga apenas se encuentran razonados, pero deja en
sus manos toda apreciacion sobre la prérroga. Sobre la demora en el plazo de admision
de la ILP (superando los 15 dias establecidos) el Auto aclara que no afecta al plazo de

recogida de firmas ya que éste no empieza a contar desde que se notifica la resolucion a

2% Sefiala el auto: A la luz de este criterio juridico (causa o fuerza mayor), tradicional entre nosotros, la
apreciacion o no de la existencia de causa mayor habra de hacerse por la Mesa, efectuando un juicio de
previsibilidad e inevitabilidad de los eventos u obstaculos que se denuncien y en virtud de los cuales se
reclame la proérroga. Por lo demas, nada autoriza a afirmar -como se dice en la demanda sin
razonamiento alguno- que el concepto de causa mayor que emplea esta Ley sea mas amplio y generoso
que el habitual en nuestro ordenamiento.
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los promotores. Tampoco existe, segun el TC, justificacion en cuanto al envio de pliegos
a las provincias, ya que es previsible que este hecho conlleve tiempo en el envio ya sea
por correo u otros medios. En cuanto a las irregularidades sobre los fedatarios especiales
y la peticion del certificado de penales, tal y como aquejaban los promotores, el TC
también entiende que son circunstancias previsibles atendiendo al art. 10.2 de la LOILP.
El Tribunal cree justificado que se solicite que los pliegos estén redactados en castellano,
junto a la lengua cooficial de la region que corresponda, debido a que la iniciativa puede
trascender del territorio de una Unica Comunidad y por tanto requerir su redaccion en la

lengua oficial del Estado.
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