Art. 111 Injciativa fegislaciva

Articulo 111, Iniciativa legislativa

1. La iniciativa legistitiva corresponde a los Diputados, en los términos
previstos en el Reglamento del Parlamento, y al Consejo de Gobierno,

2. Una ley del Parlamento de Andalucia, en el marco de la ley orgdnica prevista
ent el articulo 87.3 de la Constitucion, regulard tanto el ejercicio de la iniciativa
legistativa de los Avuntamientos come la iniciativa legislativa popalar.,

3. La ley regulard las modalidades de consulta popular para asuntos de especial
importancia para le Comunidad Auténoma en los términos previstos en ef articulo 78.

DOCUMENTACION
A. TRAMITACION PARLAMENTARIA
1. PARLAMENTO DE ANDALUCIA
1. Informe de la Ponencia creada en el seno de la Comision de Desarrollo
Estatutario para la reforma del Estatuto de Autonomia (BOPA nim. 372, de 7 de
febrero de 2006, pag. 20894 [piag. 20947))

2. Procedimiento de reforma estatutaria

aj Proposicion de reforma del Estatute de Autonemia para Andalucia (BOPA nlim. 374,
de 9 de febrero de 2006, pag. 21054 [pag. 21074]).

L.

Articulo 100. Iniciativa fegislativa

! La iniciativa legislativa corresponde a fos Diputados, en los 1énninos previstos en el
Reglamento del Parlamento, v al Consefo de Gobierna.

2. Una ley del Parlamento de Andalucia, en el marco de la ley orgdnica prevista ein ef
articulo 87.3 de la Constitucion. regilara tanio el ¢jercicio de la iniciativy legistutiva de
los Avuntamienios como la iniciativa legislativa popular.

3 La ley regulard las modalidades de consulta popular para asuntos de especial
importancia para la Comunidad Awiénoma en los tdrminos previstos en el articulo 71,

b) Informe de la Ponencia designada en el seno de la Comisidn de Desarrollo
Estatutario (BOPA niim. 420, de 19 de abrii de 2006, pag. 23646 [pdg. 23086}).

¢} Dictamen de la Comision de Desarrollo Estatutario (BOPA nam. 425, de 26 de abril
de 2006, pag. 23898 [pag. 23922]).

d) Texto aprobado por el Pleno del Parlamento de Andalucia (BGPA niim. 430, de 4 de
mayo de 2006, pag. 24254 [pag. 24273]).

Articulo 109, Iniciativa legistativa
I, La iniciativa legislativa corresponde a los Dipuiados, en los 18ratinos previsios en el
Reglamento del Parlamento. v af Consefo de Gobierno.
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los elementos esenciales de los derechos que condicionan el deber de contribuir a los
gastos pubiicos. Efectivamente, creo que existen limites al ejercicio de ia potestad
tributaria a través del decreto-tey autondmico, barreras que nacen simultaneamente de la
Constitucion y del Estatuto. De la Constitucidn, por ese principio general derivado del
art. 86, gue impide la regulacidn esencial de los derechos fundamentales a través de la
legislacion de urgencia. Del Estatuto, en virtud del apartado segundo del art. 179, de
donde se puede deducir un derecho estatutario a que la potestad tributaria se gjerza con
respecto a tos principios ahi recogidos. de suerte que el decreto-ley autondmico, al igual
gue el estatal, no podréa alterar «ia posicion del obligado a contribuir segin su capacidad
econdmica en el conjunto del sistema tributarion’.

T Ouwa cuestién nada sencilla consistiria en distinguir cudndo el decretoley wnondmico altera ia
wposicién dei obligado & contribuir segln su capacidad ccondmica en ¢l conjunio del sistema ributarion.
I este sentido, conviene reeordar a la luz del Decveto-ley 472010, del Cansejo de Gobierna de la Junia
de Andalucia, que modificé los tramos del IRPF en la parte autonémico, gue la STC 182/1997, en su
F19°, declard «f. . ] cualquier alteracion en sus elementos ¢senciales repercute inmediatamente sobre la
cuantia ¢ ¢l modo de reparto de la carga tributaria que debe Ievanmtar fa generalidad de los contribuyentes
[ ]», argumento que fe lHevd a coneluir que no podian alterarse por real decrelo-ley las tarifas del IRPF. Es
razonable pensar que ls potestad wibwaria autondomica cjercida por decrete-ley habria de encontrar un limite
simtlar, In contra de esta posicion, sélo cabria argumentar que la doctrina del Tribunal no seria trasladabie
autommdticamente a Ia legislacion de urgencia adtondmica, como, por gjemplo. el Decreto-ley 4/2010.
porque la potestad normativa que fa Comunidad posce sobre el IRPF fo impide intrinsicamente abterar los
elementos esenciales de ese wibute, que sélo son definidos por 1a potestad tributaria estatal.
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2. Una lev del Parlamento de Andalucia, en el marco de fa ley orgdnica previsia e ol
articido 87.3 de la Constitucion, regulard tanto el efercicio de la iniciativa legislativa de
los Ayunicomientos come la iniciativa legistativa popular.

3. La ey regulard las modalidades de consulta popular para asunios de especial
importancia para la Comunidad Autdnomea en los 1drminos previstos en el arliculo 70,

11, CORTES GENERALES
1. Congreso de los Diputados

«) Propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia presentada ante ¢!
Congreso de los Diputados (BOCG. Congreso de los Diputados nam. B-246-1, de 12 de
mayo de 2006, pag. 1 [pag. 25]).

b)) Informe de la Ponencia Conjunta Comisidn Constitucional-Detegacton  del
Parlamento de Andalucia (BOCG. Congreso de los Diputados nim. B-246-6, de 17 de
octubre de 2006, pdg. 193 [pdg. 2247).

¢) Dictamen de la Comisidn Constitucional (BOCG. Congreso de los Diputados nim.,
B-246-7, de 30 de octubre de 2006, pag. 249 [pag. 2706]).

d) Texto aprobado por el Pieno del Congreso de tos Diputados (BOCG, Congreso de {os
Dipwtados nim. B-246-8, de 7 de noviembre de 2000, pag. 301 {pag. 328}; correccion
de ercor BOCG. Congreso de los Diputados nim. B-246-9, de 11 de enero de 2007,
pag. 331).

2. Senado

@) Informe de la Ponencia Conjunta Comision General de las Comunidades Autdnomas-
Delegacion del Parlamento de Andalucia (BOCG. Senado nim. 1B 18-c, de 29 de
noviembre de 2006, pag. 87 [pag. 119]; sin modificaciones).

b) Dictamen de la Comision General de las Comunidades Autonomas (BOCG. Senado
nam. [11B-18-d, de 4 de diciembre de 2000, pag. 147, sin modificaciones).

¢) Texto aprobado por el Pleno del Senado (BOCG. Senado nim, 111B-18-¢, de 26 de
diciembre de 2006, pag. 149 sin modificaciones).

B. ANTECEDENTES EN EL ESTATUTO DE AUTONOMIA DE 1981

Articulo 33

! La iniciativa legislativa corresponde a los Diputadas, en los 1érminos previstos en ef
Reglamento del Parlamento. y al Consejo de Gobierno.

2 Una ley del Parlamento Andaluz, en el marco de la Ley Orgdiica previsia en el
articulo 87.3 de la Constitucidn, regulard tamio ef efercicio de la iniciativa legislativa de
los Ayunicamientos como fa iniciativa legislativa popular,
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C. CORRESPONDENCIAS CON OTROS ESTATUTOS DE AUTONOMIA

Pais Vasco (art. 27.4); Cataluiia {art. 2.1); Galicia (art. 13.1); Principado de Asturias
(art. 33.1); Cantabria (art. 15.1); La Rioja (art. 20); Murcia (art, 30,13 Comunidad
Valenciana (art. 26), Aragon (art. 42.2); Castilla-l.a Mancha {art. {12.1); Canarias
(art. 12.5); Comunidad Foral de Navarra (art. 19.1); Extremadura (art. 23); Baleares
{art. 47); Madrid (art. 15.2); Castilia y Ledn (arts, 25,1 y 25.2).

I}, DESARROLLO NORMATIVO

- Ley organica 3/1984, de 26 de marzo, reguiadora de la Iniciativa Popular.

- Ley 5/1988, de 17 de octubre, de Iniciativa Legislativa Popular,

- Ley 2/2601, de regulacidn de las Consultas Populares en Andalucia.

- Reglamento del Parlamento de Andalucia, aprobado por el pleno dei Parlamento
¢l 28 de septiembre de 20035,

E. JURISPRUDENCIA

STC 225/1998, FI16.°

STC 361/2006,F1 15°

STC 103/2008. FF. 11, 2°y 3°
STC 31/2010, FJ 69.°

ATC 135/2004, F1 2.°

ATC 85/20006, FJ 3.°
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COMENTARIO

SUMARIO: A. INTRODUCCION. B. LA INICIATIVA LEGISLATIVA. 1. El
concepto de iniciativa legislativa y su titularidad. 11. Lo estatutario y lo
infraestatutario en el ejercicio de la iniciativa legislativa. C. Las
CONSULTAS POPULARES. . Cuestiones preliminares: el concepto de
consultas populares y la competencia de la Comunidad Auténoma. II. La
rescrva de ley para la regulacion de las consultas populares. 1. lLas
consultas populares. 2. Los referéndums consultivos.

A. INTRODUCCION

La democracia adopta diversas formas segln los instrumentos que se utilicen para
canalizar los impulsos populares. El art. 30 EAAnd {desde aqui nos remitimos a su
comentario) despliega un variado elenco, en el que, junto a la representacion, peticién y
participacién en la elaboracidn de las leyes, aparecen las dos instituciones que nos
preocupan en estas paginas: la iniciativa legislativa y las consultas populares. La imagen
fiel de ta forma democritica se encuentra en el mode en que el Estatuto cristaliza la
participacién politica dentre del sistema de gobiermo y de los procedimientos
normativos. Respecto al sistema de gobierno, es evidente que la conexion entre &l
momento electoral, la Céamara y la investidura del Presidente de la Junta, sefiala el
cardcter representativo de la democracia estatutaria, por més que ésta sca matizada a
través de los partidos. lgual ocurre con los procedimientos normativos de la
Comunidad, entre los que destaca la ley del Parlamento, que ocupa un lugar centraj
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Art. 111 Iniciativa legislativa

derivado de las cuantiosas reservas que obligan a regular ciertas materias mediante
norma legislativa emanada de la Asamblea. Aqui también es necesario hablar de
democracia representativa, puesto que son los parlamentarios guienes «elaboran y
aprueban» la ley del Parlamento. Como ya se expuso en el comentario del art. 108
EAANd, esto significa que los diputades necesariamente han de discutir el texto
articulado, y a ellos estd reservada la votacidn. No existen otros actos politicos més alla
de la derogacidn capaces de condicionar o poner fin a la vigencia de la ley (como
ocurriria, por ejemplo, con un referéndum abrogativo).

La democracia representativa que delinea el Estatuto, en la practica contemporanea
es indiscutiblemente una democracia de partidos. La preeminencia de este tipo de
asociacion en [a racionalizacién y simpiificacion del proceso politico se conereta, sin
embargo, en precisiones normativas extraestatutarias (lo cual no justifica que el partido
politice aparezea en nuestro Estatuto Onicamente en el art. 118.2). De un lado, ¢l
caracter bdsico que la Ley organica de Régimen Electoral General atribuye a la
preferencia de los partidos en la presentacién de candidaturas (art. 44, que tiene su
continuidad en el 20 vy siguientes de 1a Ley 1/1986, de 2 de enero, de Elecciones al
Parlamento de Andalucia). De otro, la relevancia del grupo parlamentario, al que el
Reglamento del Parlamento de Andatucia da preponderancia en la vida de ta Camara
(posicidn refrendada por el Tribunal Constitucional; por todas, STC 361/2006, FJ 5%).
En definitiva, al partido politico le corresponde la funcidn capital de vincular el
momento electoral con la eleccion de Gobierno y, posteriormente, facilitar la conversion
del programa politico en derecho, especialmente en ley.

L.a democracia de partidos es el contexto necesario desde el que debemos afrontar la
comprension del art. 111 EAAnd, pues en €l se prevén dos instituciones que inciden
sobre la dinamica partitocratica. La iniciativa legislativa, de acuerdo con lo estipulado
en el Estatuto, abre e procedimiento legislativo a la mayoria de gobierno, pero también
a otros impulsos. Por eso interesa estudiar quiénes son los titulares de la iniciativa y qué
margen de actuacion deja el Estatuto a la regulacion de esta figura. Todo ¢llo se trata en
el epigrafe B. En el C, se atiende a las consultas populares, que son instrumentos de
participacion externos al procedimiento legislative y que crean un espacio separado de
la funcidn racienalizadora de los partidos.

B. LA INICIATIVA LEGISLATIVA
I. El conicepto de iniciativa legislativa y su titularidad

Es preciso esbozar, al menos tentativamente, un concepto de iniciativa legislativa: se
trata de un acte voluntario, potencialmente libre en su contenido, comprensible y
necesario para el comienzo def procedimiento legislativo —por tanto, parte integrante del
misno—. Es un acto voiuntario porque, salve en el caso de la presentacion del
presupuesto, ne existe el deber de activar la tramitacidn legislativa, dato que concede un
evidente calade politico al momento elegido para impulsar el procedimiento. Por otro
lado, al margen de la iniciativa popular y municipal, la apertura de la tramitacion no esta
estatutariamente limitada en su contenide {cuestion distinta es que el Consejo de
Gobierno pueda vetar la tramitacidn de iniciativas con contenido financiero). Es mas, ni
siquicra existe {reno en casos de dudosa constitucionalidad, pues, en virtud de la
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jurisprudencia del Tribunal Constitucional, es inviable en ese instante un control
juridico, dado que Ja iniciativa serd susceptible de multiples avatares a lo largo del
procedimiento tegislativo (AATC 135/2004, FJ 2.2, y 85/2000, FJ 3.%). Si son aceptabies,
e incluso necesarias, condiciones formales y procedimentales, siempre que estén
dirigidas a dotar a la iniciativa de los elementos que hagan factible su comprension y, por
tanto, el propio debate sobre sus términos. La exigencia de ur texto en forma articulada y
la pertinencia de memorias o documentos explicativos son requisitos que facilitan el
entendimiento de la iniciativa. Finalmente. se trata de un acto necesario, porque, sin éi, la
Camara no contar{a con un objeto para la deliberacidn y aprobacidn, Un sector relevante
de fa doctrina considera que la iniciativa legislativa, para recibir tal calificacion, deberia
causar siempre ia apertura de la fase de enmiendas, de modo que los actes que
desembocan tan soto en fa toma de consideracidon son dGnicamente promocion de
iniciativas. Esta posicion identifica el procedimiento legislativo con la deliberacion de un
texto a partir de sus enmiendas (ARAGON REYES, M., 1986, pags. 321 y 328. No se debe
olvidar, sin embargo, que esta concepcidn, ademds de querer fundarse en el texto
constitucional, responde también a un problema prictico, fruto del reglamento
provisional del Congreso, que permitia las enmiendas de totalidad a las proposiciones
de ley. Para salvar este escollo se defendié que la iniciativa debia abrir directamente el
wramite de enmienda (PUNSET BLANCO, R., 2001, pag. 314). En verdad, aunque la
enmienda es en la practica un acto fundamental, indudablemente se aprueban textos
legislativos sin que haya existido enmienda alguna (bien por utilizarse el procedimiento
de lectura Unica, bien porque los grupos suscriben plenamente la iniciativa)., Por ello
resulta dificil negar el caracter de acto legislativo a un debate del plenc (sea en forma de
totalidad, para los proyectos -necesario, segun el art. PlP del reglamento
parlamentario— o de toma en consideracion, para las proposiciones), que versa en orno
a las lineas generales del texto articulado v sobre la voluntad de continuar ia tramitacion
abriende la fase de enmiendas. En definitiva, estamos ante una iniciativa legislativa
cuando el impulso tiene como consecuencia juridica al menos un acto de debate de la
Camara sobre el texto articulado propuesto, de cuyo resultado depende la continuidad
de fa tramitacion.

Pueden surgir, sin embargo, dos obstaculos. Ei primere, de naturaleza estrictamente
juridica, cuando la Mesa decide que la iniciativa ne cumple con los requisitos
necesarios; en la medida en que la iniciativa es manifestacidn mediata del derecho de
participacion politica (por todos, BIGLINO CaMros, P., 1987, pag. 94 y ss) s¢ ha de
admitir que la disputa sobre la correccidn de la decisién de la Mesa es susceptible de
amparo constitucional (prevision reconocida expresamente en el caso de a iniciativa
popular, art. 5 de la Ley 5/1998, de 17 de octubre, de Iniciativa Legislativa Popular). El
segundo, de raiz pofitica, ocurriria en aquellos supuestos en los que la Presidencia y la
Junta de Portavoces ne incluyen e el orden del dia una iniciativa, riesgo presente en el
caso de fas proposiciones de ley, pues el art. 124.3 del reglamento parlamentario no
establece un plazo para su debate, Por tanto, la fijacion del orden del dia se convierte en
un instrunzento clave para dar prioridad a unas u olras iniciativas. La duda es saber si tal
decision de posponer unas iniciativas frente a otras es susceptible de controt. En mi
opinidn, ta prioridad temporal —que se tramite la iniciativa presentada en primer lugar—
no debe primar sobre la regla de la mayoria en la crganizacién del trabajo de la Camara.
Ahora bien, ésta no ha de ser utilizada para cercenar ¢l derecho de participacion de las
minorias. Por ello, serfa razonable sostener que una negativa prolongada en el tiempo a
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la inclusion de una determinada iniciativa en el orden del dia constituiria una emisién
susceptible también de amparo constitucional' (en caso contrario, como sefiala BIGLINO
Canpos, P. (1987, pag. 92 v ss), no habria diferencia entre el derecho de peticién y la
iniciativa legislativa).

El cardcter voluntario y discrecional del acto que ha de abrir fa tramitacion
legislativa, a expensas de las condiciones concretas de ejercicio, dota de una gran
relevancia a los titulares de la iniciativa (la iniciativa estd intimamente ligada a la ley
aprobada, afirma GAaRCIA ESCUDERO, P.. 2000, pag. 65). Estan, sin duda, en
condiciones de marcar ta agenda politica sefialando los temas que merecen ser
discutidos por tos representantes. A su vez, la facultad de impulsar el procedimiento
legislative concede un cierto dominio sobre el texto, que incluso siendo enmendando,
al superar los debates de totalidad, conservard seguramente la logica inicial de partida.
Es mas, de la propia iniciativa se ha de deducir un poder de retirada del texto
articulado (en este sentido, ARAGON REYES, M., 1986, pag. 321), circunstancia que da
al titular un control sobre la coherencia politica del texto que abrié el procedimiento y
del que lo cierra (los arts. 126 ¥y 127 del reglamente parlamentario reconocen tal
facultad al Consejo de Gobierno antes del debate final en pleno, y a los restantes
actores previa a la toma en consideracion).

A partir de estas observaciones, se hace patenie en el art. 111 EAAnd Ja voluntad del
estatuyente de abrir la fase preliminar del procedimiento legislativo a distintos intereses
politicos. La iniciativa def Consejo de Gobierno, en e marco de una democracia de
partidos, reflgja claramente la intencion de que la mayoria posea las facultades
necesarias para transformar el programa de gobierno en derecho. En contrapartida, el
reconocimicnto de la iniciativa a los diputados se entiende sin demasiada dificultad
como una puetta abierta a la oposicidn, de manera gue su tarea no se cifie al control de
la accidn gubernamental, sino que también posee medios para incidir sobre la agenda
politica. 8i estas dos titularidades se ubican con nitidez en el juego de la democracia
representativa y de partidos, ef art. 1it EAAnd la modula introduciendo en el
procedimiento legislativo, a través de los ayuntamientos, un impulso que da cuenta de la
organizacion territorial de la comunidad y, mediante la iniciativa popular, canalizande
la participacion fuera def circuito de los partidos.

Una cuestion adicional consiste en saber si el art. 111 estipula un niimere cerrado de
titulares de la iniciativa o el legislador podra afiadir otros agentes. La pregunta plantea
el cldsico dilema de teoria normativa centrado en dirimir cuando la disposicién juridica
analizada es completa, vedando nuevos titulares, o, por el contrario, tan sélo pretende
ascgurar que las instituciones recogidas en el articulo, en todo caso gozaran de
iniciativa, pero sin cerrar el paso a otras. Carecemos de una técnica interpretaliva que
permita zanjar la discusion. Es cierto que la inexistencia de una remision estatutaria a la
ampliacion de titulares es ya un dato que inclina a tomar el art. 111 como un efenco
cerrado. En la misma linea, una interpretacidn sistematica que ligue ese precepto con el
derecho a la participacion pelitica empuja a excluir cualquier intervencion legisiativa
que reconociese mas alla del Estatuto la iniciativa a instituciones o grupos que carezcan

Existivia. como alternativa, la obligacian de incluir fas intciativas en un determinado pleno. Lsta era la
regla del Reglamento provisional del Congreso, gque mandaba st discusion en el siguiente Pleno: al
respecto, v lanota 10 en PUNSET BLANCO. R 2001, pag. 316
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de cosexion representativa, Dado este punto de vista, se disipan fas sombras que desliza
el reglamento de la Camara cuando en el arl. 124 reconoce la iniciativa legislativa de los
grupos parlamentarios. Desde el momento en que éstos son la agrupacién voluntaria de
los diputados, su iniciativa ha de comprenderse como una meta prolongacion de la que
ostentan los parlamengarios.

H. Lo estatutario v lo infraestatutario en el ejercicio de la iniciativa legislativa

La panoplia de titulares de fa iniciativa legislativa construiria en un imaginario
amplio diversos modelos de democracia. Sin embarge, no es el objeto de este
comentario atender a [a foto precisa que ofrece hoy cada una de las formas que toma la
regulacion concreta. La finalidad es, tan sblo, destacar ef sentide de la remision que el
Estatuto hace a otras fuentes para el cierre del modelo y, a continuacién, espigar, si
existen, algunos elementos estatutarios que condicienan la regulacion de una u otra
iniciativa. En este sentido, la lectura del art. 111 EAAnd encuentra anchas remisiones al
reglamento partamentario en la iniciativa de los diputados y a una tey del Parlamento
para la iniciativa popular y la de los ayuntamientos. Conirasta, por tanto, que no exista
una Jlamada similar en el caso del Consejo de Gobierno. Esto no significa que la
iniciativa gubernamental sea incondicionada o que ¢l legislador no pueda regular su
ejercicio, pues el art. 121 reserva también a ey del Parlamento «el régimen juridice vy
administrativo del Consejo de Gobiernon, donde se incluiria el de fa iniciativa
legislativa. Ahora bien, si parece cierto que el arl. 111, a! distinguir la iniciativa del
Consejo de Gobierno, pretende atribuirle un cierto grado de primacia, deducible del
conjunto del Estatute {manifestacion de los principios basicos que orientan el sistema de
gobierno de las comunidades autonomas, segin BIGLINO CamMpos, P, 1985, pag. 299).
L.a propia légica de un sistema de gobierno parlamentario atravesado por los partidos
politicos, en el que la conexidn entre el momento electoral y la investidura es esencial,
da a la direccién politica del Consejo de Gobierne la preeminencia de quien es punta de
lanza de la mayoria (circunstancia que se certifica en la facultad del Consejo de
Gaobierno para dar prioridad a la tramitacién de sus proyectos, art. 72.3 del reglamento
parfamentaric). El Estatuto ofrece datos normativos que consolidan estas conclusiones
nacidas de la practica politica. Me refiero al monopolio de iniciativa del Consejo de
Ciobierno en materia presupuestaria y, sobre todo, a su potestad de veto sobre las
iniciativas presupuestarias de otros actores (art. 190.1 ~véase el comentario de este
precepto-), sin olvidar la facultad para oponerse a Jas iniciativas conirarias a una
delegacion legislativa en vigor (art. 109},

Respecto a los restantes titulares de la iniciativa legislativa, la extensa remision a
fuentes infraestatutarias abre un alto margen de actuacion en el cierre de las condiciones
de ejercicio. Sin embargo, es preciso un tratamiento distinto. En el caso de los diputados
(obsérvese el plural del Estatuto), habria de concluirse que los limites al reglamento
parlamentario se haflan exclusivamente en dos elementos: que la iniciativa no se haga
malterialmente imposible y que no esté condicionada por la intervencion de instituciones
o poderes ajenos a fa Camara, més alla de la voluntad de frenc del Consejo de Gobierno
que ef Estatuto reconoce expresamente en materia presupuestaria, El Parlamento dispone
asi de un margen de actuacién gue abarca desde el reconocimiento de la iniciativa
individual de cada diputado, sin la confluencia de voluntad adicional alguna, hasta la
concentracion en su organizacion esencial, el grupo. El reglamento, en su art, 108, ha
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optado por un camino intermed:o, poniendo la iniciativa en manos de diez diputados o €l
grupo, Y se trata de una iniciativa y no de una propuesta de iniciativa, pues entiendo,
como ya he expuesto en las paginas anteriores, que la toma en consideracion, en cuanto
que deliberacion sobre la oportunidad politica de las lineas generales de la propuesta y su
ulterior tramitacion, es ya una parte del procedimiento legislativo.

Distinto es el supuesto de la iniciativa popular, donde el margen se estrecha, en
virtud de la referencia al marco de la ley orgdnica prevista en el art. 87.3 CE. En mi
opinidn, este encuadre se explica porque fa iniciativa legislativa es manifestacion del
derecho fundamental a la participacion politica reconocido en el art. 23 CE?. En verdad,
la ley organica citada en el arl. 87.3 entra en juego en virtud del art. 81 CE, al
desarrollar directamente del derecho fundamental a la participacion politica en la
concreta forma de la iniciativa legislativa. Por ello, la legislacion autondmica, con o sin
referencia expresa en el Estatulo, estard condicionada en aquellos elementos infegrantes
de ese desarrollo directo, como, por ejempto, el recurse de amparo contra la decisidn de
no admisién a tramite, la necesidad de un plazo minimo, mecanismos para la
autenticacion de firmas vy la competencia de las juntas electorales. Dadas estas
circunstancias, seria correcto afirmar que la iniciativa legislativa popular, por propio
mandato constitucional, es secundaria, en cuanto que sometida a condiciones nias
severas para su ejercicio, cardcter que no podrd ser alierado por el legislador
autonomico (y se refleja en la practica, como indican CaBEDO MaLron, V., 2009,
pag. 461, y MARCO MARCO, |, 2009, pag. 27). Recientemente, ¢l Presidente de la Junta
de Andalucia, D, José Antonio Grifdn, en el marco del debate sobre el estade de ia
Comunidad Auténoma {(Diario de Sesiones del Parlamento de Andalucia, nam. 123,
VI Legistatura, 2611, pag. 13) planied diversas hipotesis de cambic respecto a [a
iniciativa legislativa popular, en concreto, la participacién dirvecta de los promotores de
fa iniciativa en el debate parlamentario, la rebaja del numero de firmas necesarias ¥ la
tramitacidn electrdnica. La primera y tercera sugerencia, de llevarse a caba, serian
avances importantes en la potenciacidn y facilitacidon de la participacion popular. Es
mas, cabria preguntarse si no sont cambios necesarios a la luz de la nueva redaccion de
los articulos 7.4 y 13.2 introducida por la Ley Orgéanica 4/2006, de 26 de mayo, en la
Ley Organica 3/1984, de 26 de marzo, reguladora de la iniciativa popular,
modificaciones que podrian concebirse como desarrolio directo del derecho de
participacidn politica. Mas problematica, con toda el respeto que merecen las palabras
del Presidente de la Junta de Andalucia, es la idea de rebajar el nimere de firmas
necesarias para dar trdmite a una iniciativa legislativa popular. El mandato
constitucional de 500.000 firmas, ia reserva de ley organica del articulo 81 para regular
el desarrotlo directo de los derechos de participacion politica, al que indudablemente
pertenece el requisito del namero de firmas, asi como el reenvio expreso del Estatuto,
siembran dudas sobre la correccion juridica de esta medida. Podria defenderse que el
namero de 500.000 firmas dispuesto en el articulo 87.3 vincula también al fegislador
autonomico; desde esta perspectiva, no habria lugar a que la ley del Parlamento de
Andalucia redujese este regquisito. Pero, asimismo, cabria argumentar en una segunda

2 Podria entenderse (ambién couo wna delimitacion competencial, mediante la cual ¢l Estatutoe reduce
las posibilidades de fa Comunidad y las cine a lo que disponga la citada ley organica. Sin embargo, parcce
una epeion poco adecuada. en lanto que ¢f art. 111 no se encuentra dentre de las dispesiciones atributivas
de competencias, ¥ al msmo tempo, en la Ley orgdanica 3/1984, de 20 de marve. reguladora de la
iniciativa popular, tampoco se atisha concrecion competencial alguna,
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posicién que ese niimero de firmas tiene comoe destinatario al legislador estatal; respecto
al legislador autondmico, fa ley orgdnica correspondienie estarfa en condiciones de
estipular un namero distinto para tas comunidades auténomas. Y, finalmente, una
tercera tesis seria aquella que sostuviese que sdlo la exigencia del nimero de firmas
pertenece al contenide reservade a ley organica, mientras que el nimero concreto
estaria a plena disposicion del legislador autondmico.

Menos clara es la invocacion al art. 87.3 y la ley orgénica para enmarcar la iniciativa
de los ayuntamientos, dado que ni el precepto constitucional ni la citada fuente tratan de
la participacidn de estas instituciones en el procedimiento legislativo. Todo hace pensar,
y asi se proyecia en la Ley 5/1988, de 17 de octubre, que regula la Iniciativa Legislativa
Popular v de los Ayuntamientos, que el estatuyente pretende extender a estos Gltimos
las dos condiciones que se imponen a la popular, a saber, la exclusion de ciertas
materias y la necesidad de que la iniciativa esté sustentada por un numero de electores.
Ahora bien, tal restriceidn a su vez invita a una definicién amplia del objeto de la
iniciativa municipal, donde los ayuntamientos, mas alld de los limites materiales
expresamenle previstos, gozan de una iniciativa que supera los asuntos de su
competencia, En definitiva, la iniciativa de estos entes es un instruntento para trascender
el espacio de su potestad de gobierno.

C. LAS CONSULTAS POPULARES

L. Cuestiones preliminares: el concepto de consultas populares ¥ la competencia de
la Comunidad Auténoma

El sentide de {a reserva de ley previsto en el art. 111 EAAnd exige aclarar primero
fa categoria de consulta popular. La Constitucidn se aproxima levemente cuando, en el
art, 149.1.32.2 reserva al Estado la autorizacion sobre las «consultas populares por via
de referéndumy. Esta terminologia anuncia para el ambito autondmico &l menos un
doble par: de un lado, la consulta popular y 1a consulta popular por via de referéndum
{0 si se prefiere, referéndum consultivo); de otro, ese mismo referéndum consultivo
autenémico y, en su caso, al referéndum ratificatorio necesario para las reformas
estatutarias’. Ahora interesa el primer binomio, clarificado por el Tribunal Constitu-
cional en su sentencia 103/2008, FI 2°, donde declara gue el referéndum consultivo

Cabe reflexionar tangencialmente sobre la posibilidad det referéndum autonomico ratificatorio de
leyes. La respuesta tendria que determinar si ¢f mandato constitucional que requiere que las CC AA, al
menos las del 151 (odas segtn la 225/1998. F1 6.°). cucnien con uoa «asamblea legisiativan, permile
introdueir was ia aprobacion de Ta Cémara un referéndum como condicion para la entrada en vigor del
texto legislativo. In fa medida en que Ta nawraleza legislativa de la Asamblea no impide la existencia de
fuentes legaies al margen de efla, serfa delendible [z existencia de ciertas loyes que necesitasen una
ratificacion con referéndum. Y si s¢ admite esa hipotesis, no habria obstiaculo para recoger también un
referéndum abrogatorio; esto ¢s. un releréndum que pusiese fin a la vigencia de una ley (LOPEZ
BAsaGuUREN, A 2009, pag. 234, sin embargo, entiende que ta Constitucién solo admite ¢l referéndum
autondmice censultivo). Sea como luere, para estos casos, seria imprescindibie su prevision estatutaria,
moduiando asi los preceptos en los que se atribuye al Parlamento autondmico la potestad de aprobar las
leyes. Cuestién distinz es {a del referéndum ratificatorio de la refonma estatutaria en las CC AA gue s¢
constituyeron por fa via de los arts, 143-143. 131 147.2 deja en manos del propio Estatuto su procedimicnto
de reforma. salvando la aprobacion por las Cortes Generales mediante ley organica, Nuevamenle, el
dilema consiste ¢n saber si més alld de ia intervencion de las Cores es factible insertar un referéndum.
Esta es La selucion que ha arbitrado ¢l nuevo EAAr, ensuart. 1137,
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serfa una especie dentro del concepto general de consultas populares {(aproximacion
tedrica adelantada por el Consejo de Estado en su Dictamen 1119/2008; también en la
doctrina, BUENG ARMIIO, A., 2008 pag. 210). Asi, nos encontramos ante una consulta
popular siempre que se utiliza un procedimiento para recabar la opinién de cualquier
colectivo sobre asuntes de interés general. La singularidad de fas consultas populares
por via de referéndum, segun el Tribunal Constitucional, radicaria en el colectivo
censultado v en el procedimiente utifizado. De este modo, haliamos un referéndum si
la consulta se lanza al cuerpo electoral v, a su vez, es imprescindible que esa censuita
se articule a través de un procedimiento electoral. En definitiva, las consultas
populares por via de referéndum son una forma de participacion politica directa.
Ademas, el Tribunal Constitucional afiade que se trata de una articulacidn excepeional
de la voluntad general, dependiente de su expreso reconocimiento constitucional o de
la autorizacion de las Cortes.

La separacidn que realiza el Tribunal Constitucional y la calificacién del referéndum
como instrumento excepcional, lo conduce a una singuiar configuracion de la
competencia autondmica sobre las consultas populares por via de referéndum. Mas alla
de fa necesaria remisidn al comentario del art. 78 EAAnd, ahora es oportuno recordar el
fundamento juridico tercero de la 103/2008, cuando se declara:

Hemos de afivmar, en definitiva, que ne cabe en nuestro ordenamiento constitucional,
en materia de referéndum, ninguna competencia implicita, puesto que en un sistema,
como cl espatol, cuya regla general es la democracia representativa, sélo pueden
convocarse vy celebrarse los referendos que expresamente estén previstos en las normas
del Estado, inchiidos los Estatutos de autonomia, de conformidad con la Constitucion,
En conelusion. la Ley recurvida vulnera ef arl. 149.1.32.0 CL.

Es el cardcter excepcional del referéndum el que implica la necesidad de que esta
institucidn, para ser constitucional, esté siempre prevista en «una norma del Estado»,
Sin embargo, tal conexién entre cardcter excepeional y norma del Estado desaparece en
la STC 3172010, que restringe ain mas la hipotética competencia autondémica sobre el
referéndum consultivo, creando un espacio disociado del resto de consultas populares.
En efecte, el fundamento juridico sesenta y nueve de la citada sentencia, volviendo
sobre otre argumento presente en [a 103/2008, subraya ahora la reserva de ley orgénica
de fos arts. 81 y 92.3 como la razdn que excluye la competencia autondémica sobre
consultas populares por via de referéndum:

Ello es asi por coanto, segliin hemos dicho en la repetida STC 103/2008. «la Ley
Organica 2/1980. de 18 de ¢nero. sobre regulacian de las distintas modalidades de
referéndum, ¢s la llamada por el art, 92.3 CE para regular ks condiciones v ¢l
procedimiento de las distintas modalidades de referéndum previstas en fa Constitucién,
sivndo ademds la dnica ley constitucionalmente adecuada para el cumplimienio de otra
reserva, afiadida a la competencial def art. 149.1.32.° CLI Ta gendriea del art. 81 CE para
el desarrolle de los derechos fundamentales, en este caso el derecho de participacion

politica reconocido en el art. 23 CEs. (STC 10372008, FI 3.°).

Llegados a este punto, debe aceptarse conforme a la lectura conjunta de las SSTC
103/2008 vy 3172010, que la Comunidad Auténoma de Andalucia posee competencia
exclusiva sobre consultas populares, mientras que respecto a los referéndums
consultivos, corresponde al Estado central, a través de la ley orgdoica, prever las
distintas modalidades. Ha de entenderse que sdlo en el caso de gue ef legislador
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orgdnico habilite un tipo de referéndum autonomico o local, entonces la Comunidad
Auténoma podra intervenir en ef margen que le deje la citada fuente”.

I1. La reserva de ley para la regalacion de las consuttas populares

1. Las consultas populares

Una vez analizada la distincién que plasma el Tribunat Constitucional, asi como su
consecuencia competencial, poseemos el contexto necesario para desentrailar la reserva
de ley prevista en el art. | 11 EAAnd, que nas obliga a tratar separadamente la extension
de esta fuente cuando se proyecta sobre las consultas populares o el referéndum
consultivo, En atencian a las consultas populares, varios son los problemas que se han
de estudiar: la extension de la reserva, los contenidos necesarios de la ley v, anudado a
esta cuestion, el tipo de ley requerida. Respecte a lo primero, el art. 111 ordena al
tegislador que regule «las modalidades [...] para asuntos de especial importancia». La
dificultad principal reside en la linea divisoria que traza la «especial importancian,
criterio que permitiria dejar fuera de la reserva a todas aquellas técnicas de consuila
sobre asuntos menos relevantes. Parece evidente que el legislador goza de un amplio
margen para delimitar cudles son esas consuftas populares. Puestos a ofrecer algin
asidero, considero que nos encontramos ante una modalidad de «especial importancia»
y, por tanto, sometida a reserva de ley, cuando versa sobre temas cuya regulacion habria
de hacerse por ley o mediante ordenanza, La razén no es otra sino evitar que ios drganos
gjecutivos, careciendo de habilitacion legal, puedan utilizar [as consultas populares para
quebrar o candicionar los espacios de decisidn del Parlamento de Andalucia o de los
plenos municipales. Todavia en el andlisis de la cuestion referida a la extension de la
reserva, la ley habria de contener las «modalidades» de consulta popular. La lectura
conjunta de los arts. 111 y 78 podria conducir a la conclusién de que junto a las
«modalidades» existen otros componentes juridicos —«régimen juridico, precedimiento,
realizacién y convocatorian— que estarian fuera de la reserva. Sin embargo, resulta
dificil aceptar esta premisa, porque la modalidad de la consulta popular {pensemos, por
ejemplo, en la distincion entre una encuesta y un foro) se halla esencialmente en su
procedimiento v, por ende, en su régimen juridico. Asi, en verdad, al reservar a ley la
modalidad de la consulta, se estan subsumiendo aquetlos elementos, seguramente
precedimentales, que distinguen a la téenica de consulita.

Sin pretender ocupar el comentario del art. 78, considere oportano sefadar que la STC 3172010 cierra
en extremo of margen censtitucional, desechande otras posibilidades interpretativas. especialmente
aquella gue. en paralelo con fos instrumentos de la democracia representativa. asume gue nuestra
organizacion territorial configura potencialmente tres espacios de democracia directa: el estatal. el
aulonomico y el local (pars una critica en este sentido, LOPEZ BASAGUREN, A, 2009, pig. 233 y ss:
PEREZ SoLA, N., 2009, cn especial, pag. 44 v ss; URIARTE TORREALDAY, R, 2008, pdg. 241 v ss. admile
incluso que las CC AA no necesitan un tulo competencial expreso). El stieleo argumentativo del
Tribunal identifica a {a tey orgdnica como la Have que cierra o abre las modalidades de referéndum no
previstas en la Constitucion. Sin embargo, esta conclusion deja & ua lado fa funcion del Tiwlo VIIT v de
fos Ustastos en la diswribucidn competenciat, haciendo de la ley orgdnica la fuente que efectivamente
distribuye competencias en lo relativo a las consultas populares por via de referéndum. Tal posicion
resultz de la renuncia del Tribunal a cualquier intento de salvar armdnicamente el sentido del 923 v
el 149.1.327 preceptos que, feidos al unisono, permiten comprender la existencia de dos tipos de
referéndam, los previstos expresamende en la Constitucién, cuya regulacion estd sometida a ley organica,
y olros referéndums (estatales, autondmicos o locales) en los que, de existiv, el Bstado central siempre
lendra la compeltencia de autorizar la convocatoria.
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El art. 11 obliga a que ciertos contenidos estén regulados en la fey, pero, ademas, a
lo largo del Estatuto encontramos elementos que imprescindiblemente han de estar
recogidos en las normas legislativas que ordenen las distintas modalidades de
referéndum. Me refiero al art. 30.1 ¢), que reconoce el derecho de los ciudadanos a
«promover la convocatoria de consuitas populares por la Junta de Andalucia o por los
ayuntamientos {...]» v ab art. 117, que atribuye al presidente de la Junta la potestad para
«proponer por iniciativa propia o a solicitud de los ciudadanos [...] la celebracién de
consultas populares [...}». Asi as cosas, todas las moedalidades de consultas populares
habran de reconocer a los ciudadanos la facultad para impulsar su convocatoria y
atribuir al Presidente la propuesta de convocatloria, datos que ademas anuncian la
existencia de un paso ulterior, que consistiria en la autorizacion de convocatoria o
mcluso la convocatoria en si misma, y que estaria en manos de un organo distinto a la
Presidencia de la Junta (por ejemplo, ¢l Consejo de Gobierno, el Parlamento o el
ayuntamiento correspondiente; pero no una awlorizacion del Estade central, pues tal
actuacion es requerida sdlo en el caso de las consultas populares per via de referéndum).

La existencia de contenidos necesarios en virtud de la proyeccion del derecho
estatutario de los ciudadanos a la participacién politica y de las potestades de direccién
del Presidente de la Junta, obligan a replantear ia fuente necesaria para regular las
modalidades de consultas populares. El art. 111.3 exige tan solo disposiciones con
rango de ley, separéndose asi de los dos primeros apartados, que requicren reglamento
parlamentario y ley del Parlamento para ordenar la iniciativa legislativa, por lo que
cabria aventurar la oportunidad de un decreto legislativo o un decreto-ley en la
regulacion de las modalidades de consultas populares. Sin embargo, es preciso apurar la
interpretacién  sistemdtica. En la medida en que la normativa que ordena las
modalidades debe dar cuenta del derecho de fos ciudadanos a la promocién de la
convacatoria, estara en ese sentido «desarroilandon un derecho estatutario, por lo que,
de acuerde con el art. 38, habré de tratarse necesariantente de una ley del Parlamente.
Una conclusion igual se alcanza respecto & la potestad de propuesia de cenvocatoria def
presidente de la Junta, dade que el art. 121 también impone una reserva de ley del
Parlamento en la regulacion del «régimen juridicon del Consejo de Gobierno, En
definitiva, la regufacién de las modalidades de consultas populares, si bien admite que
alguno de sus elementos sean tratados mediante decreto legisfativo o decreto-ley, por el
contratio, fo referido a la iniciativa ciudadana y a la propuesta del Presidente de la
Junta, habrd de contenerse en una ley del Parlamento.

2. Los referéndums consultivos

Los fundamentos de las SSTC 103/2008 y 31/2010 arrojan un cierto grado de
incertidumbre sobre la extension y fa naturaleza de la reserva de ley para fa regulacién
de ta modalidad de consulta popular que se articula por via de referéndum. De acuerdo
con el Tribunal Constitucional, habrd tantos referéndums como disponga la ley
organica, sea por la reserva del arl. 92.3 o por la del 81, que ademas habrd de ordenar
sus condiciones y procedimienio. Desde este planteamiento, seria posible en una
primera hipdtesis imaginar que la ley organica agotase la regulacion del referéndum
autendmico o local, de suerte que a la comunidad y a los ayuntamientos sélo les
quedasen las competencias ejecutivas de convecatoria y realizacion, por lo que ia
reserva de ley del art. 111 quedaria circunvalada. Sin embargo, es bien cierto que la
aproximacién del Tribunal Constitucional se aleja de fa practica que ha utilizado hasta
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ahora el legislador estatal. £l ejemplo lo ofrecen fas consultas populares por via de
referéndum en el ambito local. Recordemos que la disposicion adicional de la Ley
organica 271980, de 18 de enero, reguladora de las Distintas Modalidades de
Referéndum, reconoce la existencia de tal figura, pero fa excluye de su dmbito de
aplicacion v la remite a la legislacidon de régimen local. Aqui nos situamos ya en un
espacio que arlicula ta competencia estatal y la autondmica, como bien refleja ef art. 71
LLRBRL, que establece los elementos minimos del procedimiento, dejando el resto a la
competencia de la Comunidad, incluida la efectiva existencia de este tipe de consulta
{(«cuando [fa Comunidad] tenga competencian). Esa téenica revitaliza ¢l sentido de la
reserva de ley del art. 11%.3 en el supuesto del referéndum consultivo de ambito local ¥,
también para el referéndum consuitivo autondmico en el caso de que en un future el
legistador orgénico reconociese la figura dejando un amplio margen de actuacion al
tegislador autonémico’,

En ese contexto de un legislador orgénico que se limita a reconocer el referéndum
consultivo local, ¥ ante la hipotesis de que se adaptase una medida similar para el
referéndum consultivo autondmico (ésta era, por ejemplo, la tesis que avizoraba
Rodriguez-Vergara, A. 2007, pag. 884— antes de la STC 103/2008), el art. 111.3
vuelve a plantear las cuestiones de la extensidn, contenide necesario y tipo de ley. No
obstante, ahora el conjunto de la reflexién ha de estar dominado por la idea central que
presenta el referéndum como un instrumento del derecho a la participacion politica
directa, reconocido en el art. 30.1 del Estatuto. Desde este prisma y a la luz del art. 38,
se ha de concluir que el procedimiento y el régimen juridico de la consulta popular por
via de referéndum, en cuanto que articulacion del derecho de patticipacion potitica,
habean de ser regutados por una ley del Parlamento. Y alin mds. 8i la ley que ordena las
consultas populares por via de referéndum opta por estipular también los contenidos
electorales de ese procedimiento (algo inevitable si la ley electoral correspondiente no
ha realizado las precisiones necesarias), como por gjemplo ocurre en los Titulos 11y 111
de la Ley 2/2001, de reguiacion de las Consultas Populares en Andalucia, entonces, de
conformidad con el art, 108 (no tanto en virtud del art. 115 que se refiere esencialmente
a las elecciones al Parlamento) y en la medida en que afecta al régimen electoral, sera
preciso que tales componentes se aprueben por mayeria absoluta del Parlamento en una
votacion final sobre el conjunto del texto. Finalmente, y al igual que en el resto de
consultas populares, la ley que regule los referéndums consultivos autondmicos o
locales tendra que dar cuenta necesariamente de fa facultad de promocidn de
convocateria de consulta por parte de los ciudadanos y de la potestad de proposicion de
consulta del Presidente de fa Junta.

ILa reserva cobra todo su sentide cuando asumimos una interpretacion distima & {a del TC, segan la
cual serfan ¢l Estatuto v sus normas de desarrollo fas que determinarian la existencia del referédndum
consullivo antondmico. asumicndo pienas competencias con la excepcion de la antorizacion estalal. 12sta
interpretacion, apuniada ¢n la nota anterior. salvaria la constitucionalidad, por gjemplo, de la Ley 4/2010,
de 17 de marzo, de Consultas Pepulares por Referdndum de Cataluna,
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