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PROLOGO

Las instituciones de democracia directa o semidirecta han sido contempladas con muchas
cautelas por el Derecho Constitucional positivo, sin duda como consecuencia de la complejidad
del Estado Modetno y su correlato de la necesidad de asegurar los mecanismos de la democracia
representativa. Y asi, en nuestro ordenamiento jutidico, el constituyente primero y el legislador
después han sido patcos tanto en la regulacién de la institucién del referéndum como de otros
instrumentos de democracia directa. Pero transcurridos ya veinticinco afios desde la entrada en
vigor de la Constitucién, consolidada la democracia representativa por las sucesivas alternancias en
la conformacién de la mayoria patlamentaria y estabilizado el sistema de partidos pudiera ser
oportuno iniciar una prudente aunque decidida via de renovacién democritica, dando mis amplio
margen de actuacién a los institutos de participacién directa, sin que por ello pierdan nunca su
caricter complementario respecto de la democracia representativa de modo que podamos
acercarnos de manera progresiva a los ordenamientos de otros pafses donde el uso de estos
institutos es mas frecuente y su regulacién mds avanzada.

Desde esta consideracién el ambito municipal resulta ser el terreno mas apropiado, por su
tamafio mas reducido frente a otras instancias y pot su caricter de democracia de proximidad, para
la experimentacion y el ensayo de nuevas vias de participacion. Y es precisamente en dicho 4mbito
donde se centra la presente obra del profesor Antonio Ibafiez que, precisamente por ello, resulta
muy oportuna ademas de revestir un innegable intetés, a la vez que resulta novedosa por tratarse
de una materia sobre la que existen escasos estudios docttinales y ninguno con el tratamiento
pormenorizado que reviste este trabajo, que viene asi a llenar un hueco en la doctrina iuspublicista
espafiola.

En un estudio de este corte constituye un requisito, como telén de fondo inexcusable, un
amplio examen del derecho compatado. Para ello el autor ha analizado a conciencia lo que ocurre
en los dos paises —Suiza y Estados Unidos- en los que la regulacién juridica y en el uso frecuente
de los institutos de democracia semidirecta pueden considerarse como més avanzados pero
también, y como una necesidad prictica, se aborda el estudio de estas instituciones en paises que
nos resultan muy préximos geogrifica y culturalmente, como son los casos de Francia, Italia y
Portugal, aportindonos trespecto a los mismos la mas novedosa informacién y un cuidadoso
anlisis. Asi, respecto a estos tres ultimos paises conocemos que la regulacién del referéndum local
se inicia con caricter general en los afios noventa: en Francia, la Constitucion, en su redaccién
original, no hacia referencia alguna al referéndum municipal, pero este sera regulado, con caricter
consultivo, por la Ley N° 92-125, de 6 de febrero de 1992, relativa a la administracién territorial de
la Republica; en Italia, la Constitucién tampoco se ocupaba del referéndum local, siendo éste
establecido, asimismo con caricter consultivo, por la Ley 142/1990, de 8 de junio, sobre el
ordenamiento de las autonomias locales (art. 6, apartados 3 y 4); en Portugal, el referéndum local si
ue apatece, tras la reforma de 30 de septiembre de 1982, en el art. 241, apartado 3°, de la
Constitucion, siendo desarrollado dicho precepto por la Ley 49/1990, de 24 de agosto, relativa a la
consulta directa a los ciudadanos electores a nivel local, teniendo el referéndum, a pesar de su
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nombre, caricter decisorio.

En estos pafses tan préximos se han producido, ademds, en fechas recientes, importantes
innovaciones legislativas en la regulacién de la institucién referendaria. En Francia, la Ley
constitucional n® 2003-276, de 28 de marzo de 2003, que reforma la Constitucién en lo relativo a
la organizacién descentralizada de la Republica, ha introducido la figura del referéndum local con
caracter decisorio (Art. 72-1, apartado segundo), el cual se extiende, ademds, con el mismo
caricter, a todas las Colectividades territoriales. En Italia, la Ley 265/1999, de 3 de agosto, que
contiene disposiciones en materia de autonomia y ordenamiento de los entes locales (desarrollada
por Decreto Legislativo 267/2000, de 18 de agosto), ha modificado el régimen del referéndum
local, eliminando toda mencién a su caracter consultivo, por lo que éste podri ser de caricter
decisorio si asi lo disponen los estatutos municipales. En Portugal, finalmente, la cuarta revision
constitucional, operada por el Decreto Constitucional 1/1997, incluye en el art. 240 el referéndum
local, siendo desarrollado este articulo por la Ley Orgéanica n°® 4/2000, de 24 de agosto, que frente
a la anterior ley de 1990, establece y regula la posibilidad de la iniciativa popular de referéndum y
amplia el objeto posible de la consulta. Como consecuencia de todo ello, en todos estos paises se
petcibe un sensible incremento de estudios doctrinales sobre esta materia.

Tampoco en Espafia la Constitucion hacia, ni hace, referencia expresa al referéndum local,
si bien la regulacién de este instituto a nivel legislativo es relativamente temprana, al establecerse
en el art. 71 de la Ley de Bases del Régimen Local de 1985; pero la peculiaridad del estado
Autondmico y la correlativa distribuciéon competencial ha motivado que su desarrollo por la
legislacién autonémica haya sido muy lento, de manera que la primera regulacién completa del
tema no la encontraremos hasta once afios después, mediante el Decteto catalin 294/1996, de 23
de julio, del reglamento de consultas populares municipales y, afios mas tarde, por la Ley andaluza
2/2001, de 3 de mayo, de regulacién de las Consultas populares locales en Andalucia, y por la Ley
foral de Navarra 27/2002, de 28 de julio, reguladora de las consultas populares de 4mbito local.

Esta desidia legislativa por la regulacién de la institucién se ha correspondido asimismo con
un escaso un interés doctrinal, todavia en ciernes, y con un muy limitado uso del referéndum,
disponiéndose lamentablemente solo de datos fragmentarios y dispersos sobre la prictica
referendaria. No existe por ejemplo, a nivel nacional, un registro publico o fichero de datos sobre
los referenda municipales celebrados, registros que si son previstos por la legislacién catalana y por
la andaluza. Esto motiva que el autor haya desistido de un estudio casuistico exhaustivo que, por
otro lado, constituiria una investigacién aparte de caracter fundamentalmente estadistico y sin
demasiada relevancia doctrinal. Pero el anilisis que se desprende de este trabajo permite concluir
que se trata de una institucién prometedora, cuyo estudio en nuestro pais probablemente se ird
incrementando progresivamente, a juzgar por lo que esta sucediendo en los demas paises de
nuestro entorno geogrifico y cultural..

Esta tendencia, de promocién de la democracia a nivel local, y en especial de los institutos
de democracia semidirecta, se constata asimismo en el marco del Consejo de Europa, otganizacién
de la que nuestro pafs forma parte. Asi, podemos mencionar los siguientes documentos de interés:
Convencién sobre la participacién de los extranjeros en la vida publica a nivel local (Estrasburgo, 5
de febrero de 1992), todavia no firmada por Espaiia; Recomendacién R (96) 2, del Comité de
Ministros a los Estados Miembros, sobre los referenda e iniciativas populares a nivel local (de 15
de febrero de 1996); y Recomendaciéon R (2001) 19, del Comité de Ministros a los Estados
Miembtos, sobte la participacién de los ciudadanos en la vida piblica a nivel local, texto en el que
se inspira la reciente reforma de la Ley de Bases del Régimen local, realizada por la Ley 57/2003,
de medidas para la modernizacién del gobierno local, que incorpora la institucién de la «niciativa
populam en el art. 70 bis. 2 LBRL.
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El impulso de la democracia participativa se manifiesta, igualmente, dentro de la Unién
Europea, en el Proyecto de Tratado por el que se instituye una Constitucién para Europa, , de 18
de julio de 2003, que dentro del Titulo VI de la Primera Parte, titulado «De la vida democratica de
la Unién», recoge, junto al principio de democracia representativa (art. 45), un «principio de
democracias participativa» (art. 46), estipulandose que «las instituciones de la Unién darin a los
ciudadanos y a las asociaciones representativas, por los cauces apropiados, la posibilidad de
expresar € intercambiar publicamente sus opiniones en todos los 4mbitos de accién de la Unién»
(aparatado 1); que “las instituciones de la Unién mantendrin un didlogo abierto, transparente y
regular con las asociaciones representativas y la sociedad civib (apartado 2); y que: «podra pedirse a
la Comisién, por iniciativa de al menos un millén de ciudadanos de la Unién procedentes de un
nimero significativo de Estados miembros, que presente una propuesta adecuada sobre cuestiones
que estos ciudadanos estimen requieren un acto juridico de la Unién a efectos de la aplicacién de la
Constitucién. Las disposiciones relativas a las condiciones y procedimientos especificos por los
que se regira la presentacién de esta iniciativa ciudadana se establecerin mediante leyes europeas»
(apartado 4).

Estos nuevos institutos de participacion a nivel europeo encuentran campo abonado de
desarrollo en el 4mbito municipal, tradicionalmente considerado como escuela y laboratorio de
democracia. Por ello, al ocuparse el profesor Ibafiez de ilustrarnos en la presente obra sobre los
muiltiples y variados temas que se entrecruzan en la institucién del referéndum local, podemos
reiterar las lineas iniciales y afirmar que nos encontramos con un trabajo que a su interés suma su
oportunidad.

Jerez, Septiembre de 2005
J. Luis Garcfa Ruiz
Catedratico de Detecho Constitucional
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CAPITULO 1.

EL REFERENDUM LOCAL EN
DERECHO COMPARADO. UNA
APROXIMACION.

1. Institutos de democracia semidirecta a nivel local en Suiza.

1.1. Introduccién.

Para conocer el referéndum local en Espafia es preciso realizar un estudio, aunque sea
somero, del régimen juridico de este instituto en otros paises de nuestro entorno cultural,
examinando, por un lado, los casos de Suiza y Estados Unidos, que constituyen los sistemas mas
avanzados en cuanto a la regulacién y uso del referéndum, por lo que su estudio es ineludible. Es
estos paises veremos no sélo el referéndum, sino otros institutos de democracia semidirectal,
como la iniciativa popular.

Por otro lado, también examinaremos la regulacién de la institucién referendaria local en
paises geogrificamente mis proximos y con una regulacién similar a la espafiola: Francia, Italia y
Portugal.

Sin embargo, no intentaremos una definicién y clasificacién de los diversos institutos de
democracia semidirecta en Derecho constitucional comparado, dada la variedad de los mismos, y
la diversidad e incluso confusién de denominaciones que un mismo instituto puede recibir de un
pais a otro, o incluso dentro de un mismo pais. Por ello, nos parece mis conveniente la
delimitacién de estas instituciones, cuando sea necesario, en cada ordenamiento estatal que vamos
a estudiar?,

Por lo que respecta a Suiza, las instituciones mis importantes de democracia semidirecta en este
pais son la iniciativa popular y el referéndum. Como ha destacado Etienne Grisel, elreferéndum y
la iniciativa deben su consagracién fundamentalmente a la voluntad del constituyente de 1848. Con

Para la distincién entre democracia directa y semidirecta, véase: Evenne Grisel: Initiative et

référendum populaires. Traité de la démocratie semi-directe en Droit suisse, 2° Ed., Berna, 1997, ps. 54 y 55.

Para una clasificacion de las instituciones de democracia semidirecta en Derecho comparado,
puede verse, entre otros, David Butler y Austin Ranney: Referendums. A comparative Study of Practice and Theory,
American Enterprise Institute for Public Policy Research, Washington , D.C., 1978,, ps. 21 y ss.; ]. Robert:
“L’aventure référendaire”, Recueil Dallog Sirey, 1984, N° 41, p. 243-600, esp. p. 245 y ss.
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anterioridad, estas dos instituciones eran ciertamente conocidas en algunos cantones, pero jugaban
un papel secundario. Posteriormente, se han desarrollado de forma constante, pero han
conservado sus rasgos principales?.

a) La iniciativa popular es definida por Etienne Grisel* como el derecho, conferido por
la Constitucién a cierto nimero de ciudadanos, de someter una propuesta al conjunto de los
electores. La misma puede versar sobre diversos objetos y presentarse bajo formas diferentes, es
decir, debe tenerse en cuenta dos variables: desde un punto de vista material hay que distinguir a
nivel federal, donde la iniciativa sélo puede versar sobre una revision, total o parcial, de la
Constitucién, y en los cantones, donde puede tener por objeto una ley o normas de rango infetior
o incluso, sobre todo en las comunas, un acto administrativo.

Desde un punto de vista formal, la iniciativa puede concebirse como un texto articulado
o en términos generales. En el primer caso, se somete a una sola votacién populat; si es aprobada,
entra en vigor tal cual. En el segundo, habra eventualmente dos escrutinios: si la solicitud es
aceptada por el pueblo, el parlamento esta obligado a elaborar las disposiciones requeridas, que
son sometidas seguidamente a la sancién del pueblo. En todas las hipétesis, el derecho de
iniciativa tiene un doble alcance: obliga a las autoridades a someter la propuesta a votacién
popular, después a respetar el resultado.

b) El referéndum popular, por otro lado, es definido por Etienne Grisel’ como el
derecho, reconocido por la Constitucién al electorado, de pronunciarse sobre un proyecto que
emana del parlamento. Nétese que lo determinante en este caso, para distinguirlo de la iniciativa,
es que el proyecto no emana del electorado sino de un 6rgano estatal. Aqui también hay que
hacer distinciones, siguiendo tres ctiterios. Por el objeto del referéndum, que puede ser la
Constitucién, la ley, una ordenanza, una decisién particular. El derecho federal sélo conoce el
referéndum constitucional y legislativo. En los cantones y las comunas, donde la asamblea elegida
aprueba a menudo los decretos y reglamentos, éstos se subordinan normalmente al control
popular; incluso se someten a referéndum proyectos concretos, al menos cuando entrafian un
gasto nuevo de cierta cuantia.

Por su naturaleza, el referéndum es absoluto, cuando versa sobre textos que no podtian
entrar en vigor sin el consentimiento del pueblo; se habla entonces de referéndum obligatorio o
automitico. Es, por el contratio, relativo (también puede lamarse facultativo u ocasional) cuando
la consulta popular depende de una solicitud presentada por un nimero determinado de electores;
si las firmas requeridas no se rednen en el plazo fijado, el proyecto parlamentario se considera
aceptado, sin votacién popular. En Suiza, el referéndum constitucional es necesariamente
obligatotio. Por el contrario, el referéndum legislativo, administrativo o financiero es a menudo
facultativo.

Otra clasificacién del referéndum suizo es por el papel que la Constitucién reserva al
Parlamento. Este tltimo, en principio, s6lo tiene una atribucién formal: esta obligado a someter su
proyecto al referéndum prescrito, que es pues un referéndum ordinario. Excepcionalmente, es

Etienne Grisel: Initiative..., cit., p. 45. Véase, asimismo, Theodor Curti: Le référendum. Histoire de
la legislation populaire en Suisse, Traduccién Jules Ronjat, Paris, 1905.

Initiative..., cit., p. 56.

Initiative..., cit., ps. 57 y 58. Salvo indicacidén contraria, seguimos a este autor.
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libre de sustraer- o por el contrario de someter- una resolucién al pueblo; se trata en este caso de
un referéndum extraordinario®.

En todo caso, al derecho de referéndum se le atribuye un triple alcance. Cuando se
retinen las condiciones enunciadas por la Constitucion y la ley, el acto estatal debe ser sometido al
referéndum requerido. Si no se hace, el acto puede ser impugnado ante el juez, que decretard su
anulacién. Por dltimo, es claro que el resultado de la votacién tienen un efecto vinculante y que un
proyecto rechazado por el pueblo no podtda entrar en vigor’.

En la historia de los cantones y de la Confederacién, el referéndum tienen su origen en el
veto, que era una forma menos acabada de censura popular. Viene precedido generalmente de una
iniciativa. En todo caso, ésta es una nocién mds amplia, pues puede tender tanto a la abrogacién
como a la adopcién de una norma. Como ha dicho Etienne Grisel, esto no quiere decir que la
iniciativa haga inutil el referéndum, sobre todo si es facultativo. El referéndum entrafia una
consulta sobre disposiciones que todavia 1o estin en vigor, lo que nopermite el uso de la iniciativa
abrogatoria.

El recurso frecuente a instrumentos de democracia semidirecta es una caracteristica bien
conocida del régimen politico suizo®, también a nivel local y comunal’. Como dice Jean-Frangois

Etenne Grisel: Initiative..., cit., p. 57.
Etenne Grisel: Initiative..., cit., ps. 57-58.

Véase Marco Giugni y Dominique Wisler: «Gli effetti della democrazia diretta sul processo
politico svizzeron, Amministrare, N° 2, agosto 1999, ps. 231-245, esp. p. 231, y los autores alif citados. Sobre
los origenes de la institutos de democracia semidirecta a nivel federal y estatal en Suiza, puede verse Luis
Aguiar de Luque: Democracia Directa y Estado Constitucional, Edersa, 1977, ps. 52'y 53, y los autores alli citados.
Esta obra es de especial interés para una visién general sobre el origen y evolucién de las instituciones de
democracia semidirecta en el Estado constitucional moderno en Europa, estudiando el uso de estas
instituciones en el Derecho Comparado (Suiza, Francia, [talia y Reino Unido de Gran Bretafia), asi como en
el constitucionalismo histérico espafiol y en el régimen de Franco.

Véase Curti, Th.: Le referéndum: histoire de la legislation populasre en Suisse, Paris, 1905; Batelli, M.:
Les institutions de democratie directe en Droit suisse et comparé moderne, Paris, 1932; Giacometti, Z.:La démocratie directe
dans les communes suisses, Della democrazia diretta nei commmni sviggens, Zutich, 1952; Bridel, M.: Précis de Droit
constitutionnel et public suisse, Lausanne, 1959; Auer, A.: Les droits politiques dans les cantons suisses, Genéve, 1978;
Lafitte, P.: «Les institutions de Démocratie Directe en Suisse au niveau Local, Regione ¢ Governo  locak.
Referendum ¢ democrazia diretta a livello locale, Bologna, 1986, ps.148-192; del mismo autor: Les institutions de
démocratie directe in Suisse au nivean local, Lausanne, 1987; Duroy, S., Giraux, D., Boizel, R. y Spiliotopoulo, E.E.
(a cura di): Les procédés de la democratie semi-directe dans P'admiinistration locale en Suisse, Paris, 1987; Huissoud, T. y
D. Joye: «Participation, insertion locale et democratie directe dans les espaces urbainsy, Annuaire suisse de sciene
politigue, 1991, 31; Ladner, A.: «Direkte demokratic auf kommunaler Ebene- die Beteiligung an
Gemeindeversammlungen », Annuaire suisse de sceince pokitigne, 1991, 31, ps. 63-86; Koback, K.W.: The
referendum: Direct Democracy in Switzerland, Darmouth, 1993; Hamon, L.: Le Reférendum. Etude Comparative, Paris,
1995; Joyce, D. y A. Simoin: Démocratie et participation locale, Lausanne, 1995; Kriesi, H. Le systéme politique suisse,
Paris, 199; Aubert, Jean-Frangois: «Legons suisses», Pouvoirs, n° 77, 1996, ps. 123-135; Monnier, Victor: «Rail
et referéndum dans les cantons de Neuchatel, Vaud et Berne», Revwe de Droit Suisse, n° 116, 1,3, 1997, ps.
213-241; Grisel, E.: Iniciative et référendum populaires-Traité de la démocratie semi-directe en Droit suisse, 1997, donde
estudia estos institutos fundamentalmente a nivel federal y cantonal; Papadopulos, Y.: Dénmocratie directe, Paris,
1998. Por ltimo, la revista Amministrare, 1999, N° 2, dedica varios estudios a la democracia semidirecta local
en Suiza. Son los trabajos de: Martenet, Vincent: «ll referendum nei comuni svizzeri», ps. 201-214; Auer,
Andreas: «Le caracteristiche della democrazia diretta locale in Svizzeran, ps. 191-199; Giugni, Marco: «Gli
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Aubert, Suiza es la casa del referéndum, el pais que mas y mejor ha usado el referéndum?©,

Quizas la principal caracteristica de la democracia comunal suiza (por lo que a nosotros
ahora nos interesa, del referéndum comunal) es la diversidad y variedad, en la legislacién y en la
prictica, de una comuna a otrall, por lo que el estudio del referéndum comunal, y de otros
instrumentos de democracia semidirecta en Suiza no puede ser sino general y aproximativo!2,

Esta diversidad se debe a diversas razones:

a) La estructura federal del Estado, de tal manera que el régimen juridico de las comunas
suizas no viene definido por el Derecho nacional sino por el de cada uno de los veintiséis derechos
cantonales??.

b) La existencia de diversos tipos de comunas. Las mds importantes son las burguesas y
las politicas!*. En Suiza, corresponde a los cantones determinar los diversos tipos de comunas, las
competencias que asumen, sus organos y los derechos politicos de los ciudadanos. En efecto,
éstos 1iltimos son garantizamos en la Constitucion federal (art. 34.1); sin embargo, el articulo 39.1
dispone que «a Confederacién regula el ejercicio de los derechos politicos a nivel federal; los
cantones regulan estos derechos en los niveles cantonal y comunab!>,

En cuanto a los tipos de comunas, la burguesa es la mas antigua, compuesta por el
conjunto de personas que son «burguesesy, ciudadanos de una comuna que sea cual sea el lugar de
su domicilio administran los bienes de la comuna (pastos, bosques, vifiedos, y actualmente los
aspectos deportivos y turisticos). Se trata, sin embargo, de una comunidad de base personal y no
territorial, que agrupa a ancianos y ricos. En el Antiguo Régimen, es en estas comunas donde
debemos buscar el origen de la democracia local en Suiza: los burgueses se reunian en asamblea

effecti della democrazia diretta sul processo politico svizzeron, ps. 231 245; Joye, Dominique: «La democrazia
locale e diretta in svizzeran, ps. 169-191. Tendremos en cuenta basicamente estos Gltimos trabajos para la
realizacidn de nuestro estudio sobre el referéndum local en Suiza.

10 Jean-Frangois Aubert: «Switzerland», en David Butler y Austin Ranney: Referendums. A
Comparative Study of Practice and Theory, American Interprise Institute for Public Policy Research, Washington,
D.C., 1978, p. 66.

Asf lo pone de manifiesto Dominique Joye: «lLa democrazia locale e diretta in Svizzera», cit., p.
169.

12 . . . . .
En este sentido, Andreas Auer: «Le caracteristiche della democrazia diretta locale en Svizzera»

Amministrare, N° 2, Agosto 1999, ps. 191-199, esp. p. 191.

13 .. . . . .
Dominique Joye: «Democrazia..», cit.,, p. 171. Andreas Auer: «Le caratteristiche..», cit., p.

191.

1 Seguimos a Andreas Auer: «Le caratteristiche..», cit.,, ps. 192 y 193, También puede verse

Vincent Martenet: «ll referendum nei Communi svizzeri», cit., ps. 201-202, quien a su vez se basa en J.
Meylan: Les communes suisses- aspects institutionnels, caractéristiques générales et moyens 4 disposition, Lausanne, 1987, ps.
6-7.

Constitucién Federal de la Confederacion suiza, aprobada en votacién popular el 18 de abril de
1999 (RO 1999 2556).
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para gestionar los asuntos comunales.

Tras la Revolucién Francesa aparece otro tipo de comuna, la politica, que no agrupa
s6lo a los ancianos y privilegiados, sino a todos los habitantes del lugar. Esta comunidad es una
colectividad publica con base tertitorial, existe en todos los cantones y se caractetiza por su
vocacién general, es decir, asume todas las competencias que no hayan sido conferidas a otto tipo
de comunas'®. Centraremos nuestro estudio en las comunas politicas.

¢) Todavia, siguiendo a Andreas Auer, hay que mencionar como un tercer factor que
contribuye a la diversidad en cuanto a instrumentos de democracia semidirecta comunal: la propia
existencia de la autonomia local, més en concreto el espacio material dejado a la libre decisién de
las comunas'’”. Como hemos dicho, la existencia de las comunas, sus competencias, su
organizacién y su estructura dependen del ordenamiento juridico cantonal'®. Las Comunas y su
autonomia son una creacién del poder estatal originario de los cantones, por lo que el régimen
particular de la autonomia cantonal cambia notablemente de un cantén a otro!®. Asi, Berna y
Zurich patecen los cantones en los que las comunas tienen las maximas competencias, puesto que
la Constitucién atribuye a las comunas una competencia general que les permite asumir nuevas
competencias. En cambio, en Ginebra la autoridad comunal parece estar sometida a tutela®.

d) La organizacién interna representa probablemente el campo en que en que la
autonomia constitucional de las comunas se expresa con mayor libertad, de aqui se detiva una
notable diversidad que hace dificil cualquier tentativa de sintesis?!,

En todas las comunas hay una autoridad deliberante y otra ejecutiva. La autoridad
deliberante puede ser de dos clases. La primera es la Asamblea, compuesta por todos los
ciudadanos domiciliados en la comuna, en ella los ciudadanos directamente votan e intervienen
en los debates de los reglamentos y disposiciones. Este sistema existe en todos los cantones, a
excepcién de Neuchatel y Ginebra. Los cantones de Uri, Obwald, Glaris y Appenzell Rhodes-
Intérieures sélo conocen este sistema. Aproximadamente cuatro de cada cinco comunas suizas
poseen una Asamblea Comunal?2, Este sistema es anterior al movimiento revolucionario iniciado
a fines del 8. XVIIL

16 _ L . .
Andreas Auer: «Caratteristiche della democrazia diretta locale en Svizzera», cit., ps. 192-193.

Este autor menciona otro tipo de comunas que existen en algunos cantones: eclesidsticas, escoldsticas,
corporativas, de asistencia, etc. Segin el autor, se organizan elecciones, referéndums e iniciativas en todo tipo
de comunas.

v Andreas Auer: «Caratteristiche..», cit., ps. 193-194.

18 . . . . . . L.
Asimismo, Vincent Martenet: «l referendum nei Comuni svizzeri», Amsministrare, N° 2, agosto,

1999, ps. 201-214, esp. p. 201.

Tbidem.

20 .. . R
Dominique Joye: «Democrazia ..», cit., p. 172.

21 . .
Andreas Auer: «Le caratteristiche..», cit., p. 192.

22 .. . " . .
Andreas Auer: e caractteristiche..», cit,, ps. 195-196; Vincent Martinet: «Il referendum nei

Comuni svizzeriy, cit., ps. 202-203, y los autores alli citados.
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En otras comunas, la autoridad comunal es un Parlamento compuesto de representantes
directamente elegidos por el pueblo. La mayoria de la poblacién suiza habita en una comuna con
parlamento, aunque este 6rgano sélo exista en una de cada cinco comunas?. En estas comunas, la
existencia de un Parlamento va unida a las instituciones tradicionales de democracia semidirecta, la

iniciativa y el referéndum popular. Este sistema tiene su origen en el movimiento revolucionatio de
fines del S. XVIII?4,

1. 2. Régimen juridico vigente.

1. 2. 1. La regulacién del referéndum comunal.

Al analizar el referéndum (u otras instituciones de democracia semidirecta a nivel
comunal) tenemos que distinguir entre esas dos formas de organizarse la comuna.
1. 2. 1. 1. En comunas con régimen de Asamblea.

En este tipo de comunas el referéndum opera dentro de la asamblea. Dicho de otro
modo, el cuerpo electoral se retine en una plaza, o en un aula publica, y se pronuncian con voto
a mano alzada sobre propuestas del Consejo comunal (en este caso estamos ante un referéndum),
o de los propios ciudadanos (iniciativa popular)®. Puede sucedet que en estas comunas se voten
las decisiones, en vez de en la asamblea, en la urna?. En algunas comunas, puede coexistir el voto
en la asamblea con el voto en la urna. De este modo, algunos cantones prevén que los asuntos de
mayor relevancia sean sometidos en primer lugar a un voto en la asamblea y posteriormente a un
voto en la urna. En otros, la posibilidad de la segunda modalidad de votacién es facultativa, a
iniciativa de una fraccién de los ciudadanos.?’ La existencia del doble voto se explica por las
carencias del voto a mano alzada. Segin Vincent Martenet, el Tribunal Federal ha mencionado
estos defectos en una sentencia de 13 de abril de 1995, relativa a la asamblea comunal del cantén
de Appenzell Rhodes-Extérieures: ausencia de voto secreto, imposibilidad de ciertas personas de
asistir a la Asamblea, tasa de participacién muy baja, riesgo de influencia inapropiada, problemas
de estimacién del cdlculo de los votos, etc. El voto en la urna, que se produce después del voto en
la Asamblea, viene a subsanar estos defectos?s.

En estas comunas con régimen de asamblea las materias sometidas a teferéndum
obligatorio suelen venir tasadas en las constituciones o leyes cantonales sobre las comunas. Asi,
se someten a este tipo de referéndum los reglamentos comunales (especie de constituciones a
este nivel), los de policia, construccién, sobre sueldos de los funcionarios municipales, fiscales, de

3 Andreas Auer: «Caratteristiche..», cit., p. 195.
2 Vincent Martenet: «Il referendum..», cit., p. 203.
% Andreas Auer. «Caracteristiche..», cit., p. 196.
% Ibidem.

%" Ibidem.
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Vincent Martenet: «Il referendum...», cit., p. 205.
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presupuesto, etc. Pero también actos no normativos, como disposiciones administrativas y
financieras, en materias como administracion de bienes, planificacién, concesiones, etc #. El
referéndum obligatorio en sentido estricto, con voto en la urna, se da, por ejemplo, en el cantén de
Argovia vy en el de Bale-Campagne, para los asuntos més importantes y después del voto en
Asamblea. En el cantén de Nidwald el voto en la urna es obligatorio para la fusién y escisiéon de
comunas as{ como para la adopcién del sistema parlamentario™®.

Una modalidad intermedia entre el voto a mano alzada en la asamblea y el voto en la
urna es la posibilidad de instituir el voto secreto en la asamblea, que no elimina todas las carencias
del voto a mano alzada como el absentismo, muy elevado en este régimen. Esta posibilidad se da
en la mayoria de las legislaciones cantonales!.

El referéndum facultativo en el régimen de asamblea es de menor importancia, por la
razén de que la asamblea se pronuncia obligatoriamente sobre todas las materias de su
competencia. No obstante, se pueden someter a esta modalidad referendaria algunas competencias
normativas y administrativas del 6rgano ejecutivo, que son llevadas ante la asamblea a peticién de
una fraccién del cuerpo electoral®. El teferéndum facultativo en sentido estricto (con voto en la
urna) se da en Argovia para todos los asuntos competencia de la asamblea comunal no sometidos
a referéndum obligatorio. En Bale-Campagne pueden ser sometidas a esta modalidad referendaria
la mayor parte de las decisiones de la Asamblea, salvo las relativas a las elecciones, al presupuesto,
al porcentaje fiscal y a las cuentas anuales, En ambos cantones, la iniciativa corresponde al diez por
ciento de los electores, en un plazo de 30 dias desde la publicacién del acto®.

En algunas comunas, el ejecutivo o una parte del cuerpo electoral puede requerir el
referéndum sobre una decisién de la asamblea; en tal caso la decision se somete a un nuevo voto
en Asamblea (ej: en Tessin, a peticidon de un sexto de los electores). Como ha dicho Vincent
Martenet, este segundo voto en Asamblea y no en la urna lo convierte en un referéndum atipico®

Algunos cantones confieren a una parte del cuerpo electoral el derecho de referéndum
contra los actos del 6rgano ejecutivo comunal. Vincent Martenet cita los casos de los cantones de
Nidwald y Obwal (2 peticién del 10 por 100 de los ciudadanos en el primer caso, y de 50
ciudadanos en el segundo), San Gallo y Glatis (a peticién del 10 por ciento del cuerpo electoral)®>.

1. 2. 1. 2. En comunas con Parlamento representativo.

29 . .
Andreas Auer: «Caratteristiche...», cit., p. 197.

0 . .
3 Vincent-Martenet: «Il referendum...», cit., p. 205.

Vincent Martenet: «ll referendum..», cit., p. 205, y los autores alli citados. el autor cita el caso
del cantén de Appenzelll Rhodes-Intérieures, Tessin, Grisons, Schafthouse, Valais, Thurovia y Jura. (p.
206).

2 Andreas Auer: «Caratteristiche...», cit., p. 197.

3 Vincent Martenet: «I! referendum..», cit., p. 206.
* Ibidem.
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Vincent Martenet: «Il referendum...», ps. 206-207.
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En las comunas con Parlamento, el voto en asamblea se sustituye por el voto en la urna,
que puede ser asimismo obligatorio o facultativo. El alcance del referéndum obligatorio es
reducido, por cuanto numerosas competencias legislativas y administrativas vienen confiadas al
parlamento comunal®. Segin Vincent Martenet, cinco cantones no disponen de referéndum
comunal obligatorio: los de Schwyz, Friburgo, Tessin, Vaud y Ginebra. En los demas cantones,
no se impone el referéndum obligatorio sobre todos los asuntos de competencia del Parlamento
comunal®’. Normalmente se limita a un mimero prescrito de asuntos, con la posibilidad de las
comunas de ir mas alla del minimo establecido por la legislacién®.

Suelen ser objeto de referéndum obligatorio los siguientes asuntos: la adopcioén y
modificacién del reglamento de organizacién comunal; determinados gastos, el potcentaje fiscal o
la introduccién de impuestos especiales; los reglamentos de alcance general, es decir, la legislacion
comunal; la supresién del Parlamento para el regreso al sistema de asamblea comunal o a la
inversa; las fusiones, escisiones y asociaciones de comunas; las modificaciones territoriales, etc®.
Asi, por ejemplo, en el caso de Zurich (la ciudad mas grande de Suiza, con 360.000 habitantes, de
los cuales 200.000 tienen derecho de voto), el referéndum es obligatotio para la modificacién del
estatuto (es decir, el reglamento sobre la organizacién comunal), y para la aprobacién de cualquier
gasto o proyecto que supere los diez millones de francos, o de gastos corrientes supetiores a
quinientos mil francos®.

El referéndum facultativo es de mayor relevancia en las comunas con Patlamento, y en
algunos cantones viene a sustituir al referéndum obligatotio (Ginebra, Ticino, Vaud, etc). Segtn
Andreas Auer, en la aplicacién del referéndum facultativo, la democracia comunal presenta el mas
elevado grado de diversidad". Este referéndum facultativo puede ser impuesto por la
legislacién cantonal en ciertos temas, dejando a las comunas libertad para extenderlo a otras
cuestiones que sean de competencia del Parlamento (tal es el caso de los cantones de Nidwald y de
Saint-Gall; mientras que en los cantones de Appenzell Rhodes-Extérieures y sobre todo de Berna,
las comunas son libres de introducir o no el referéndum facultativo®2,

El niimero de firmas requeridas para que una solicitud de referéndum sea admitida, y el
plazo en el que la votacién ha de tener lugar varfa considerablemente de un cantdn a otro. En

36 .. .
Andreas Auer: «Caratteristiche...», cit., p. 198.
7" Andreas Auer cita como excepcion el cantén de Berna y el de Griogini- «Les cartteristiche...»,
cit.,, p. 208-,
38 .
«l referendum...», cit., p. 208.
39 . .
Vincent Martenet: «Il referendum...», cit. p. 208.
40

Andreas Ladner: (e esperience di democrazia diretta della citta di Zurigon, Amministrare, N° 2,
agosto 1999, p. 215-22, esp. p. 218; asimismo, Marco Giugni e Dominique Wisler: «Gli effetti della
democrazia diretta sul processo politico svizzeron, en la misma revista y nimero, ps. 231-245, esp. p. 232.

“ Tbidem,

* " Vincent Martenet: «ll referendum...», cit, p. 209.
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todo caso, el niimero de firmas requeridas no suele exceder del 20 por ciento del cuerpo electoral y
el plazo de su recogida no suele superar los dos meses*. En Zurich es de 4000 firmas, siendo la
poblacién con derecho a voto de 200.000 ciudadanos, es decir, se exige sélo un 2 por ciento de
firmas para proponer un referéndum, en el plazo de tiempo de seis meses *.

El referéndum facultativo suele tener por objeto, en principio, asuntos de competencia
del Parlamento, en particular la legislacién comunal, los asuntos financieros, la planificacién y el
urbanismo. En cambio, en el cantén de Nidwald el referéndum comunal facultativo puede versar
sobre asuntos que son competencia del ejecutivo®. En Zurich, el referéndum facultativo existe
para todas las decisiones del Consejo Comunal (patlamento), que no sean sometidas a referéndum
obligatorio®.

También se puede dar el referéndum extraordinario, por el que el Parlamento, a
propuesta de una mayotia (asi en Argovia, Soleure, Vaud y Zurich) o una minorfa de sus
miembros (Bale-Campagne, un tercio; Saint-Gall, un tercio; Valais, un quinto; Zoug, un tercio;
Zurich, un tercio), somete a los electores, pata su aprobacidn, un acto o disposicién que depende
en principio de su competencia*’. El parlamento o una minoria del mismo no puede en principio
someter a votacién popular sino las decisiones susceptibles de referéndum. Se trata de una
transformacién  del referéndum facultativo ordinario en un referéndum obligatorio
extraordinario®,

En algunas legislaciones cantonales, por dltimo, se prevé expresamente que las comunas
puedan organizar referéndums consultivos, cuyo resultado no es vinculante para la autoridad, pero
es una forma de influir en la misma, sobte todo cuando se trata de realizar reformas de amplio
alcance. Es el caso, por ejemplo, de Appenzel- Rhodes-Exterieures, Soleure y Zoug®.

3.2. 2. Regulacién de la iniciativa a nivel comunal.

Mientras que el referéndum obligatorio versa sobre una propuesta de texto normativo (de
nivel constitucional, legislativo o administrativo) que emana del Consejo comunal, sobre cuya
aprobaciéon o rechazo debe pronunciarse el electorado en los casos determinados en la
Constitucién o en la ley, y mientras que el referéndum facultativo (de iniciativa popular) pretende

* Ibidem.

Andreas Ladner: «Le espetience di democtazia diretta della cittd di Zurigon, Amministrare, N° 2,
agosto 1999, p. 215-229, esp. p. 218.

Vincent Martenet: «Il referendum..», cit., p. 209.

Marco Giugni e Dominique Wisler: «Gli effetti della democtazia diretta sul processo politico
svizzeron, Amministrare, N° 2, agosto 1999, ps. 231-245, esp. p. 232.

47 .. . .., . . N
Andreas Auer: «Caracteristiche..», cit., p. 199. Una definicién similar se contiene en Vincent

Martenet: «l referendum..», cit., p. 209, quien a su vez se basa en Grisel: Iniciative et référendum populaires, cit.,
p. 57, nota 97.

48 X .
Vincent Martenet: «ll referendum..», cit., p. 210.

® Ibidem.
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el pronunciamiento del electorado, normalmente en sentido derogatorio, sobte una propuesta
asimismo del Consejo municipal; la iniciativa popular es una propuesta que emana de los
ciudadanos y que pretende siempre introducir una innovacién en el otdenamiento juridico.
Normalmente los portadores de la iniciativa son grupos de intereses o grupos politicos que no
estan representados, o no suficientemente representados en el Consejo comunal, y cuyas
aspiraciones no se dejan oir en el mismo, por lo que suele decirse que la iniciativa juega el papel
de valvula de seguridad del sistema’®.

En las comunas con Asamblea, el derecho de iniciativa de los ciudadanos es muy amplio:
pueden solicitar la convocatoria de una asamblea extraordinaria, ejercitar individualmente el
derecho de mocién y proponer una iniciativa popular®. Segtin Andreas Auer, la iniciativa popular
en el régimen de Asamblea consiste en que los cindadanos pueden someter a la Asamblea una
propuesta que puede ser de nivel «constitucional», legislativo o administrativo. A veces, debe set
dirigida en primer lugar al ejecutivo, que la sometera con sus propios comentatios a la Asamblea.
Pero en ciertos cantones cada ciudadano puede directa y espontineamente hacer una propuesta
sobre la cual la asamblea discute y vota directamente. En cuanto a su objeto, la iniciativa puede
versar, en general, sobre todas las matetias de competencia de la Asamblea®?.

En comunas con Parlamento representativo, la iniciativa puede ser presentada por una
fraccion del electorado (lamandose entonces iniciativa popular en sentido estricto, Volksinitiative),
o por un ciudadano activo: en este caso recibe el nombre de iniciativa individual o personal
(Einzelinitiative)®,

En la iniciativa popular, segin Andreas Auer, la solicitud puede revestir la forma de
formulacién de un deseo (sin texto articulado) o de un texto redactado en articulos®. Al igual que
sucede con el referéndum facultativo, una vez presentada la solicitud, se abre un plazo para la
recogida de firmas. En Zurich el plazo es de seis meses®>. El porcentaje de firmas requeridas para
la validez de la solicitud, varfa de una ciudad a otra, siendo inversamente proporcional a la
poblacién de la ciudad. Es de aproximadamente el 2 por ciento del cuerpo electoral en Winterthur

50 . . . . s N ..
Andreas Ladner: «Le espetienze di democrazia diretta della cittd di Zurigon, Amministrare, a.

XXIX, n° 2, agosto 1999, ps. 215-229, esp. p. 219.

51 X , . A . .
Vincent Martenet: «Il referéndum nei Comuni svizzetiy, Amministrare, a. XXIX, n° 2, agosto

1999, ps. 201-204, esp. p. 203, donde a su vez se remite, a P. Lafitte: Les institutions de démocratie directe en Suisse
au nivean local, 1987, Cahiers d I'Idheap, N° 34, ps. 17 a 20.

52 .. . . . . ..
Andreas Aver: «Le caracteristiche della democrazia diretta locale in Svizzera», Amministrare, a.

XXIX, n°® 2, agosto 1999, ps. 191-199, esp. ps. 197-198.

Véase: R. Schaffahuser, Dée Direkte Demokratie in den komplexen Formen der Gemeindeorganisation,
Tesis, Saint-Gall, 1978, esp. ps. 300-312, 322-325 y 349-350; P. Lafitte, Les instituions..., cit. ps. 27-30, citados
ambos autores por Vincent Martenet: «Il referendum...», cit., p. 204). Asimismo, Etienne Gtisel: Initiative...,
cit., p. 172.

¥ e caracteristiche...», cit., ps. 198-1999.

Dato ofrecido por Andreas Ladner: «Le esperienze..», cit., p. 218.
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(concretamente 1000 firmas), el 5 por ciento en Ginebra (4000), 7 por ciento en Losana (5000), 10
por ciento en Berna, y 15 por ciento en Neuchitel y en Chaux de Fonds®.

Tanto la iniciativa popular como la individual pueden tener por objeto disposiciones
constitucionales, legislativas o administrativas. El ambito matetial de la iniciativa se corresponde
con el del referéndum®’.

En Ginebra, el procedimiento para decidir si se lleva la iniciativa popular a votacion, es el
siguiente: si el objeto de la solicitud entra dentro del campo del referéndum obligatorio, ésta debe
someterse a votacion de los ciudadanos. Si, por el contrario, la solicitud se refiere a un asunto que
puede ser objeto de referéndum facultativo, la decisién de llevarla a votacién popular corresponde
al Consejo comunal. Y la decisién del Consejo puede ser a su vez sometida a referéndum?®,

Para el caso de Zurich, en el supuesto de iniciativa individual, cualquier ciudadano puede
presentar una solicitud para que sea incluida en el orden del dia del Consejo comunal. En las tres
sesiones sucesivas, el Consejo comunal debe evaluar si la solicitud puede ser apoyada por al
menos 42 de los 125 consejeros (aproximadamente el 33,6 por ciento). Si es asi la iniciativa pasa al
ejecutivo, que dispone de 18 meses para redactar una propuesta, que le sera sometida al Consejo,
donde deberi obtener el apoyo de 42 miembros, de lo contrario la iniciativa se declara no valida®,

También puede ocutrir que el proponente de la iniciativa individual busque sus propios
apoyos, mediante firmas de los ciudadanos. Entonces se tramitard como una iniciativa popular®,

Por lo demas, el procedimiento de aprobacién popular o parlamentaria de la iniciativa
puede ser semejante al descrito por Etenne Grisel para el nivel cantonal. De acuerdo con este
autor, con caricter general, el procedimiento de la iniciativa varfa segin ésta sea concebida en
términos generales (como un deseo) o como un proyecto articulado®t.

Si la iniciativa se concibe en términos generales (no mediante un texto articulado), como
regla general el Gran Consejo cantonal (en nuestro caso, la asamblea comunal) decide libremente si
la aprueba o no. Sila aprueba, elabora las disposiciones que implican el texto de la iniciativa, las
cuales se someten inmediatamente a una votacién popular, que puede ser obligatoria, cuando asf lo
disponga el ordenamiento juridico, o facultativa, si lo solicitan un determinado porcentaje de
ciudadanos. Ahora bien, si el Gran Consejo (en nuestro caso, el patlamento comunal) no aprueba
la iniciativa, ésta se debe presentar, tal cual, al electorado. Normalmente se prevé un plazo para la
votacién. Cuando el resultado de la votacién es negativo, el procedimiento termina. Por el
contratio, cuando el resultado es positivo, el Gran Consejo (en nuestro caso, el parlamento
comunal), estd obligado a redactar el texto solicitado. Dicho texto deberd ser objeto de nueva

56 .. . . . . . .
Cfr. Dominique Joye: «La democtazia locale e diretta in Svizzeran, Amministrars, a. XXIX, N° 2,

agosto 1999, ps. 169-189, esp. p. 173. Segin Andreas Ladner, en Zurich se exigen 4000 firmas- «le

esperienze..», cit., p. 218.
57 Andreas Auer: «Le caracteristiche...», cit., ps. 198-199.
Andreas Ladner: «Le esperienze..», cit., p. 218,
Andreas Ladner: «Le esperienze..», cit., ps. 218-219.
Idem.

Véase: Inmitiative..., cit., p. 221 y ss.
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votacién popular, si ésta se prevé como obligatoria por el ordenamiento juridico, y en caso
contrario, todavia podrd ser sometido a votacién popular si lo solicita determinado nimero de
ciudadanos. .

Si la iniciativa se presenta como un texto articulado®?, el Gran Consejo (en nuestro
caso el parlamento comunal), tiene derecho de someter al electorado un contraproyecto, mientras
que esta facultad no le es reconocida cuando la iniciativa es concebida como un deseo. Ademis, la
autoridad  cantonal (en nuestro caso comunal) tienen dos posibilidades, segin prevea el
ordenamiento juridico: o bien se prevé que la consulta popular se otganiza automaticamente,
cualquiera sea la posicién tomada por el parlamento comunal; o bien se hace depender la misma
de la decisién parlamentaria: cuando ésta es negativa, la votacién popular debe tener lugat; pero
cuando es afirmativa, la ley pueda prever que el escrutinio tenga lugar a titulo facultativo, esto es,
solamente cuando es solicitado por un nimero determinado de ciudadanos. De este modo, el
electorado se ahotra una votacién inidl.

Todas las demas fases del procedimiento -convocatoria de la votacién popular, campafia
para el voto, normas que rigen la votacién- son similares o idénticas a las del referéndum.

2. Institutos de democracia semidirecta a nivel local en Estados
Unidos.

2. 1. Introduccion.

Como ha dicho Austin Ranney, Estados Unidos tivaliza con Suiza como la nacién con
mas expetencia sobre referéndums®3. Los institutos de democracia semidirecta en Estados Unidos,
que existen a nivel estatal y local, pero no a nivel federal, son, por orden de importancia y de
frecuencia, la iniciativa, el referéndum y el recalls4.

62 . . . e . .
Seguimos nuevamente a Edenne Grisel: Initiative..., cit., p. 227 y ss.

% Austin Ranney: «4. The UniTed States of America», en Dvid Butler y Austin Rannney:

Referendums. A Comparative Study of Practice and Theory, Ametican Interprise Institute for Public Policy Research,
Washington, D.C, 1978, ps. 67 a 122, esp. p. 67.

64 s C . 1
Una definicién de estos institutos de democracia semidirecta puede encontrarse en M. Dane

Waters, Presidente del Iniciative and Referendum Institut, véase www.iandrinstitute.org, especialmente el apartado
titulado «I & R Factsheet, «What is initiative and Referendum?». La bibliografia sobte los institutos de
democracia semidirecta en Estados Unidos es muy amplia, siendo fundamentalmente trabajos de ciencia
politica. Ademas de los que iremos viendo a lo largo de nuestra exposicién, pueden citarse: W. Munro: The
inttiative, referendum and recall, New York, 1912; 1. Tallian: Direct democracy: an historical analysis of the initiative,
referendum and recall process, Los Angeles, 1977, D. Butler y A. Ranney: Referendums, a comparative study of practice
and theory, Ametican Enterprise, 1978; D. Magleby: Direct lesgislation: voting on ballot propositions in the United States,
John Hopkins University Press, 1984; 'T. Cronin: Direct democracy: the politics of initiative, referendnm and recal,
Harvard University Press, 1989; David Schmidt: Citigen Lawmakers: The Ballot Initiative Revolution, Temple
University Press, 1991; Bowler, Donovan and Tolbert: Citizens as Legislators: Direct Democragy in the United
Satates, Ohio State University Press, 1998; M. Dane Waters: The Bartle Over Citizen Lawmaking, Carolina
Academic Press, 2001; del mismo autor: The Initiative and Referendenm Almanac, Carolina Academic Press, 2003;
Elliot Abrams: Democracy: Haw Direcf?, Rowman & Littlefield Publishers, Inc., 2002; Richard Ellis. Democratic
Delusions: The Initiative Process in America, University of Kansas Press, 2002, En lengua francesa: Jeanne
Becquatt-Leclercq: La démocrartie locale 4 'américaine, Paris, Presses Universitaires de France, 1988; A. Auer: Le
référendum et Vinitiative papwlaire anse Etats-Unis, Economica, 1989.
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ha dicho Didier Nedjar el referéndum en Estados Unidos es un referéndum de derogacion, que se
corresponde con el referéndum abrogativo previsto en el art. 75 de la Constitucién italiana®. A
diferencia de la iniciativa, que puede tener lugar a nivel constitucional, legislativo o local, el
referéndum sélo existe en los dos ultimos niveles, especialmente en el local”.

El referéndum puede ser popular o legislativo. El referéndum popular es cuando el
pueblo (una fraccién del electorado) solicita que una ley o disposicién administrativas ya aprobadas
por el drgano colegiado representativo estatal o local, sean sometidas a votacién populat, para su
ratificacién o derogacién. Es lo que en Espafia podriamos llamar referéndum de iniciativa
popular. Este instituto se da en 24 estados.

El referéndum legislativo (también llamado, en la terminologia ameticana, voluntari o
indirect referendum’?) se distingue del anterior en que la iniciativa no procede de una fraccién
del electorado, sino de un érgano o institucién publica (6rgano colegiado representativo, drgano
ejecutivo, etc), y se somete a votacién popular. Este a su vez, puede ser facultativo, o, caso mis
frecuente , obligatorio (mandatory referendum), cuando asi viene exigido por la Constitucién o
una ley. Todos los estados federados estadounidenses, salvo Delaware, requieren que las
enmiendas constitucionales propuestas por el 6rgano legislativo sea sometidas a la ciudadania via
referéndum legislativo para su aprobacién o rechazo.

Sin embargo, el referéndum legislativo, aunque es muy frecuente a nivel estatal y local, al
no proceder de una solicitud de los ciudadanos, no es considetado normalmente un auténtico
instrumento de democracia semidirecta en los Estados Unidos, y no suele incluirse en los estudios
doctrinales sobre la misma’. Respetaremos esta tradicién al estudiat estos institutos en los entes
locales norteamericanos.

Frecuentemente los referéndums en Estados Unidos son de caricter decisotio,(binding
referendums), mientras que los de caricter consultivo o no vinculantes (no-binding referendums),
suelen revestir un caricter anecdético™.

¢) Por tltimo, el recall o revocacién (institucién que no estudiaremos aquf) permite a los
ciudadanos, a través de una votacién popular, la remocién de los cargos publicos electivos™. Segin

% Didier Nedjar: Initiative et référendum aux Etats-Unis..», cit., p. 1588.

™ Didier Nedjar: «Initiative et référendum...», cit.,, p. 1588.

Véase M. Dane Waters: «The Initiative and Referendum process in America-A Premier. An
Overview of What is and How It Works Around the Country», en www.iandtinstitute.org/Watets.htm.

7 Jean-Pierre Lassale: «Le référendum aux Etats-Unisy, Possoirs, 77, 1996, ps. 149-162, esp. ps.
154-157.

En este sentido, véase Byron Holman, Craig: «La democrazia diretta locale in Californiax,
Amministrare, a. XXIX, n° 2, agosto 1999, ps. 259-290., esp. p. 259.

™ Jean-Pierre Lassale: «le référendum aux Etats-Unis», cit,, ps. 154-157.

Como dispone el art. 2, seccién 13, de la Constitucién de California: «Recall is the powet of de
the electors to temove an elective officer. Www.leginfo.ca.gov/.const/ artcle_2, p. 3 de 5.
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Craig Byron Holman, la revocacién ha sido vista por muchos observadores como el tdltimo
tecurso, usada s6lo en circunstancias patticularmente graves de corrupcién o de comportamientos
delictivos por parte de un funcionatio pablico. Para Craig Byron, la revocacién, habiendo sido
poco eficaz contra los «funcionarios» estatales, sin embargo ha constituido una importante
amenaza contra los funcionarios locales’.

Por otro lado, los institutos de democtracia semidirecta ni forman ni formaban parte de la
Constitucién original de los Estados Unidos. Sutgen a nivel estatal, a finales del siglo XIX y
principios del XX, como una teivindicacién de grupos populares de base, grupos populistas, para
someter a control popular los 6rganos legislativos estatales, acusados de corrupcién y de favorecer
exclusivamente a determinados intereses monetarios y a los trust”’

Aunque existen numerosos estudios sobre la iniciativa y el referéndum a nivel estatal en
los Estados Unidos, la informacién sobre los institutos de democracia semidirecta en los gobiernos
locales es mas escasa y anecdética’®. Sin embargo, como indica M. Dane Waters, el proceso de
iniciativa local es viable en cientos de condados, ciudades y municipios a lo largo del pais y es
utilizado mads frecuentemente que a nivel estatal. Casi cada «mayor city» en el pais tiene este
proceso, incluyendo New York City, Houston, Philadelphia y New Otleans. Algunos estados,
como Louisiana y Nueva York, tienen procesos de iniciativa a nivel local pero no a nivel estatal y
356 home rule cities en Texas disponen de este instituto pero el estado como un todo no™. De
acuerdo con un estudio exhaustivo realizado por Howard D. Hamilton, el volumen nacional de
referéndums locales en Estados Unidos podia ser de diez a quince mil al afio®, Y segin Jhon G.
Matsusaka, de acuerdo con datos de 1986, mientras que el 41 por 100 de los ciudadanos
americanos viven en estados con procesos de iniciativa, el 71 por ciento vive en ciudades que
cuentan con este instituto de democracia semidirecta®!,

2.2. Régimen juridico vigente: el procedimiento tipo para la iniciativa y el
referéndum.

Serfa escamente productivo intentar realizar un estudio detallado de los procedimientos
de iniciativa y referéndum locales en todas las corporaciones locales de todos los estados que

6 Cit, p. 264.

7" Cronin: Direct democragy...,  cit,, p. 45, citado por Todd Donovan y Shaun Bowler: «An

Overview of Direct Democracy in the American States», www.iandrinstitute.org/indepth/overview.htm, 8
paginas.

™ Bn este sentido, John G. Matsusaka: «I&R in American Cities: Basic Patterns» en
http://www.iandtinstitute /Studies.htm.

79 e . . .
M. Dane Waters: «The Initiative and Referendum process in America-A Premier. An

Overview of What is and How [t Works Around the Country», en www.iandrinstitute.org/Waters.htm,
i Howard D. Hamilton:« Direct lagislation: some implications of Open Housing referenda», American

Political Science Review, vol. 64 (March 1970), ps. 124-137, cit. por Austin Ranney: «The United States of
America», cit., p. 73.

8 Jhon G. Matsusaka: «I&R in American Cities...», cit.
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permitan estos institutos a nivel local. Sin embargo, podemos extraer un procedimiento tipo, a
pattir del de iniciativa indirecta (que es el mas frecuente a nivel local, al menos en el Estado de
California®?), y aplicable asimismo (salvadas las diferencias) a la iniciativa directa y al referéndum, e
introduciendo en el mismo las peculiaridades de las regulaciones de diversos estados. Asimismo,
con caricter general, este procedimiento tipo se va a desctibir, abstraccién hecha del tipo de
Corporacién local en que se aplique, sea municipio, condado o cualquier otra®,

M. Dane Waters, refiriéndose a la iniciativa a nivel estatal, indica que ciertos aspectos del proceso
de iniciativa son comunes para todos los estados. Los cinco aspectos basicos de todo proceso de
iniciativa son: a) presentacién preliminar de la solicitud; b) revisién de la iniciativa para su
consonancia con las exigencias legales antes de su puesta en circulacién; c)circulacién de la
solicitud para obtener el nimero requerido de firmas; d) sumisién de las firmas de la solicitud a
una verificacién por un o6rgano piblico; d) el emplazamiento de la iniciativa a votacién y la
subsiguiente votacién® 8, Hay que tener en cuenta, no obstante, que en el procedimiento de
iniciativa indirecta, existe otra fase, situada entre la cuarta y la quinta, consistente en el
pronunciamiento del 6tgano legislativo sobre la aprobacién o rechazo de la iniciativa.

2. 2. 1. La presentacién preliminar de la solicitud: plazo y requisitos formales y
materiales.
No suele haber plazo para la presentacion de la solicitud de iniciativa; no obstante, la

legislacién estatal de Nevada dispone que la solicitud de iniciativa o de referéndum debe ser
presentada como minimo cuatro meses antes de la préxima eleccién general, con la finalidad de

Véase: Craig Byron Holman, cit. Sobre el proceso de iniciativa a nivel estatal en California, y
sus restricciones legales y constitucionales, véase asimismo: David Floyd Feeney: «Legal Restrictions
Appling to the California Initiative Process», documento preparado para la Speaker’s Commission on the
Calgfornia Initiative Process, Diciembre 2000. El documento puede verse, en formato Adobe PDF, en
www.cainitittive.org/library/legal-restrict. html.

Para justificar esta solucién, podremos traer aqui a colacién las palabras de Jean-Pietre
Lassale- «Le référendum aux Etats-Unis», Poswosrs, 77, 1996, ps. 149-162, esp. p. 150 y ss.- en el sentido de
que es dificil analizar independientemente la iniciativa del referéndum, particularmente en los Estados
Unidos, donde los procedimientos utilizados son a menudo complejos, y donde cada Estado miembro es
libre, bajo reserva del marco federal, de organizar cémo entienden la participacién de los ciudadanos en la
vida politica y administrativa.

84 . ‘3 . . . e ,
En cambio, Didier Nedjar reduce el procedimiento comun para la iniciativa y el referéndum

a tres etapas: elaboracién de la proposicién, su cualificacién para el voto por la reunién de un nimero
definido de firmas de los electores, y el voto mismo. Afiade el autor que la primera de estas etapas sélo es
realmente significativa para la iniciativa, puesto que la elaboracién de la propuesta exige la redaccién de la
norma llamada a estar sometida al voto. Las otras dos etapas son por el contrario muy similares, y la
variacién en su realizacién provendri mas del nivel normativo, constitucional, legislativo o local, que del
hecho de que se trate de una iniciativa o de un referéndum» - Inicitiative et référendum aux Etats-unis.
Contribution 4 Pétude des normes d’origine populaire et du droit référendairen, Revne du Droit Public, 6-1993,
ps. 1585-1642, esp. p. 1589.

Véase: M. Dane Watets: «The initiative and referendum Process in America- A premiet. an
Overview of What it is and How It Works Around the Country», en www.jandrinstitute.org/waters.htm.
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que pueda ser levada a votacién en dicha eleccién. Del mismo modo, la legislacién de Nueva
Jersey establece que la solicitud de iniciativa debe ser presentada, para la recogida de las firmas, 40
dias antes de la prdxima eleccién general o ptimaria®,

En el caso del referéndum, se suele estipular un plazo a partir de la publicacién del
reglamento o aprobacién del mismo por el Consejo de Gobierno, plazo que suele situarse entre los
30 y los 90 dias.

Respecto de los requisitos formales, segin Craig Byron Holman®” para el caso de las
Corporaciones locales de California, los electores locales redactan el esbozo de una propuesta de
iniciativa con o sin ayuda de un asesor legal particular, o del staff legal del gobierno local.

Los promotores someten después el esbozo de la propuesta al canciller del municipio o
del condado. Junto a la solicitud debe acompafiarse: un eslogan y un resumen que haya preparado
el érgano consultivo local, una advertencia de que los promotores deben hacer circular la
solicitud popular de la iniciativa, y, a discrecién de los promotores, un informe de no mas de 500
palabras que expliquen los motivos que estdn en la base de la iniciativa. Los administradores
locales afiaden también una tasa de no mis de 200 délares a fin de financiar la iniciativa misma®,

En cuanto a los requisitos materiales de la solicitud de iniciativa, es decir, al objeto sobre el
que ha de versar la iniciativa o referéndum, es preciso destacar que en algunos estados
(concretamente trece) la iniciativa y/o el referéndum locales no se permiten con caricter general,
sino que el derecho estatal los restringe a -0 los permite para - asuntos concretos (en estos Gltimos
casos, las matetias podrian ser ampliadas por la normativa local. Entre estos asuntos destaca la
iniciativa para cambiat la forma de gobierno®. Este tipo de iniciativa se permite en ciudades o
condados de IMlinois, Iowa , Kansas, Kentucky y Mississippi .

Otros asuntos concretos que son objeto especifico y exclusivo de iniciativa y/o
referéndum local en algunos estados son: la adquisicién de un local publico, y la creacién de
servicios publicos, en algunos municipios de Indiana; la creacién o incremento de los impuestos
locales, en Kentucky, Iowa, Ohio y Virginia; la opcién local sobre la venta de licores, en
Kentucky , Louisiana y Virginia; el establecimiento de parques publicos, patios de recreo y
aeropuertos (en Nueva York, tanto para la iniciativa como para el referéndum); el cierre de las
oficinas los sdbados: en Virginia, para todos los municipios y condados?!.

86 s . . .
Sharon Lawrence: «Initiative and Referéndum- A direct Voice for County Voters», en

www.naco.otg/pus/research/issues/initiate.efm.

8 «@_a democrazia diretta locale in Californiar, Amministrare, a. XXIX, n° 2, agoste 1999, ps. 259-

290, p. 288, nota 15.

Craig Byron Holman: «La democrazia diretta..», cit., p. 265.

% Sobre las formas de gobierno local en Estados Unidos, véase, entre otros: Cart ]. Friedrich:

Gobierno Constitucional y democracia, Vol. 1, cit., ps. 484 y ss; Jean Becquart-Leclercq: La démocratie locale a
Laméricaine, PUF, Patis, 1988, ps. 24 y ss.
* Datos tomados del Initiative and Referendum Institute (IRI): «Local Initative and

Referendum: By State». Www.iandrinstitute.org/local/states.htm.

o Idem.
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En otros estados, el objeto es mas amplio, al referirse a cualquier asunto que sea
competencia del consejo de gobierno local; aunque, en determinados casos, se suelen excluir
algunas materias del objeto del referéndum o iniciativa locales. Asi, en Montana el legislador estatal
permite la iniciativa y el referéndum sobre materias que sean competencia (legislativa o no) del
consejo de gobierno local, salvo las atinentes al presupuesto anual, determinados emptéstitos e
impuestos locales®2.

Como ha dicho Didier Nedjar, la exclusién de determinadas materias del objeto de la
iniciativa o referéndum locales es una técnica para garantizar la separacién de poderes entre el
poder representativo y el poder popular, en concreto para proteger al primero frente al
segundo?.

Debe entenderse, en este sentido, que la iniciativa y el referéndum son «un poder
subordinador, no originario ni anterior al Estado, sino sometidos a los principios de legalidad (lo
que prohibe las «ordenanzas ultra vires») y de constitucionalidad®. En relacién con esto dltimo,
las iniciativas y referéndums deben respetar los derechos fundamentales de los ciudadanos, y no
ser discriminatorias. En este sentido, se ha dicho que en Estados Unidos los institutos de
democracia semidirecta (sobre todo la iniciativa) son, a veces, y con més frecuencia a nivel local,
un medio de expresién de la mayoria en detrimento de los derechos de las minorfas®. En cambio,
para Todd Donovan y Shaun Bowler, el factor determinante en relacién con la proteccién (o
vulneracién) de los derechos de las minorias no es el uso de institutos de democracia semidirecta o
tan sélo de las instituciones de democracia representativa, sino el tamafio de la colectividad
politica donde se adoptan las decisiones, de modo que a medida que disminuye ésta aumenta el
riesgo de que se vulneren los derechos de las minorfas®.

Suele ser frecuente, asimismo,, establecer Ia regla del objeto tnico (principio de unidad de
la materia en Suiza), a fin de evitar que se presenten iniciativas de contenido heterogéneo (catch all
initiatives)®’.

En la practica, los asuntos mas tratados en las medidas de referéndum e iniciativa llevadas a
votacién a nivel local, por lo menos en el caso de California, han sido el uso del tetritorio y el
desarrollo local. Asi, en el caso del condado de Los Angeles, el 82 por ciento de las iniciativas han
tratado cuestiones de ordenacién del territorio, incluyendo en esta matetia los planes urbanisticos,
el bloque del desarrollo comercial, la proteccién del medio ambiente y la planificaciéon

92 , .
Véase Sharon Lawrence, cit.

» Didier Nedjar: dIniciative et référendum aux Etats-Unis..», cit., ps. 1617-1618.

™ Didier Nedjar: Initiative et référendum..», cit., p. 1609 y ss.

% Véase Didier Nedjar: «Iniciative et référendum..», cit., esp. ps. 1639 y ss., y los autores y

jurisprudencia alli citados. Véase, asimismo, Barbara Gamble: «Putting Rights to a Popular Vote», American
Journal of Political Science, N.° 41, 1997, ps. 245-269.

% Todd Donovan y Shaun Bowler: «Direct Democracy and Minority Rights. An Extension»,

en www. landrinstitute.otg/Studies.htm, asimismo publicado en Awmerican Journal of Political Science, 1998.

7 Didier nedjar: «Initiative et référendum...»», cit., ps. 16121 y ss.
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urbanistica’®.

2.2. 2. El control administrativo de la iniciativa.

El control de la iniciativa, su consonancia con las exigencias legales, en cuanto a los
requisitos formales o materiales, antes de su puesta en circulacidn, suele corresponder al secretario
del ente local. Puede que esta fase tenga lugar antes de la recogida de las firmas (lo que serfa lo
ideal para evitar lo que podria resultar un gasto innecesario de tiempo y de recursos en la
recoleccién de las firmas), o postetiormente. En este dltimo caso, la autoridad local verificaria,
junto al cumplimiento de estos requisitos formales y materiales, el nimero y la autenticidad de las
firmas recogidas.

2.2. 3. Circulacién de la solicitud para obtener el nimero requerido de firmas.

En California, dentro de los quince dias desde la calificacién de la iniciativa, el abogado
del municipio o el consultor (o asesor) del condado debe entregar a los promotores un formulario
para la recogida de las firmas con un titulo bien preciso y un resumen?,

En este Estado, ademas, antes de que se inicie el proceso de recogida de firmas a nivel
local, los promotores que sean de una ciudad sin carta constitucional («general law
community»!®), deben notificar al publico que se estd iniciando una solicitud popular. Esta regla
puede ser establecida libremente en las «charter communities» (la ciudad de los Angeles no lo ha
establecido asil?!). Los promotores deben publicar dicha notificacién junto al slogan y al resumen
en tres lugares de interés publico y en un diario de amplia difusiéni®2,

Una vez que se han satisfecho todos los requisitos de la notificacién publica puede
iniciarse la circulacién de los modelos de solicitud para la recogida de las firmas. Es preciso que
se envie a la autoridad local una prueba de tal publicacién!®,

La solicitud de iniciativa debe venit avalada por un determinado porcentaje de firmas,
que se calcula, o bien sobte el nimero de electores registrados (censados) en el 4mbito territorial
del ente local, o bien sobre el nimero de votos emitidos en las elecciones locales inmediatamente

Véase: Craig Byron Holman: «La democrazia diretta..», cit., ps. 267-268.
Craig Byron Holman, p. 265.

1% Como apunta Craig Byron Holman - «La democrazia diretta..», cit,, p. 288, nota 15- los
procedimientos que regulan la inicitiva a nivel local pueden diferir mucho segin se trate de «harters
communities» o de «general law communitiess. La Carta constitucional es una especie de «mini Constituciény,
cuyo propésito es definit la estructura de gobierno de un condado o de una ciudad. Las Cartas
constitucionales no pueden contradecir lo dispuesto en las Constituciones federal y estatal, sin embargo
pueden sustituir a las leyes del Estado en las reas que se refieren estrictamente a «materias de interés
municipal», aunque éste sea un concepto de dificil precisién. En cambio, las «general law communities» operan
estrictamente dentro de la estructura de la legislacién del Estado.

"1 Craig Byron Holman, cit., p. 265.
102 Idem.

102 Craig Byron Holman: «<Democrazia diretta..», cit. 265.
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anteriores ( ya sea para la provision del cargo de alcalde o de otro 6rgano de gobierno).

En el primer supuesto, (y prescindiendo de si la regla se da en todos los municipios y/o
condados del Estado o a sélo en algunos) el porcentaje de firmas requerido sobre los electores
censados suele situarse entre el minimo del 4 por ciento de Dade (Florida), y el miximo del 25
en Alabama, Ohio (Dayton) y New Yersey, siendo el 5 por ciento el porcentaje standard o mds
usado!04,

En el segundo supuesto, cuando se calcula el porcentaje de firmas requeridas sobte el
nimero de votos emitidos en las anteriores elecciones locales, el porcentaje se sitia entre el 3 pot
ciento, en Detroit (Michigan), y el 30 por ciento, en algunos municipios de Utat. El porcentaje de
uso mas frecuente no es el 5, sino el 15 por ciento (en Arkansas, Nebraska, Nevada, New Yersey,
Dakota del Norte, Pensylvania y Wisconsin). La razén hay que hallatla en que la cantidad sobre la
que se calcula- el nimero de votos emitidos- suele ser inferior a la del primer supuesto- el nimero
de electores registrados-195,

El plazo para la recogida de las firmas varia en la legislacion de un estado a otro,
situandose entre los 90 y los 180 dfas!%.

En la prictica, la recogida de firmas resulta dificil para los promotores de la medida
(iniciativa o referéndum) que tienen escasos recursos econémicos. Segin Craig Byron Holman,
la extrema dificultad de recoger las firmas ha generado en el Estado de California (y debemos
afiadir que también en otros estados) la creacién de empresas profesionales de recogida de firmas
a cambio de pago!?”.

Casi todos los intentos de limitar o impedir, mediante ley, la obtencién de firmas
mediante pago han fracasado ante los tribunales norteamericanos -incluido el Tribunal Supremo
Federal-, los cuales se basan principalmente en la Primera Enmienda de la Constitucién de 1787:
«El Congreso no hari ley alguna por la que... se limite la libertad de expresion...»108,

Sin embargo, y no obstante estos pronunciamientos jutisdiccionales, a diferencia del nivel estatal,
donde aumenta progtresivamente la recogida de firmas profesional frente a la voluntaria, todavia a
nivel local la regla general es la recogida voluntaria de las firmas, ya que el nimero de las mismas
exigido, al ser la circunscripcién mas pequefia, es mucho mds reducido. Atn asi, la existencia

104 . . . . S
Los datos han sido elaborados a partir de los ofrecidos por Tari Renner en: «Local initiative and

Referendum in the United States. An Overviewn, especialmente en el epigrafe que lleva por titulo«What is
aviable in your state?», que puede encontrarse en: www.iandrinstitute.otg/local/states.htm, ps. 1 2 6, donde
se estudia el referéndum vy la iniciativa local por Estados.

105 , .
Véase la nota antetior.

106 .
Sharon Lawrence, cit.

Y7 Cit,, p. 271.

108 , " . ..,
Los casos mas emblemétcos ante el Tribunal Surpremo Federal sobte testriccion de la

circulacién de solicitudes de iniciativa popular son: el caso Meyer v. Grant [486 U.S. 414(1988)], discutido
el 25 de abril de 1988, decidido el 6 de junio de 1988 (puede  hallarse en:
http:/ /laws.findlaw.com/us/486/414/html), y el caso Buckley v. American Constitutional Law Fundation, Inc.,
525 U.S. 182 (1999), discutido el 14 de octubre de 1998, y decidido el 12 de enero de 1999 (vése en:
http:/ /laws.findlaw.com/us/525/182.html).
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misma de empresas profesionales de recogida de firmas a este nivel encarece el proceso mismo
de recoleccién, dando mas facilidades a los grupos econémicos reducidos y minoritarios (que
acuden a tales empresas) que a la generalidad de los ciudadanos, lo que contradice el espiritu de los
institutos de democracia semidirecta y la finalidad con que fueron creados. Aunque, como hemos
dicho, la petversién de los procesos de iniciativa y referéndum es mucho mas grave a nivel estatal
que 2 nivel locall®,

2. 2. 4. Sumisién de las firmas de la solicitud a una verificacién por un érgano
publico.

Tras la recogida de las firmas, se procede a la cualificacién de la medida (iniciativa o
referéndum) para el voto, esto es, a la verificacién por la autoridad local del cumplimiento de los
requisitos legales en cuanto al ndmero de firmas, modelo oficial del pliego de firmas , etc.

Como afirma Craig Byron Holman, refiriéndose a las Corporaciones locales de

California, en la practca la autoridad local suele representar un serio obstaculo para los
promotores de la iniciativa. La razén esta en la logica misma del proceso de iniciativa: ésta se suele
interponer frente a la pasividad del gobierno local'’®, El gobierno local puede obstaculizar la
iniciativa a través de diversos medios, como exigir demasiados requisitos formales para la
verificacion del numero y de la autenticidad de las firmas, realizando una interpretacion rigida de
tales requisitos. De este modo, si una firma o una direccién no estin escritos exactamente en la
forma contenida en los archivos de electores registrados, o falta una fecha, la autoridad local
(normalmente, el mayor) anula la firmal!l,
Ciertamente, contra el rechazo de la medida para el voto, los ciudadanos pueden interponer
recursos ante los tribunales, pero esto suele resultar demasiado costoso en tiempo y en dinero. Por
esta razon, concluye Craig Byron Holman que el obstruccionismo de los gobiernos locales
amenaza el instituto de la democracia directa y la confianza de los ciudadanos en el gobierno de la
ciudad!1?,

2. 2. 5. Sumisién de la solicitud al 6rgano colegiado representativo del municipio o
condado.

Esta fase normalmente sélo se da en el procedimiento de iniciativa indirecta, que parece
set el mas frecuente a nivel Jocal. No tiene lugar en el procedimiento de iniciativa directa, donde
una vez verificados el nimero y autenticidad de las firmas, la medida es llevada directamente al
voto. Tampoco suele darse en el procedimiento de referéndum, salvo excepciones.

En el procedimiento de iniciativa indirecta, una vez verificados el niimero y autenticidad
de las firmas, la medida es sometida al érgano de gobierno de la administracién local . Este suele
disponer de un plazo determinado, desde que le es presentada la solicitud, para pronunciarse
sobre la misma.

El consejo de gobierno suele tener tres posibilidades:

a) Puede votar a favor de la iniciativa en su integridad, a fin de que se convierta en ley

1 Véase Craig Byron Holman, cit., ps. 274-275.

10 Cit,, ps. 275-276.

" Craig Byron Holman, cit., p. 277.

2 cit, p. 277.
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local, en cuyo caso la iniciativa se sustrae al voto de los electores. En el caso del referéndum, el
voto a favor de la solicitud implicaria la derogacién (o no aprobacién, dependiendo del momento
en que se someta la solicitud al consejo), del reglamento o disposicién objeto del mismo.

b) Puede decidir como alternativa no aprobat la iniciativa, en cuyo caso la somete al voto
popular tal como ha sido formulada ofiginariamente.

¢) Puede decidir sustituir la iniciativa misma por una propuesta propia alternativa, que se
somete, junto con la iniciativa originaria, al voto de los electores. Esta tercera posibilidad, existe,
por ejemplo, en California y en Utah.

Normalmente, en ninguno de los tres casos, la iniciativa puede ser enmendada o
modificada, incluso si los promotores se pusieran de acuerdo sobre la modificacién a efectuar; la
iniciativa se entiende redactada en forma definitiva una vez que se ha sometido a su formulacién
oficial, y por tanto desde aquél momento no puede ser modificadal’3,

En algunos Estados, como Montana, Nevada y Nueva Yersey, sélo caben las dos primeras
posibilidades (aprobar o rechazar la iniciativa) sin que quepa presentar a votacién popular,
conjuntamente, un texto alternativo!!4,

2. 2. 6. El emplazamiento de la medida a votacién: la campafia para el voto.

El plazo para llevar la medida (iniciativa o referéndum) a votacién, se suele establecer a
partit de la fecha del pronunciamiento sobre la misma por el érgano de gobierno local. Y
normalmente la votacién suele tener lugar coincidiendo con una eleccién local de caricter general.
De no haber ninguna consulta en el plazo establecido, habrd una votacién (se suele hablar de
eleccién) especial!®,

En cuanto a la campafia para el voto, en las Corporaciones locales de California, y segiin
Craig Byron Holman, los electores vienen a conocer el hecho de que va a tener lugar una votacién
fundamentalmente a través de tres medios: la informacién, la publicidad de pago, y el opisculo o
panfleto del elector!é, Este dltimo es el instrumento mas importante para la difusion de
informaciones electorales libres!!”. Todas las administraciones locales disttibuyen a los inscritos en
los registros electorales una descripcién y un andlisis de las disposiciones sometidas al voto.

Por otra parte, segin un reciente andlisis, la cobertura que la prensa hace de algunas
medidas de votaci6n es muy escasa y virtualmente inexistente!18.

2 Asflo describe Craig Byron para el caso de California, cit., p. 266.

114 .
Sharon Lawrence, cit.

115 .
Sharon Lawrence, cit.

16 Byron Holman, Craig: «La democrazia ditetta locale in California», Amministrare, a. XXIX, n°
2, agosto 1999, ps. 259-290, p. 277).

"7 1dem, p. 278.

"8 Bdward L. Lascher, Jr. : «Press Coverage of propositions is Sparce in Californian, Public
Affairs Report, Institute of Governmental Studies, University of California, Berkeley, Vol. 38, N° 2, March 1997, p.
9-10, cit. Por Ph. D. Chatlene Wear Simmons: «California’s Statewide Initiative Processy», cit.
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Ademas de estos medios, los promotores y opositores a la iniciativa, a fin de difundir las
propias informaciones de voto, usan la publicidad en radio y televisién, los anuncios sobre los
periédicos, , etc!?®. La publicidad de pago es muy eficaz, sobre todo como medio para contrastar la
iniciativa. Existen emptesas profesionales desde los afios treinta, que utilizan técnicas similares a
la venta de un producto comercial'?0.

El papel principal de los grupos econdmicos en las iniciativas locales ha sido el de fuerza
de oposicién. Los opositores a la iniciativa han contribuido con una cantidad media de 22.000
dolates, frente a 1000 ddlares de media gastados por los promotores de la iniciativa!?!. Como dice
Craig Byron Holman, esto es exactamente lo contrario de lo que proponian los grupos populistas y
progtesistas que a finales del XIX y principios del XX introdujeron los institutos de democracia
semidirecta a nivel estatal y local.

Por otro lado, al igual que ha sucedido con los intentos de limitar la recogida de firmas
mediante pago, la leyes estatales que han procurado restringir la cantidad de dinero que la
cotporaciones privadas pueden utilizar en la campafia para el voto, han sido invalidadas por los
tribunales de justicia (incluyendo el Ttibunal Suptemo Federal) en base a la vulneracién de la
primera enmienda de la Constitucién de 1787. Podemos citar los casos siguientes ante el Tribunal
Supremo Federal: Buckley v. Valeo [424 U.S. 1 (1976)'??], First National Bank of Boston v.
Bellotti [435 U.S. 765 (1978)123, y el caso Citizen Against Rent Control v. Berkeley, 454 U.S. 290
(1981)124,

2.2.7. La votacién.

En todos los estados, la medida llevada a votacién (sea referéndum o iniciativa local) se aprueba
por mayoria de votos, prescindiendo asimismo del hecho de que el objeto de la medida sea un
reglamento o una enmienda a la carta constitucional local!?,

1 Idem, p.279.

120 Idem.

21 Cit, p. 282.

2 Caso argumentado el 10 de noviembte de 1975; decidido el 30 de junio de 1976. Puede verse
en:  http://laws.findlaw.com/us/486/414html Pierre Patenaude critica la jurisprudencia sobre las
limitaciones de los gastos electorales contenida en esta Sentericia, por cuanto es claro que una libertad total
favorece a los poderosos y falsea el juego democratico- «La réglamentation du financement des campagnes
téfétendaitesy, AAVV: La participation directe du citiyen & la vie politigue et administartive, Bruylant, Bruxelles,
1986, p. 123 y ss, esp. p. 132,

"2 First National Bank of Boston v. Bellotti, 435 U.S. 765 (1978), caso discutido en 9 de noviembre
de 1977, y decidido el 26 de abril de 1978. La sentencia completa puede hallarse en
http:/ /laws.findlaw.com/us/435/765.html

124 Citizens Against Rent Control v. Berkeley, 454 U.S. 290 (1981), discutido el 14 de octubre de
1981, y decidido el 14 de diciembre de 1981. Puede hallarse en: http://laws.findlaw.com/us/454/290.html.

125 Shaton Lawrence, cit; Craig,Byron Holman, cit., p. 266, para el caso de California.
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2. 2. 8. Efectos de la votacién.

A veces se establece un plazo para que la medida votada (iniciativa o referéndum) surta
efectos; a no ser que el reglamento o disposicién sometidos a votacién dispongan otra cosal?s,

En el caso del referéndum (que es siempre derogatorio, como hetnos visto) la aprobacién
de la solicitud suele llevar aparejada la suspension del reglamento objeto del referéndum hasta el
momento de la votacién.

Con cardcter general, una vez aprobada una medida (normalmente la iniciativa), por
votacién popular, dicha medida no puede ser derogada ni enmendada por el érgano de gobietno
local durante un plazo de tiempo determinado. Es lo que se llama el ptincipio de «préemption», o
preferencia de la legislacién popular sobre la representativa.

3. El referéndum local en Francia.

3. 1. Introduccion.

Siguiendo a Jacques Viguier'?’, podemos decir que el referéndum local, con escasas
excepciones, ha estado prohibido, o no se ha regulado legalmente, durante toda la historia
Constitucional francesa, practicamente hasta la V Republica. Las razones de tal situacién hay que
buscarlas en la idea de Estado Unitario, y en la tradicién centralista jacobina'?8) asi como en la
tradicién del gobierno representativo introducido en el art. 2 del titulo 3 de la Constitucién de
1791'%, y que se perpetia hasta nuestros dias'. No obstante, esta tradicién no ha impedido la
celebracion de referéndums locales, a partir de finales del S. XIX y durante el siglo XX.

Por otra parte, con anterioridad a la Ley constitucional n® 2003-276, de 28 de marzo de
2003, relativa a la organizacién descentralizada de la Repiblica!®!, que ha venido a modificar los
arts. 72 a 76 de la Constitucién sobre las Colectividades territotiales de la Republica, introduciendo
entre otros aspectos el referéndum local, la mayoria de la doctrina opinaba que no era posible,
bajo la Constitucién de la V Republica, un referéndum local de caricter decisorio, a lo sumo sélo
serfa admisible el consultivo!?2,

126 Idem.

27 Premiéres expériences de «referéndum» communaly, Revue Frangaise de Droit Administratif, N*
3, 1996, ps. 441-451. Véase, asimismo, Marion Paoletti: La democratic locale et le référendum. Analyse de la
démocratie locale 4 travers la genés institutionnelle du référendum, L’Harmattan, Paris, 1997, p. 25y ss.

128 Jacques Viguier, cit., p. 441.

129 : ] iy
Este precepto disponia que: «La nacién, solamente de la cual emanan todos los poderes, no

puede ejercerlos sino por delegacién. La Constitucion francesa es representativay.

130 Jean-Paul Francou: «Le réfétendum local. Heurs et malheurss, Droit Administratif, 39' année,
N°7, juillet 2000, ps. 4-8, esp. p. 4.

13t Joumal Officiel de la Républigne Frangaise, 29 mars 2003, p. 5568.

132 _ . . . . . , ,
Sobre la polémica constitucional en torno a la constitucionalidad del referéndum local, véase,
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A pesat de su falta de regulacion legal'?, se calcula que ha habido en Francia, desde enero de 1971
a diciembre de 1993, mas de 200 referéndums comunales, aproximadamente nueve referéndums
por afiol®. A partir de 1992, ha habido un aumento sensible de la prictica de los referéndums
locales, sobre todo durante los afios 1992 y 1993; aumento que Marion Paoletti achaca al debate
sobre la codificacion del referéndum!35,

3. 2. Régimen juridico vigente.

La regulacion del reeréndum municipal en Francia ha sufrido diversas modificaciones.

En virtud de la Ley N° 92-125, de 6 de febrero de 19921%, relativa a la administracién
territorial de la Republica, se establecié, dentro del Titulo II, que llevaba por nombre «De la
democracia locals, y en el Capitulo II relativo a la participacién de los habitantes en la vida local,
un procedimiento referendatio, eso asi, de caricter consultivo, sobre asuntos relevantes de
competencia municipal'®. El art. 21 de esta ley afiadié al Titulo II del Libro I del Cédigo

entre ottos: Jacques Viguier, cit, p. 450; Jean Bernad Auby : «La Loi du 6 février 1992 et la citoyenneté
locale», Revue Frangais de Droit Administratif, 9 (1), jan-féve. 1993, p. 43;Jean-Marie Denquin:
«Référendums consultatifs», Puvoirs, 77, 1994, ps. 79-93, esp. p. 80; Michell Guillot: «La recevabilité des
constestations telatives aux référendums d’iniciative municipalesy, REDA N° 12, 1996, ps. 460 a 471; Jean-
Paul Francou: «Le referéndum local...», cit., p. 5; Michel Verpeaux: «Le “référendum” communal devant le
juge administratif: premier bilan», Revwe Administrative, N° 289, 1996, ps. 95-107, esp. p. 98;. Nicole
Belloubet-Frier: «Les référendums municipaux», Pouvoirs, N° 77,1996, ps. 163 a 179, esp. p. 170.

'3 Tan sélo la Ley N° 71-588, de 16 de julio de 1971 preveia un referéndum local de caricter
decisorio, limitado a los casos de fusién de municipios. El referéndum debia ser organizado a solicitud de
dos tercios de la poblacién del conjunto del tertitorio en que se considerara la fusién, o de dos tercios de los
de los consejeros municipales que a su vez representaran a la mitad de la poblacién.

134 . ‘s . . I ..
La estimacién es hecha por Marion Paoletti: «Le référendum local en France. Variations

pratiques autour du droit», Revue Frangaise de Science Politigne, Volume 46, numéro 6, decembre 1996, ps. 883-
913, esp. p. 883; véase, del mismo autor: La démocratic locale et le référendam, cit., p. 85 y ss., asi como: «El
referéndum local en Francia», en Joan Botella Corral (coord.): La ciudad democritica, Ediciones del Serbal,
Barcelona, 1999, ps. 137 a 173. Los articulos de esta obra colectiva tuvieron su origen en unas jornadas de
debate bajo el titulo general de «La democracia local hacia el siglo XXI» que organizé, en noviembre de
1997, el Departamento de Asociacionismo y Participacién Ciudadana de la Diputacién de Barcelona.

5 Cit., ps. 906 2 908,

% JO de 8 de febrero, p. 2064.

137 ) - Lz
Sobre esta ley, véase, entre otros: J. L. Perraux: ¢Quelles perspectivives pour le référendum

comunal aprés adoption de la loi sur lorganisation territoriale?», Les Petites Affickes, 107, 21 septembre
1992, ps. 9-21; R. Rouquette: «La loi d’osientation relative 4 I'administration territoriale de la Republique»,
Les Petites Affiches, 27 novembre 1992, ps. 11-16; J.L. Forel: «Quelques remarques sur le référendum locabs,
Revne Administrative, 1992, p. 256 y ss.; F. Linditch: «Référendum local et démocratie representativer, Petites
Affiches, 1992, p. 50 y ss; Jean-Berrnard Auby: «La loi du 6 février 1992 et la citoyenneté locale», Revwe
Frangaise de Droit Administratif , 9 (1) janv.févr. 1993, ps. 37-46; Michel Verpeaux: «Le “référendum”
comunal” devant le juge administratif: premiers bilans», La Revue Administrative, mars 1996, ps. 190-26.
Antes de la aprobacién de esta ley, €l referéndum local también ha sido objeto de tratamiento doctrinal.
Véase: J. Delpech: «Du référendum en droit public et spécialemente du référendum municipaly, Revwe du
Droit Public, 1905, p. 387 y ss.; asimismo en, «e référendum comunaly, Mélanges Negulesco, 1935, p. 211y ss;
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municipal (Code des Communes) un Capitulo V, que llevaba por titulo: «Participacién de los
habitantes en la vida local» (art. L125-1 a 1.125-6).

Con la Ley n° 96-142, de 21 de febrero de 1996, el Code des communes se transforma en el
Code général des collectivités territoriales, pasando a disciplinarse la materia que nos ocupa en los
arts. 1.2142-1 y L2142-4 a 7 de dicho Cédigo.

De acuedo con Ley n°® 2002-276, de 27 de febrero de 2002!3 telativa a la democracia de
proximidad, el referéndum consultivo comunal se regula en el Capitulo I del Tiulo IV del Libro
Primero del la Segunda Parte del Codigo general de las colectividades tetritoriales, bajo el titulo:
«Consulta de los electores sobre los asuntos municipales», art. 121421 a 1.2142-8.

La ley N° 92-125 fue desarrollada por el Decreto n°® 93-222, de 17 de febrero de 1993, cuyas
disposiciones son reagrupadas en los arts. R. 125-1 a R. 125-9 del Cédigo municipal, (arts. R2142-
1a R2142-11 del Cédigo general de colectividades territoriales, en adelante CGCT).

Segin Jean-Paul Francou, la codificacién del referéndum comunal realizada en 1992
responde al deseo de restringirlo, y de impedir su uso con fines demagdgicos y plebiscitatios!??; se
limito su objeto a los asuntos de competencia municipal, prohibiéndose los «referéndums
externosy, utilizados como medios de presién frente al Estado o frente a otras administraciones
publicas!,

Aparte de la ley de 1992, la Ley 95-115, de 4 de febrero de 1995 (JO de 5 de febrero, p.
1973), de orientacién para la ordenacién y el desarrollo del territorio, introdujo, en su art. 85, la
iniciativa popular para el referéndum consultivo comunal™, aunque sélo en relacién con las
operaciones relevantes de ordenacién del territorio, ampliando al mismo tiempo el ambito
territorial del referéndum, en este caso, a los llamados «establecimientos publicos de cooperacién
inter-municipaly. Ademas de este dmbito territorial, y del municipal, el art, 1.2142-1 del CGCT
permitié que la consulta afectara sélo a los electores de una parte del territorio de la comuna para
asuntos que interesaran especialmente a esa patte de la comuna.

Por otro lado, la Ley constitucional n® 2003-276, de 28 de matzo de 2003, relativa a la

A. Coudevylle: «Plaidoyer en faveur du référendum comunaly, Revwe Administrative, 1978, ps. 483 y ss.
8 Journal Officiel N°. 50, de 28 de febrero de 2002, p. 3808.
139 L2 .
Jean-Paul Francou: «Le référendum...», cit., p. 5.

0 Michel Verpaux: «Le “référendum” comunal devant le juge administratif: premier bilany, Ia
Revuwe Administrative, N° 289, 1996, ps. 95-107, esp. p. 95. Segiin Marion Paoletti, estos referéndums
externos suponfan en la prictica anterior a 1992 un tercio de los celebrados. La mayor parte de los mismos
se han producido en comunas de pequefio tamafio, que no disponen de otros modos de acceso al poder
central. La codificacién es un medio para que el gobierno prohiba tales pricticas- «Le référendum local en
France..», cit., ps. 898-899-,

"1 A favor de la introduccién de la iniciativa popular a nivel nacional, en el referéndum
legislativo del art. 11 de la Constitucién francesa, véase: Pierre Nuss: «Référendum et initiative populaire en
France. De l'illusion en général et d Thypocrisie en particuliers, Revue de Droit Public n° 5, 2000, ps. 1441-
1493.
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otganizacién descentralizada de la Republical®?, ha venido a modificar los arts. 72 a 76 de la
Constitucién sobre las Colectividades territoriales de la Repiblica. En dichos preceptos se
distinguen los siguientes tipos de referéndums o consultas populares de caricter territorial:

a) El referéndum local propiamente dicho (art. 72-1, paf. 2°): «En las condiciones
previstas por la ley organica, los proyectos de deliberacién o de acto relevante de competencia de
una colectividad tetritorial pueden, a su iniciativa, ser sometidos, por via de referéndum, a la
decision de los electores de esa colectividady.

b) Referéndum para la creacién de una colectividad territorial dotada de un estatuto
particular o para modificar su organizacidn (art. 72-1, paf. 3°): « Cuando se considere crear una
colectividad territorial dotada de un estatuto particular o modificar su organizacién, puede
decidirse por ley consultar a los electores insctitos en la colectividad interesada.

¢) Referéndum para la modificacién de los limites de las colectividades territoriales, en este
caso se puede dar lugar a la consulta de los electores en las condiciones previstas por la ley (art. 72-
1, paf. 3, ulumo inciso).

d) Referéndum local para un cambio de régimen en los territorios de ultramar (art. 72-4,
paf. 1°): «Ningln cambio, en todo o parte de una de las colectividades territoriales mencionadas
en el segundo apartado del art. 72-3 (La Guadalupe, la Guayana, la Martinica, la reunién, Mayotte,
Saint-Pierre-et-Miquelon, las islas Walis y Futuna y la Polinesia francesa) , de uno a otro de los
regimenes previstos por los arts. 73 (departamentos y regiones de ultramar) y 74 (las colectividades
de ultramar), puede realizarse sin que se haya tecogido previamente, en las condiciones previstas
en el apartado siguiente, el consentimiento de los electores de las colectividad o de la parte de la
colectividad interesada. Cada cambio de régimen es decidido por una ley orgénica». El apartado
segundo del art. 72-4 de la Constitucién francesa dispone que: «El Presidente de la Republica, a
propuesta del gobierno durante el mandato de las sesiones o a propuesta conjunta de las dos
asambleas, publicadas en el Journal Officiel, puede decidir consultar a los electores de cuna
colectividad territorial situada ultra-mar sobre una cuestion relativa a su organizacidén, a sus
competencias o a su régimen legislativo. Cuando la consulta verse sobre un cambio previsto en la
linea precedente y sea organizada a propuesta del Gobierno, éste hace, delante de cada asamblea,
una declaracién que es seguida de un debaten. Por su parte, el art, 73, apartado séptimo, establece
que: La creacién por ley de una colectividad que sustituya a un departamento y una regién de
ultramar o la institucién de una asamblea deliberante unica para esas dos colectividades no puede
realizarse sin que se haya recogido, segun las formas previstas en el parrafo segundo del art. 72-4,
el consentimiento de los electores inscritos en el 4mbito competencial de esas colectividades».

De todas estas formas de referéndum recogidas ahora por la Constitucién francesa, s6lo
nos interesa el referéndum local del art. 72-1, apartado segundo. Este fue desarrollado por la Ley
Organica n® 2003-705, de 1 de agosto de 2003, relativa al referéndum local JO n°® 177,de2 de
agosto de2003,p.13218). Esta Ley establece un Capitulo II, en el Libro Primero de la Primera Parte
del Cédigo general de colectividades tertitoriales, titulado «participacion de los electores en las
decisiones locales», con tnica seccidn titulada «referéndum localy, dividida en dos sub-secciones: la
primera lleva por nombre «Disposiciones generales» (arts. LO 1112-1 a LO 1112-7); y la segunda
«Informacién de los electores, campaiia electoraby, (arts. LO 1112-8 a LO 1112-14). Esta ley no
derogd expresamente las anteriores que regulaban el referéndum consultivo comunal, o en
palabras del Cédigo general de las Colectividades territoriales, la «consulta de los electores sobre
los asuntos comunalesy». (arts. L 2142-1 a L2142-8 CGCT).

Ambas modalidades referendatias se difetencian al menos por su ambito y por sus

Y2 1 ourmal Officiel de 29 de matzo de 2003, p. 5568,
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efectos. El referéndum consultivo comunal de las leyes 92-125 y 2002-276 se circunscribe al
ambito municipal e inframunicipal; mientras que el referéndum local de la Ley Organica 2003-705
se aplica en todas las colectividades territoriales, esto es, a os municipios, los departamentos, las
regiones, las colectividades con estatuto particular y las colectividades de ultramar regidas por el
art. 74» (art. 72, apartado primero, de la Constitucién francesa). El referéndum consultivo o, si se
prefiere, la consulta comunal,, no tiene efectos vinculantes para las autoridades locales. En cambio
el «eferéndum local» tiene cardcter vinculante una vez publicado su resultado en el diario oficial
correspondiente, y siempre que se haya dado un determinado quérum de participacién en la
votacién. Es posible que por estas caracteristicas el referéndum local acabe desplazando en la
practica al referéndum consultivo comunal.

Recientemente, la Ley n° 2004-809, de 13 de agosto de 2004 (J.O. de 17 de agosto),
relativa a las libertades y responsabilidades locales, ha modiicado los aspectos relativos al
referéndum en el CGCT. Los cambios mas llamativos son, a simple vista, la derogacion de los
preceptos relativos a la «Consulta de los electores sobre los asuntos municpales» (arts. 121421 a
L2142-8), y su sutitucién por unas «Consultas de los electores» (nuevos arts. L1112-15 a 1.1112-21
del CGCT), que se extienden ahora a todas las colectividades territoriales. En consecuencia, con
lanuela regulacién, la consulta popular y el referéndum local se diferencian basicamente pot sus
efectos (no vinculantes en el primer caso y vinculantes en el segundo) y por la iniciativa: popular
en el primer caso e institucional (es decir, de los érganos de gobierno locales) en el segundo.

Asi pues, comenzaremos el estudio del referéndum local en Francia por la consulta
popular, que es la forma masantigua de referéndum,y que ahora seextiende, como hems dicho
atodas lascolectividades tetritoriales.

3.2.1. La consulta popular.

3.2.1. 1. Obyeto.

Elart. L112-15 del CGCT dispone que la consulta versara «sobre las decisiones que las
autoridades de esa colectividad estén llamadas a tomar para regular los asuntos televantes de su
competencia». Ademas, se precisa que la consulta puede ser limitada a los «electores de una parte
del territorio de la colectividad para los asuntos que interesen especialmente a esa parte de la
colectividad.

Este precepto viene a ser una reproduccidon casi exacta del que art. 1.2142-1 del CGCT,
referido a las consultas comunales municipales, que planteé algunas cuestiones en la prictica, que
sepueden aplicar a la nueva modalidad:

a) El asunto sometido a consulta popular debe ser de la competencia de la colectividad,
quedando excluidos los asuntos que sean competencias de otras administraciones distintas a la
colectividad convocante. En un primer momento, este requisito fue interptetado de forma
restrictiva por el Consejo de Estado en el asunto «Commune d’Avrillé»'# (Decisién de 16 de

143 . s
Sobre este asunto véase, entre otros, Soubelet: «Du bon usage des référendums locaut,

Pexemple de la commune d’Avrillé Maine-et-Loite», Revue Adminisirative, 1993, p. 156 y ss.; y en « Le
référendum local d’Avrillé main-et-Loire suite et fins, Administration janv.-mars 1995, n® 166, p. 195 y ss,; G.
Koubi: «a superposistion d’actes dans le régimen juridique du référendum comunaly, Pesittes Affiches, 31
mai 1995, n® 65, p. 12 y ss.; nota de Y. Jegouzo, Actualité Juridigne. Droit Administratif 1995, p. 839, en la p.
938 se contiene la decisién del Consejo de Estado; nota de D. Gillig, Petitites Affiches, 31 julio 1995, n° 91,
p- 22; Hervé Rihal: e référendum comunal, bilan et perspectives. A tropo de arrét du Conseil d’Etat du
16 de décembte de 1994, Commune d’Avtillé, et de larticle 85 de la loi 95-115 du 4 février 1995», Revwe
Frangais de Droit Administrativ, 12 (3) mai-juin 1996, p. 452 y ss, donde se contiene como anexo la decisién
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diciembre de 1994). De su doctrina se puede deducir que el referéndum local debe afectar de
forma directa, y no de forma indirecta, a un asunto relevante de competencia municipal.

Sin embatgo, debe adoptarse una interpretacién amplia del concepto de «competencia de
la colectividad», lo que incluirfa no sélo competencias exclusivas de la misma, sino también
compartidas con otras administraciones publicas. Esta es la interpretacién asumida por el Consejo
de Estado en el supuesto de operaciones de urbanismo, en la decisién de 1 de marzo de 1996,
caso Association de défense contre Pimplantation d’une grande surface en centre ville de St.
Michell de Maurienne!#4, donde el juez administrativo entiende que la realizacién de la consulta era
legal incluso si la realizacién de la operacién implicaba la intervencién de decisiones tomadas por
otras autoridades distintas de las municipales.

b) Cabria preguntarse a qué autoridades se refiere el art. Citado cuando dispone que la
consulta versard «sobre las decisiones que las autoridades de la colectividad estén llamadas a tomar
establecimiento». Por ejemplo, para el caso de las comunas, se plantea si puede someterse a
referéndum un asunto que sea de attibucién del alcalde y no del Consejo municipal. El Consejo de
Estado contesté de forma afirmativa esta pregunta en su Decisién de 29 de diciembre de 1995, en
el asunto de la comuna de Saint-Palais-sur-Mer!43,

¢) Por dltmo, debemos indicar con Chtistothe Chantepy que el referéndum debe versar
sobre una cuestién de oportunidad, y no sobte un acto de mera ejecucién de la ley (como la
concesién o denegacién de un permiso de construir), donde no quepa ningin tipo de
discrecionalidad.

En cuanto a los asuntos sometidos en la prictica a referéndum, Marion Paoletti ha
analizado 58 casos, de los cuales la mayoria versaban sobre medio ambiente y energia (17%),
circulacién y transporte (17 por ciento), otdenacién del territorio (16 por ciento), identidad de la
comuna (16 por ciento),y adquisicién de equipamientos (14 por ciento)!4S.

3.2. 1. 2. Limites temporales.

Decia Hervé Rihal (trespecto a la consulta popular comunal, pero sus palabras son
aplicables a la vigente regulacién del referénum local) que, para evitar toda demagogia, el legislador
ha prohibido la utilizacién del referéndum en periodos «sensibles» que exceden muy extensamente
la estricta duracién de las campafias electorales!*’.

El art. L1112-21 CGCT se remite al art. 1.1112-6, que estblece los limites temporales para
el referénum local. Estos limites serfan, en caso de la consulta popular:

No se podra organizar una consulta:

1° A contar desde el ptimer dia del sexto més precedente a aquél durante el cual debe
procederse a la renovacion general o a la renovacién de una setie de miembros de la asamblea

del Consejo de Estado de 16 de diciembre de 1994.

" Citada por Philippe Zavoli: «La démoctratue administriive existe-t-elle? Palidoyer pour une
refonte de I'enquéte publique et du référendum localy, Revwe du Droit Public N° 5, 2000, ps. 1506-1507.

3 1 a decision del Consejo de Estado puede verse en L Actualité juridigue- Droit Administratif, 20
février 1996, ps. 154-155.

146 Marion Paoletti, cit., p. 896.

" Cit, p. 454.
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deliberante de la colectividad tetritorial. La finalidad de este ptecepto, redactado de forma similar
para el referéndum consultivo comunal, es que no se petturbe el funcionamiento de la democracia
representatival#®,

2° Durante la campafia o el dia de votacién previsto para las consultas organizadas en el
territorio de la colectividad, con fundamento en los arts. 72-1, apartado tltimo, 72-4 y art. 73,
atltimo apartado, de la Constitucién (preceptos éstos que se refieren a otras modalidades de
referéndum locales en las colectividades tetritoriales).

3° Ninguna colectividad territorial puede organizar una consulta local durante la
campafia o los dias de votacién previstos para: la renovacién general o la renovacion de una serie
de los miembros de las asambleas deliberantes de las colectividades territoriales; la renovacién
general de los diputados; la renovacién de cada una de las seties de los senadores; la eleccion de los
miembros del Parlamento europeo; la eleccién del Presidente de la republica; un teferéndum
decidido por el Presidente de la Republica.

4°. La deliberacién que organiza una consulta popular caduca en los casos previstos en el
presente articulo o en caso de disolucién de la asamblea deliberante de la colectividad tetritorial
que lo haya decidido, de dimisién de todos sus miembros o de anulacién definitiva de su eleccién.

5°. Este limite es especifico para la consulta popular: en el plazo de un afio a contar desde
la realizacién de un referéndum local o de una consulta popular a iniciativa de una colectividad
tertitorial, ésta no puede organizar otra consultaque verse sobre el mismo objeto.

En opinién de Rihal (referidaa la antigua consulta popular comunal, pero igualmente
aplicable a la nueva regulacién), todas estas limitaciones muestran la desconfianza del legislador,
que no ha quetido transformar a los alcaldes en pequefios napoleones'#.

Como acertadamente dice M. Verpeaux, en vista de estos limites, es dificil pensar que el
referéndum local (o la modalidad de la consulta popular) corra el riesgo de convertirse en una
practica frecuente de democracia semidirecta!*,

3. 2. 1. 3. Procedimiento y efectos.
3.2. 1. 3. 1. Iniciativa.

El procedimiento referendario para la consulta popular en Francia lo podemos dividir
en cuatro fases: de iniciativa, deliberacién inicial, escrutinio y deliberacién final'3. Al analizar cada
una de estas fases veremos su naturaleza y sus posibles efectos juridicos.

a) Iniciativa institucional.

En la nueva regulacién de la consulta popular no se conempla la posibilidad de que la
propuesta de iniciaiva proceda de los 6rganos de gobierno locales.

En cambio, en la anterior regulacién (Ley 92-125, de 6 de febrero de 1992, respecto de la
consulta poular comunal, la iniciativa) se reconocia tan sélo al Consejo municipal, sobte una

8 Christophe Chantepy, cit., p. 472.

" Hervé Rihal, cit, p. 454.

B0 cit, p. 98.

B Asi lo hace Hervé Rihal, cit., p. 454 (tespecto e la antigua consulta populat municipal). En
cambio, Michel Guillot menciona sélo las ttes tltimas fases. Véase: «la recevabilité des constestations
relatives aux référendums d’iniciative municipalesy, REDA N° 12, 1996, ps. 460 a 471, esp. p. 461.
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propuesta del alcalde, o a peticién escrita de la tercera parte de los miembros del consejo en las
comunas de 3500 habitantes y mds, y de la mitad de sus miembros en las comunas de menos de
3500 habitantes'32.

b) Supuestos de iniciativa popular.

La Ley de 1992 no reconocia la iniciativa popular para la consulta a los electores de la
comuna. Y segin Marion Paoletti, en los trabajos preparatorios para la aprobacién de esta ley, en
ningin momento se considerd la posibilidad de la iniciativa popular!®?. Segin este autor, en la
practica referendaria anterior a la ley de 1992 fue muy excepcional la iniciativa popular, o incluso
asociativa, de referéndum?54,

Sin embargo, la Ley 95-115, de 4 de febrero de 1995 (art. 85), cuya disposicién no se
aplicaria hasta junio de 1997, introduce una iniciativa popular de referéndum, en el supuesto en
que la consulta tenga por objeto una operacién de ordenacién del territorio relevante, que sea
competencia de las autotidades municipales. Segiin Marion Paoletti, el cambio de actitud de la
mayoria de los elegidos locales hacia la iniciativa popular, aceptindola en 1995, se explica por dla
inquietud de enmarcar juridicamente las movilizaciones locales, de datles un marco institucional
constrictivo»!35, De acuerdo con esta ley, la iniciativa correspondi a una quinta parte de los
electores inscritos en las listas electorales. El Consejo municipal estaba obligado a deliberar, pero
no a obedecer. Dicho de otto modo, el Consejo puede rechazar una iniciativa que le pareciera
intempestiva o inoportuna, no estando obligado a convocar el referéndum!3. Es decir, se trataba
de un instrumento de democracia participativa, no de democracia semidirecta en sentido estricto,
por cuanto de este derecho no derivaba necesariamente un llamamiento a la voluntad popular!¥.

152 . . PR .. T
Cuando el referéndum tiene lugar en el imbito de los «establecimientos publicos de

cooperacién intercomunal», sélo para operaciones relevantes de ordenacién del territotio, la asamblea
deliberante puede convocarse a peticién de los alcaldes de las comunas miembros, o a peticién escrita de la
mitad de los miembros de la asamblea deliberante, o incluso a peticién de una quinta parte de los electores
de las comunas miembros. Por otra patte, se ha criticado que el objeto del referéndum en este dmbito
tetritorial se limite a las operaciones de ordenacidn, teniendo presente que estos establecimientos tienen
competencias mas amplias. Véase: Hervé Rihal, cit., p. 458.

153 Marion Paoletti, cit., p. 885.

3% (it., ps. 887-888.

155 «El referéndum local en Francia», cit., p. 170.

156 Hervé Rihal, cit., p. 457. En el mismo sentido, Michel Guillot ha dicho que la ley de 1995 no
otganiza una verdadera iniciativa populat, «porque la peticién de convocatoria del consejo municipal o de la
asamblea deliberante del establecimiento publico por los electores no vuelve obligatoria la organizacién de
la consulta: corresponde a las autoridades locales, una vez convocadas, deliberar sobre el principio y las
modalidades de organizacién de esta consulta» - cit., p. 461-. Asimismo, Philippe Zavoli: «La démocratie
administrative..», cit.,, p. 1516,

7 Cabe distinguir entre institutos de democracia directa o semidirecta, que implican un
llamamiento a la voluntad popular, o , si se prefiere, al electorado, para que se pronuncie sobre un
determinado asunto, y en consecuencia tal pronunciamiento debe ser vinculante para las autoridades
locales, e institutos de democracia participativa, mediante los que no se contribuye a la formacién de la
voluntad de los podetes publicos, sino que tan sélo se persigue influir en las decisiones de éstos, por esta
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Esta iniciativa popular estaba sometida a limites temporales: en el afio, un elector sélo
podia firmar una sola peticién de consulta, lo que limitarfa éstas 2 un maximo de cinco peticiones
por afio; esta peticién no podria tener lugar antes del fin del segundo afio ni después del fin del
cuarto afio siguiente a la eleccion del consejo municipal. Hay que tener presente que la duracién
del mandato es de seis afios, por lo que sélo podrian realizarse peticiones de consulta los afios
tercero y cuarto, esto es, durante un tercio del mandato 158,

Por otro lado, la Ley constitucional 2003-276 ha introducido un nuevo art. 72-1 de la
Constitucién, cuyo apartado primero es del siguiente tenor: «La Ley fija las condiciones en las
cuales los electores de cada colectividad territorial pueden, por el ejercicio del derecho de peticién,
solicitar la inscripcién en el orden del dia de la asamblea deliberante de esta colectividad una
cuestién relevante de su competencia». Nada impide, pues, que los vecinos de un determinado
municipio se acojan a este derecho de peticién, que deberd ser desarrollado por ley, para solicitar al
Consejo comunal que convoque una «consulta populam (en los términos del art. L 2142 CGCT) o
incluso un «referéndum locab» (de acuerdo con el art. LO 1112 del mismo Cédigo).

No obstante, actualmente, la Ley 2004-809 ha introducido la iniciativa popular para las
consultas populares locales. Precisamente, éste es un rasgo distintivo de la consulta popular
respecto del referéndum local, el cual sélo se puede otrganizar a inicitiva de los organos de
gobierno de la colectividad.

La iniciatia popular cortesponde: en una comuna, a una quinta patte de los electores
inscritos en las listas electorales; en otras colectividades territoriales, a una décima parte de los
electores.

En el afio, un elector sélo puede firmar una solicitud tendente a la organizacién de una
consulta para una misma colectividad tertitorial.

El o los organizadores de la solicitud de consulta en una colectividad territotial distinta de
la comuna estan obligados a comunicar al érgano ejecutivo de esa colectividad una copia de las
listas electorales de las comunas donde estan insctitos los autores de la solicitud.

Realmente, no es una auténtica iniciativa popular, sino una mera propuesta de iniciativa,
que no tene efectos vinculantes para la samblea deliberante. En efecto, los firmantes de la
iniciativa solicitan que se inscriba en el orden del dia de la asamble deliberante de la colectividad la
organizacién de una consulta popular sobre un asunto relevante que corresponda decidir a la
asamblea. Para que no haya lugar a dudas, el dltimo paratdo del art. L1112-16 del CGCT dispone
que «La decisién de organizar la consulta pertenece a la asamblea deliberante de la colectividad
territorialy.

3. 2. 1. 3. 2. Deliberacion inicial del Consejo comunal, convocatoria de referéndum y camparia para el voto.

a) La segunda fase del procedimiento referendario consiste en una deliberacién inicial del
consejo comunal, en que se adoptara el principio y las modalidades de organizacién de la consulta
(art. L1112-17 CGCT). La deliberacién indicaexpresmenteque la consulta sélo es una solicitud de
opinién (azs).

Por lo que respecta a la naturaleza juridica de esta deliberacién inicial, el Consejo de

razén no consisten en un llamamiento al electorado. Sobre el concepto de democracia participativa, tal
como aqui lo empleamos, véase: Alessandro Pizzorusso: «Democrazia partecipativa e attivitd patlamentatey,
en AAVV.: Parlamento, istitugions, democragia, Giuffré Editore, Milano, 1980.

¥ Hervé Rihal, cit, p. 457.
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Estado, en el asunto «Commune d’ Avrillé» ha admitido que se trata de una «decisién
reglamentatia», separable de las demds fases del procedimiento referendario, e impugnable ante el
propio Consejo por exceso de poder!™,

Se trata, pues, de una decisidén con efectos juridicos. .

b) La convocatoria de la consulta corresponde a la asamblea deliberante. En efecto, el art.
L1112-17 CGCT dipone que la decisidn inicial de la Asamblea deliberante fija el dia de la votacién
y convoca a los electores. Esta deliberacién inicial es transmitida al representante del Estado dos
meses antes de la fecha de votacién. Si éste la estima ilegal, dispone de un plazo de diez dias a
contar desde la recepcién para recurrirla ante el tribunal administrativo. Al recurso puede afiadir
una solicitud de suspensién. El presidente del tribunal administraivo o el magistrao delegado por
éste, decide en el plazo de un mes, en primera y ltima instancia, sobre la solicitud de suspension.
El tribunal adoptard lasuspensién si uno de los medios empleados parece, en el estado de
instruccién, pertinente pata crear una duda setia en cuanto a la legalidad del proyecto sometido a
consulta. Cuando la deliberacién que organiza la consulta es de tal naturaleza que compromete el
ejercicicio de una libertad publica o individual, el presidente del tribunal o el magistrado delegado
por éste, ponuncia la suspensién en un plazo de cuarenta y ocho horas.

Con esta nueva regulacién, se ha venido a resolver el problema del control judicial de la
convocatoria de la conutta popular comunal. En la anterior regulacién, la convocatoria
cotresponda al alcalde. La resolucién de convocatoria no constituia un acto susceptible de recurso
por exceso de poder y no podia ser objeto de control. Asf lo decidié el Tribunal administrativo de
Lille en relacién con el referéndum de Hautmont, considerando que dicha resolucién no
constituye sino un elemento del procedimiento de consulta, cuya irregularidad no podria ser
invocada sino con ocasién de la demanda interpuesta contra la deliberacién final del Consejo
municipal 60,

Ademis, dispone al art. L1112-18 CGCT que si la deliberacién emana de la asamblea
deliberantes de una colectividad territorial distinta de la comuna, el representante del Estado en esa
colectividad la notifica en el plazo de quince dias a los alcaldes delas comunas afectadas, salvo si ha
interpuesto una solicitud de suspensién. Los lacldes organizan la votacién. Si un alcalde rehisa
proceder a su organizacidn, el tepresentante del Estado, después de haberle requetido, procede de
oficio.

¢) En cuanto a la campaiia electoral, la vigente regulacién no dispone nada al respecto.
Esta laguna juridica podtia ser suplida mediante la aplicacién analdgica de lo dispuesto en el art.
LO 1112 CGCT patra el «referéndum locab).

El art. L1112-19 CGCT establece que los gastosligados a la organizacién de la consulta

9 gl Consejo de Estado dice: «Considerando que la deliberacién por la cual un consejo

municipal decide realizar el procedimiento de consulta previsto por el art. L. 125 del Cédigo municipal
constituye, incluso cuando en virtud del segundo apartado del art. L. 125-2 “esta consulta no es més que
una peticién de opinién”, no una medida preparatoria sino una decisién que causa perjuicio susceptible de
ser ¢l objeto de un recurso por exceso de poder..» (CE, sect., 16 diciembre 1994, Commune d'Avrillé, Rec.
CE, p. 558).

160 T.A. de Lille, 16 julio 1992, cit. por Michel Vetpeaux, cit., p. 106. Sin embargo, en relacién
con el referéndum a celebrar en Saint-Palais-sur-Met, el Tribunal Administrativo de Nantes, por Sentencia
de 20 de octubre de 1993, anula la resolucién de convocatoria del referéndum, pero no de forma auténoma,
sino como consecuencia de la anulacién de la deliberacién inicial del Consejo municipal. Sobre esto, véase:
Jacques-Henti Stahl et Didier Chauvaux: «Chronique générale de jurisprudente administrative frangaise»,
L Actualité juridique-Droit Administratif, 20 févtier 1996, p. 111 y ss., esp. p. 112.
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de los electores constituyen un gasto obligatorio de la colectividad tertitotorial que la ha decidido.
Los gastos resultantes de las asambleas electorales constituidas en las comunas para la organizacién
de una consulta decidida por otra colectividad territorial le son reembolsados por esta de forma
global, mediante una dotacién calculada en funcién del nimero de electores inscritos en la comuna
y del nimero de ofincinas de voto que se han instalado. Las tarifas de esta dotacién se fijaran por
Decreto.

3. 2. 1. 3. 3. La fase de votacion y escrutinto.

a) La titularidad del derecho de voto se reconoce sélo a los electores (art. L1112-20)161,
Ahora bien, el articulo 88.3 de la Constitucién francesa (en la redaccién dada por la reforma de 25
de junio de 1992) prevé que los ciudadanos de la Unién Europea residentes en Francia podrin
beneficiarse del derecho de voto en las elecciones municipales. En opinién de Michel Verpeaux
(teferida a la consulta popular comunal) estos ciudadanos comunitatios podrin participar en las
consultas referendarias locales puesto que seran electotes de la comunalé2,

b) Sobre el contenido de la consulta, el L1112-20 CGCT dispone que los electores
deben pronunciarse por un «si» o por un «no» sobre el proyecto redeliberacién o de acto que se les
presenta, de modo que las papeletas de voto serin impresas con sélo dos respuestas posibles, lo
que restringe las posibles opciones!63,

c) En cuanto a los efectos de la votacién popular, es preciso resaltar que ésta tiene
caracter consultivo y no decisorio, el pronunciamiento populat no es mis que un azis, una opinién
a tener presente por el consejo comunal en su deliberacion final. Segiin Marion Paoletti, esta forma
de configurar la votacién popular, en defensa de los intereses de los representantes, convierte
dicha votacién en un procedimiento de informacién, un elemento de la deliberacién para los
elegidos, uno de los componentes del proceso decisotio, peto que no puede ser confundido con la
decisién, de modo que la frontera de esta votacién con el sondeo de opinién hecho piiblico se
atentia. El valor del voto se rebaja, es inferior a la voluntad de los representantes, que son duefios
de la decisién. El referéndum es definido como una técnica de informacién y de comunicacién
entre otras cada vez més banales en el ambito locall64,

Se ha resaltado incluso por la doctrina (de la anterior regulacién, pero susconsideraciones
son aplicables a la vigente) que la ley no habla de referéndum, sino de mera «consultation»!65,
negandose incluso que estemos ante un referéndum propiamente dicho'¢e,

1! Michel Verpeaux, ps. 104-105.

2 Cit, p. 105.

16 Michel Verpeaux, cit., p. 107.

164 Cit, p. 891.

165 Jean-Paul Francou, cit., p. 4. De hecho, el apartado 2, del art. 125-2, en virtud del cual da
deliberacién que decide la consulta indica expresamente que esta consulta no es sino una peticién de
opiniény»., fue introducida en el Senado. El ponente de la enmienda, Paul Graziani, dijo que la precisién era
importante para «diferenciar la consulta del referéndum» (Sénat, séance du 13 juin 1991, p. 1628, cit. por
Marion Paoletti, cit., p. 891.

166 +,, . . e Lo
Véase Jacques Viguier: «De la mauvais utilisation du terme «téférendum» au plan local (la
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No siendo juridicamente un acto decisotio, ni un acto separable de la decisién final, sino
la expresién de una mera opinidn, carece de efectos juridicos, no admitiéndose su impugnacién
ante el juez administrativo ni ante el Consejo de Estado!®”.

Por otra parte, se ha resaltado por parte de la doctrina (referida a la consulta popular
comunal, pero aplicable a la nueva consulta popular), que el referéndum, aunque no tenga efectos
juridicos, s tiene efectos politicos relevantes!®®, En opinién de Marion Paoletti, a pesar de los
esfuerzos del legislador por desacralizar el voto, esto estd muy lejos de la prictica efectiva, de tal
manera que en la prictica anterior a la ley de 1992, el voto tenfa un caricter decisorio!®. Por lo que
respecta a la prictica postetior a 1992, en la mayoria de los casos el alcalde no precisa que se trata
de una peticién de opinién y se compromete a acatar el resultado!7°,

El porcentaje de participacién en estos referéndums suele ser alto, superior al 50 por
ciento en la mayoria de los casos, siendo la participacién media de un 61 %!7!. En algunos casos se
ha exigido por la resolucién de convocatoria un porcentaje minimo de participacién, por debajo
del cual los resultados no seran tenidos en cuenta!?2,

3. 2. 1. 3. 4. La deliberaciin final del consefo comunal.

El vigente art. 1L1112-20 CGCT dispone que «después de haber tomado conocimiento
del resultado de la consulta, la autoridad competente de la colectividad territorial toma su decisién
sobre el asunto que se le ha propueston. No se dice que dicha autoridad sea necesariamente la
asamblea deliberante, bien pudiera ser el ejecutivo local, si es el 6rgano competente para decidir.
Pero esta obligado a tomar una decision. Como dice Michel Verpaux (respecto de la anterior
regulacion), «el empleo del presente de indicativo sugiere que hay obligacién para el Consejo
comunal de reunirse y de «deliberar» a propésito de dicha consulta, pero no obligatoriamente de
decidir en un sentido o en otro», aunque en la prictica serfa improbable una deliberacién en
sentido contrario a la votacién popular!?.

différence logique entre référendum nacional et consultation locale)», Pettes affiches, 25 févr. 1998, p. 12.
Asimismo, Michel Verpeaus, cit., p. 99; Patrick Cadenat, Jean-Claude Barros et Jean Courtial: «Chronique
de jurisprudente des tours administrative d’appebs, L Actuakité juridigue- Droit Administrative, 20 noviembre
1995, p. 792, donde comentan la Sentencia de la Cotte Administrativa de Apelacién de Lyon, de 21 de julio
1995, relativa al referéndum de Briangon.

167 Jacques Viguier, cit., p. 447.

168 En estesentido, M. Verpeaux, cit., p. 112; asimismo, Philippe Zavoli: «La démocratie

administrative..», cit., p. 1525 .

19 Cit, p. 891.

0 Cit, p. 892-893.

' Marion Paoletti, cit., ps. 894-895.

172 , . . . . .
Segin Marion Paolett, estos porcentajes suelen ser de un 12, 15 o 20 por ciento, elevindose ,

en el caso de la comuna de Briangon, 1993, a un 50 por ciento.

2 Cit., p. 100.
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3. 2. 2. El referéndum local.

Como hemos visto, la Ley constitucional 2003-276 ha introducido el «referéndum locab
en el nuevo art. 72-1, apartado segundo, de la Constituciéon francesa, precepto que ha sido
desarrollado por la LO 2003-705 (arts. LO 1112-1 a 1112-14 CGCT), preceptos modificados por
la Ley n° 2004/809, de 13 de agosto. Puesto que es una innovacion relativamente teciente no ha
habido todavia desarrollo reglamentario de la misma. Tampoco hemos hallado comentarios
doctrinales y jutrisprudenciales al respecto. No obstante, es aplicable a esta nueva modalidad la
doctrina y jurisprudencia que hemos relacionado relativa a algunos aspectos del referéndum
consultivo comunal, por ejemplo sobre su objeto.

Veamos los aspectos mas destacados de la regulacion del referéndum local:

a) Ambito.

Al igual que en la consulta popular, el ambito territorial del referéndum municipal se
extiende no sélo a las comunas, también a los departamentos, a las regiones, a las colectividades de
estatuto particular y a las colectividades de ultramar que se rigen por el art. 74 de la Constitucién
(art. 72 CF).

b) Objeto.

El referéndum versa sobre dos proyectos de deliberacién o de acto relevante de la
competencia de una colectividad territoriabs (art. 72-1, apartado segundo CF). Es de destacat, en
consecuencia, que se puede someter a referéndum un proyecto de decisién, no asuntos ya
decididos por la asamblea decisoria de la colectividad, para su revocacion o derogacién. En esto,
el objeto es similar al del «referéndum consultivo comunaly: decisiones que las autoridades
municipales estin llamadas a tomam, (art. L 2142-1 CGCT), no las ya adoptadas.

No patece que se trate de un referéndum puramente derogatotio. Eso si, el proyecto de
decisién puede entrafiar la modificacion o derogacién de normas anteriores y su sustitucién por
otras.

Por otro lado, el asunto sometido a referéndum patece tener caricter normativo; de ahi
que se hable de «proyecto de decisién tendente a regular (régler) un asunto de la competencia de la
colectividad» (art. LO 1112-1 CGCT). Incluye tanto proyectos de deliberacién de la asamblea
como proyectos de actos relevantes del ejecutivo de la colectividad territorial, salvo los proyectos
de acto individual.

¢) Limites temporales.

Son los mismos que hemos visto para la consulta popular, salvo el mencionado como
especiico de esta wultima. Ademds, una colectividad territorial no puede organizar varios
referéndums locales sobre un mismo objeto en el plazo inferior a un aflo.

d) Iniciativa

Nada dispone la nueva ley sobre la posibilidad de iniciativa popular. El atticulo LO 1112-
1 CGCT parece excluir tal posibilidad, al conferir la iniciativa a la asamblea deliberante de la
colectividad territorial. No obstante, cabe la posibilidad de que los ciudadanos ejerzan el derecho
de peticién previsto en el art. 72-1, apartado primero, de la Constitucién, para solicitar a la
asamblea deliberante que convoque el referéndum, pero dicha posibilidad habra de ser desarrollada
por ley!7,

174 . . . , T
Sobre las excesiva cuatela existente en Francia frente al referéndum de iniciativa popular,
véase Anne-Cecile Mercier: «Le referéndum d’ initiative populaire: un trait méconnu du génie du
Condotcety, Revue Frangatse de Droit constitutionnel, 55, 2003, ps. 483-512.
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Tampoco se establece qué quérum de miembros de la asamblea deliberante podri
solicitar a ésta la convocatoria del referéndum, por lo que habrd que estar a lo que se establezca
para cada colectividad territorial. Quizas para limitar el uso plebiscitario del referéndum por el
ejecutivo local, el art. LO 1112-2 CGCT dispone que «el ejecutivo de una colectividad territorial
s6lo puede proponer a la asamblea deliberante de dicha colectividad que someta a referéndum
local todo proyecto de acto relevante de las atribuciones que él ejerce en nombre de la
colectividad, a excepcién de los proyectos de acto individualy. En consecuencia, no podrd
proponer un referéndum sobre decisiones que son competencia de la asamblea deliberante.

€) La deliberacién inicial de la asamblea y su control jurisdiccional.

De acuerdo con el art. LO 1112-3, la asamblea deliberante de la colectividad territorial, en
una una misma deliberacién, determina las modalidades de organizacién del referéndum local, fija
el dia de votacién, que no podri ser inferior a dos meses desde la transmisién de la decisién al
representante del Estado, convoca a los lectores y precisa el proyecto de acto o de decisién
sometido a la aprobacién de los electores.

Dicha deliberacién inicial de la asamblea estd sometida a control jurisdiccional. El
ptocedimiento es el siguiente: El ejecutivo de la colectividad territorial transmite al reptesentante
del Estado en un plazo maximo de ocho dias la decisién tomada en aplicacién del parrafo
precedente. El representante del Estado dispone de un plazo de diez dias a contar desde la
recepcién de la decisién para enviatla al tribunal administrativo si la considera ilegal. Puede
acompafiar su recurso de una demanda de suspension. El presidente del tribunal administrativo o
el magistrado delegado por él resuelve en el plazo de un mes, en primera y 1ltima instancia, sobre
la demanda de suspensién. Atendera dicha demanda si uno de los argumentos invocados parece,
en el estado de instruccién, suficiente para crear una duda seria en cuanto a la legalidad del acto
atacado o del proyecto de deliberacién o de acto sometido a referéndum. Cuando la decisién que
organiza el referéndum local o el proyecto de decision o de acto sometido a referéndum es de tal
naturaleza que comprometa el ejercicio de una libertad pitblica o individual, el presidente del
tribunal administrativo o el magistrado delegado por €l pronunciarin la suspensién del mismo en
el plazo de cuarenta y ocho horas!?.

f) Convocatotia de referéndum y campafia para el voto.

Como hemos dicho, la convocatoria del referéndum la realiza la asamblea deliberante.
Pues bien, la decisién de organizar un referéndum local adoptada por la asamblea deliberante de
una colectividad territorial distinta de la comuna es notificada, en el plazo de 15 dfas desde su
recepcion, por el representante del Estado a los alcaldes de las comunas situadas en el 4mbito
territorial de esa colectividad, salvo que se haya hecho caso a su demanda de suspensién (art-
1112-4 CGCT).

Fl art. LO 1112-5 CGCT dispone que los gastos ligados a la organizacién del referéndum
constitayen un gasto obligatorio de la colectividad territorial que lo ha decidido. «los gastos
resultantes de las asambleas electorales que se hayan producido en las comunas por la
organizacién de un referéndum decidido por otra colectividad territorial son reembolsados por
dicha colectividad de manera global, mediante una dotacién calculada en funcién del nimero de
electores inscritos en la comuna y del nimero de las oficinas de voto que se han instalado. Las
tarifas de esta dotacién son fijadas por decreton.

Respecto de la campafia electoral, el art. 1112-8 CGCT dispone que un dossier de

175 Sobre el referéndum en relacién con los derechos fundamentales, véase Marthe Fatin-Rouge
Stefanini: «La référendum et la protection des droits fondamentaux», Revwe Frangais de Droit Constitutionnel,
53, 2003, ps. 73-101.
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informacién sobre el objeto del referéndum decidido por la colectividad tetritorial se pone a
disposicién del piblico dentro de las condiciones fijadas por Decteto en Consejo de Estado.

La campafia referendaria local se abre el segundo lunes anterior a la votacidn a las cero
horas. Se cierra la vispera de la votacién a medianoche. Y es organizada por la colectividad
territorial que haya decidido recurrir al referéndum local en las condiciones definidas en el Capitulo
V del titulo primero del Cédigo electoral'™, con las adaptaciones y excepciones previstas en la
propia Ley Organica 2003-705 para el referéndum local.

Es de destacar que estin habilitados para participar en la campafia electoral, previa
solicitud al ejecutivo de la colectividad tetritorial que ha decidido organizar el escrutinio (art. LO
1112-10 CGCT):

-Los grupos de elegidos constituidos en el seno de la asamblea deliberante en las
condiciones previstas por el propio CGCT;

- Los partidos y agrupaciones politicas a los cuales han declarado incorporarse al menos
el 5 por ciento de los elegidos de la asamblea deliberante de la colectividad tertitorial que ha
decidido organizar el referéndum;

- Para un referéndum decidido por una comuna de menos de 3500 habitantes, los
partidos y agrupaciones politicas a las cuales han declarado incorporarse al menos tres candidatos
que hayan obtenidos al menos el 5 porciento de los sufragios expresados después de la tltima
renovacion del consejo comunal;

- Para un referéndum decidido por un departamento, los partidos y agrupaciones politicas
a las cuales han declarado incorporarse candidatos cuya suma de votos alcanza al menos el 5 por
ciento de los sufragios expresados al nivel del conjunto de los cantones desde la primera vuelta de
la renovacién de una de las series de consejeros generales;

- Para un referéndum decidido por una region o una comuna de 3500 habitantes y mas,
los partidos y agrupaciones politicas a las cuales han declarado incorporarse al menos la mitad de
los candidatos de una lista que haya obtenido al menos el 5 por ciento de los sufragios expresados
en la primera vuelta de renovacién general de la asamblea deliberante de la colectividad territorial.

Cada elegido o candidato no puede incorporarse mis que a un sélo partido o agrupacién
politica.

Como se puede apreciar, no todo partido o agrupacién politica tiene derecho a participar
en la campafia referendaria, sélo los que mantengan vinculacién con candidato o elegidos locales,
que representen un determinado porcentaje de votos o de representantes en la asamblea
deliberante de la correspondiente colectividad tetritorial.

Las normas sobre la informacién de los electores y la campafia teferendaria son
desarrolladas por los arts. R1112-2 a R1112-5, introducidos por el Decreto n° 2005-433, de 4 de
mayo de 20005 (J.O. de 8 de mayo).

g) La fase de votacién y escrutinio.

Los alcaldes organizan el escrutinio (la votacién). Si un alcalde rechaza proceder a esa
organizacion, el representante del Estado, después de haberlo requerido, procede de oficio.(art.
LO 1112-4, parrafo segundo).

De acuerdo con el art. LO 1112-11 CGCT: «S6lo pueden patticipar en la votacién los
electores de nacionalidad francesa, en las condiciones previstas por los arts. L. 30 a L. 40 del
Cédigo electoral, sobre las listas electorales de la colectividad territorial que haya decidido

176 .
Puede verse en www.legifrance.gouv.fr
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organizar el referéndum y, para un referéndum local decidido por una comuna, los nacionales de
un estado miembro de la Unién europea inscritos, en las condiciones previstas en los arts. LO
227-1 a LO 227-5 del mismo Cédigo, sobre las listas electorales complementanas establecidas para
las elecciones municipales.

Para las operaciones preparatorias de la votacién, las operaciones de voto, el recuento de
los votos y la proclamacién de resultados hay una remisién a las disposiciones correspondientes
del Cédigo electoral (Cap. VI del Titulo primero de dicho Cédigo), con las excepciones y
adaptaciones que establece el propio art- LO 1112-12 CGCT.

En cuanto el contenido de la votacién, el art. R1112-7 dispone la colectividad que haya
decidido el referéndum confecciona dos tipos idénticos de papeletas de voto, impresas en color
negro sobre papel blanco, portando una la respuesta «si» y la otra la respuesta «no», en nimero
igual al de electores del territorio de la entidad organizadora.

h) Efectos del referéndum.

Los efectos del referéndum son vinculantes para las autoridades locales que lo han
convocado, siempre que hayan votado la mitad méds uno de los electores inscritos en la
correspondiente colectividad territorial. En efecto, el art. 1112-7 dispone que «el proyecto
sometido a referéndum local es adoptado si la mitad mas uno de los electores inscritos ha tomado
parte en la votacién y si retine la mayoria de los sufragios expresados». Ademas, « texto adoptado
por via de referéndum se somete a las reglas de publicidad y control aplicables a una deliberacién
de la asamblea deliberante de la colectividad o a un acto de su ejecutivon. De este modo se
eliminan las dificultades de impugnacién de los resultados e irregularidades electorales que existen
en el supuesto reconsulta popular local, al no poder impugnarse directamente el resultado de la
votacién, sino que hay que esperar la decisién que adopte la autordad local para impugnarla. En el
supuesto del referéndum local, como es obvio, desaparece dicha deliberacion final.

Respecto del procedimiento para el control de la regularidad de la votacién, el art. LO
1112-14 CGCT dispone que la regularidad del referéndum local puede ser contestada en las
condiciones, formas y plazos prescritos para las reclamaciones contra la eleccién de los miembros
de la asamblea deliberante de la colectividad territorial que haya decidido organizarloy.

En cuanto a la frecuencia de uso del referéndum comunal en Francia, Marién Paoletti lo
considera como un hecho raro, excepcional, patolégico!””. En efecto, de acuerdo con los datos
aportados por el autor, desde 1971 apenas ha habido 200 referéndums municipales. De media ha
habido, entre enero de 1971 y diciembre de 1993, menos de nueve referéndums por afio. La cifra
es {infima, teniendo presente que debe ser aplicada a los 36.000 municipios franceses!’®. Después
de la codificacién, se puede destacar un aumento de la utilizacién del referéndum. La mitad de los
referéndums que se ha producido después de 1982 han tenido lugar entre 1990 y 1993!". Los afios
1992 y 1993 son los que tuvieron mias referéndums municipales, respectivamente 19 y 26.

"7 Mation Paoletti: «El referéndum local en Francia», en Joan Botella Corral, La cudad

democritica, Ediciones del setbal, Barcelona, 1999, ps. 137 a 173, esp. p. 168. El autor también califica el
referéndum local como «atipicon (p. 49) y «casi insélito» (p.51).

178 Marion Paoletti: «El referéndum local en Francian, cit., p. 168.

" Mation Paoletti: «El referéndum local en Francia», cit.,, p. 148. El autor se basa en una
encuesta realizada, en diciembre de 1993, a todos los alcaldes (un total de 129) que habian otganizado un
referéndum a partir de 1982 (p. 152)
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Considera el autor que a pesar de numerosas restricciones y prohibiciones puestas por la ley, el
derecho de 1992 ha tenido un efecto de normalizacién de los comportamientos. Se puede destacar,
desde la introduccién del proyecto de ley, una progresion sensible del mimero de referéndums
municipales'®, Sin embargo, este aumento es limitado. La prictica del referéndum sigue siendo
raral8t,

Las razones de tan escasa frecuencia habria que buscarlas en el «rechazo visceral» que los
elegidos locales han mantenido hacia la instituciéon referendaria, al menos hasta 1994, como
defensa de sus intereses vitales'®2. En consecuencia, en Francia, «el referéndum (municipaljno
tiene una funcién de complemento de los sistemas representativos. Como maximo ha funcionado
como un derivativo, una recreacién que consolida la representacion»183,

4, El referéndum local en Italia

4. 1. Introduccion.

Segun nos cuenta Giulio M. Salerno, la institucién del referéndum era desconocida en el
Estatuto Albertino, en el cual no se hablaba ni de ésta ni de ninguna otra forma de consulta
popular deliberativa distinta de la eleccién de las Camara de los Diputados'®®.  Sin embatgo, la
institucién referendaria no era completamente ignorada en el ordenamiento juridico italiano. En
efecto, la ley N° 102, de 29 de marzo de 1903, relativa a la municipalizacién de los servicios
publicos, prevefa en su art. 3 la posibilidad de que la deliberacién del Consejo comunal, en lo que
respecta a la asuncién directa de los servicios publicos por parte de la Comuna, fuera sometida al
voto popular!®,

Segun Salerno, esta ley habtia sefialado el timido ingreso oficial del referéndum en el
otdenamiento juridico italiano. Aunque, en realidad, el referéndum ya habia sido introducido en las
ciudades de Parma y Cremona con expresas deliberaciones comunales- después anuladas por la
autoridad gubernativa- que preveian la participacion directa del pueblo en la gestién de la actividad
administrativa local!86.

180 1dem, p. 160.
Bl Idem, p. 168.

182 Idem, p. 144, asimismo ps. 155 y 156. Por otra parte, Nicole Belloubet-Friet «lLes
référendums municipaux», Powvoirs, 1996, ps. 163-179, esp. ps 168-169-motiva la rareza del referéndum
municipal en el riesgo de pérdida de legitimidad y de credibilidad que un resultado adverso supone sobre
todo para el alcalde, pero también para los consejeros municipales, si la iniciativa ha partido de éstos.

183 «El referéndum local en Francia..», cit., p. 155.

184 Giulio M. Saletno: I/ referéndum, CEDAM, Padova, 1992, p. 1.
18 Giulio M. Saletno: I/ referéndum,  cit., p. 1.

186 I/ referéndum, cit., p. 2, donde sigue a Giufrida: Referéndum ¢ comunita locali, Catania, 1897, p. 67
y ss.; y a Assirelli: I/ referéndum comunale, Catania, 1894, p. 130 y ss.
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Posteriormente, la Constitucién de la Republica italiana, de 27 de diciembre de 1947, ha
previsto cuatro modalidades distintas de referéndum: el abrogatotio del art. 75, para la derogacién
de leyes o de actos con fuerza de ley; el constitucional, para la aprobacién de leyes de revisién de la
Constitucién o de otra ley constitucional (art. 138, ap. 1 y 2); el referéndum territorial, que tiene
por objeto la aprobacién de propuestas tendentes a la adopcién de leyes constitucionales u
ordinarias de modificacién de las circunscripciones de los entes territoriales (arts. 132, ap. 1y 2); el
referéndum regional, que versa sobre leyes y disposiciones administrativas regionales, y respecto
de las cuales no se ha especificado el efecto jutidico del pronunciamiento popular (art. 123) 187,

Sin embargo, la Constitucién italiana no ha previsto ninguna modalidad de referéndum
comunal, es decir, convocado por las autoridades municipales para asuntos de interés o
competencia municipal. Ha sido la ley 142/1990, de 8 de junio (G. U. 12 junio 1990, n° 42), sobre
el ordenamiento de las autonomias locales, la que ha regulado lacénicamente, en su articulo 6,
apartados 3 y 4, un «teferéndum consultivo comunal».,

Antes de esta ley, y a partir de los afios ochenta, se van a producir las primeras
expetiencias de referéndum comunal, e incluso, desde la segunda mitad de la misma década, la
regulacién del referéndum en los estatutos municipales?®,

En cuanto a las experiencias de referéndum comunal anteriores a la Ley 142/1990, es de
destacar el caso de Trieste: el 16 de octubre de 1979 el Consejo comunal de esta ciudad propuso a
la Junta la celebracion de un referéndum consultivo con la siguiente pregunta: ¢Querria usted que
la zona industrial italo-yugoslava , asi como esti previsto en el Protocolo adicional al Tratado de
Osimo, sea establecida en el CarsoP!®. Aunque el referéndum no llegb a celebrarse, planted un
interesante debate doctrinal sobre el alcance de autonomia local reconocida en el art. 128 de la
Constitucién italiana!®,

A partir de este primer intento, en afios posteriores se celebraron diversos referéndums
en algunas comunas, sobre los mas variados temas de interés comunal: el emplazamiento de
establecimientos energéticos (nucleares o de carbono), el cietre al trafico privado de los centros
urbanos, etc!9t,

187 Véase: Giulio M. Salerno, I/ referéndum, cit., ps. 33-34; asimismo, Nicolds Pérez Sola: «El

referéndum abrogativo italiano. Evolucién jurisprudencial y efectos politicosn, Cuadernos de la Citedra
Fadrigne Furid Ceriol n° 4, 1993, ps. 51-79, esp. ps. 51-52.

18 Habria que preguntarse el porqué del retraso en la elaboracién de esta ley, e incluso el

porqué del tetraso en la aparicién de las primeras experiencias referendarias comunales. Una posible
explicacion la halla Ettore Rotelli en la posicién de la doctrina italiana, poco favorable a la democracia
directa. Véase: Ettore Rotelli: «Il referéndum deliberativo comunale in Italian, Amministrare, N° 2, agosto
1999, ps. 297- 309.

189 Cfr. Pietro Barrera. «Referendum local e autoriforma comunaley, Amministrare, a. XX, n° 2/3,
1990, ps. 467-478, esp. p. 468.

0 Véase al respecto: Nocilla, D.: «Tieste e la «ragion politicaws, Diritto ¢ Societ, 1980, p. 321 y
ss. ; y Bartole, S. y Bettinelli, E.: «Trieste: cronache e problemi di una consultazione popolare non
voltaw, I/ Politico, 1990, ps. 635 y ss.

91 Cfr. Pietro Barrera: «Referendum local e autoriforma comunale», cit. p. 468. Sobre estas
primeras experiencias de referéndum comunal puede verse el nimero 3-5/1986 de la revista Regione ¢ governo
locale, relativo a las Consnltazioni popolari a livello Jocalle (que contiene articulos de L. Vandelli, M. Villone, L.
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Estos referéndums fueron calificados por parte de la doctrina italiana de «atipicos» o «no
oficiales»'%, por cuanto no estaban previstos ni a nivel constitucional ni a nivel legal, y ni siquiera
en los estatutos o reglamentos municipales, y fueron adoptados mediante deliberaciones ad hoc de
los respectivos consejos comunales. Por esta razén, y porque revestian en algunos casos un
caricter informal, sin ofrecer garantia suficientes de que la consulta se realizara de forma libre,
limpia e igualitaria, se leg6 a dudar de su legalidad y constitucionalidad 193,

Lo cierto es que, al margen de la polémica doctrinal, la Corte Constitucional italiana, al
pronunciarse sobre la disciplina regional de los referéndums consultivos, manifesté que los
mismos «aunque sobte el plano juridico formal no son vinculantes y no concurren a formar la
voluntad de los 6rganos que los han convocado, resultan, sin embargo, expresién de una
participacion politica popular que encuentra fundamento en los articulos 2 y 3 de la Constitucién:
manifestacién que tiene un claro valor politico y tiene un relieve sobre el plano de la consonancia
entre la comunidad y el 6rgano publico, asi como de la conexa tesponsabilidad politica, cual
expresién de orientaciones y valoraciones en orden a actos que el 6rgano predicho entiende
cumplir. Su resultado podria condicionar los actos a cumplir en el futuro y las decisiones
discrecionales que competen a determinados 6rganos centrales»!®,

Mas en concreto, la jurisprudencia administrativa italiana ha venido a afirmar la legalidad
y legitimidad de los referéndums consultivos comunales. Debemos destacar la sentencia del T.A.
R Lazio, de 18 de marzo de 1984195, relativa a la celebracién en la Comuna de Roma de un
referéndum sobre los problemas del trafico. En esta sentencia, el juez reconoce que «entra en las
competencias del Consejo comunal la decisién de consultar al cuerpo electoral comunal a fin de
conocer su orientacién sobre los problemas generales de interés general... de utilizar los resultados,
eventualmente, como soporte, junto a otros elementos, de las decisiones atinentes al érgano
electivo comunal y a fin, por tanto, de realizar una forma de intervencion de los particulares en el

Coen, P.V. Uleri, W. Bordon, y C. Chiola). Véase asimismo Rava: «Considerazioni in tema di referendum
consultivi da parte dei Comuniy, Comuni d'Italia, 1981, 1435 y ss.

"2 Nocilla, D.: «Trieste e la «ragion politicaw, Diritto ¢ Societd, 1980, ps. 315-328, esp. p. 320;
asimismo, L. Coen: «Consultazioni popolari e autonomia locale, Regione e governo locale, 1986, N° 3/5, ps. 16
y ss., esp. ps. 28 y ss. Segiin este autor, el término «atipico» significa «no previsto en la ley» y viene referido
al instituto de la consulta, mientras que el adjetivo «informal» connota un actividad que no corresponde a
los procedimientos regulados en la ley para las manifestaciones del voto popular y se refiere al
procedimiento de consulta - cit., ps. 40-41-,

3 Vease al respecto Vandelli, L.: «Consultazioni popolati a livello locale: prospettive ed

ipotesi», Regione e governo locale, 1986, 3/5, ps. 1-2.

1% Sentencia de la Corte Constitucional n° 256/1989, de 16-18 de mayo de 1989. Puede verse en
Ginrisprudenga Italiana, 1990, n° 7, p. 1063 y ss., asimismo en Gisrispradenga Costituzionale 5/1989, p. 1194, El
Tribunal anulé el Decreto del Presidente de la Junta Regional de Cetdefia de 13 de octubre de 1988, n°. 161,
concerniente a tres referéndums consultivos convocados, en relacion con la presencia de bases militares
extranjeras en Cerdefia.

195 TAR Lazio, Sec. II, Sentencia 28.3.1986, n° 824. Puede verse en Foro amministrative, n°
9/1986, p. 1880 (traduccion propia).
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procedimiento administrativo». Posteriormente, se va a afrontar directamente el problema de la
legalidad del referéndum comunal, a falta de expresa prevision legal, en la Sentencia del T.A.R
Toscana (de 11.7.1988, n° 1016), que se pronuncia sobre el referéndum que se desarroll6 el 25 de
octubre de 1987 en las Comunas de Massa, Carrara y Montignoso sobte la actividad de la
instalacién industrial Farmoplant de Massa. En el caso analizado, el Tribunal mantiene que: «en
cuanto a la utilizacién del instrumento de la consulta referendaria, a fin de conocer la opinién de
los ciudadanos sobte la clausura o transformacién de la industria , la situacién (incluso en razén de
la recogida de firmas) era tal que solo el instrumento del referéndum (y no ciertamente los sondeos
de opinién) podia ofrecer la garantia de respetar el efectivo punto de vista de la poblacidén»!%.

En general, de la jutisprudencia tanto administrativa como constitucional, antes de la Ley
142/1990, se podia deducir que los referéndums locales eran admisibles sélo en cuanto tenfan
caracter consultivo; podian en principio versar sobre cuestiones que tuvieran relacién con los
intereses de la colectividad local; y debian insertarse, al menos tendencialmente, en el
procedimiento decisorio del ente!®”.

Salvada la legalidad de estas consultas referendarias, numerosas comunas se lanzaron a
disciplinar en sus reglamentos o estatutos el referéndum popular. La primera fue Florencia, en
1987, aun antes del caso Farmoplant, y a ella le siguieron otras durante los dos afios siguientes,
hasta la aprobacién de la Ley 142/19901%8,

4. 2. Régimen juridico vigente.

4. 2. 1. Introduccién.

La regulacién del referéndum comunal contenida en la Ley 142/1990, de 8 de junio,
sobre el ordenamiento de las autonomias locales, (modificada en 1999 y derogada en 2000, pero
manteniendose una regulacién muy similar), era muy escueta. Dentro del Capitulo III, que llevaba
por rubrica «Institutos de participacidn» (arts. 6-8), el articulo 6, titulado «Participacién populam,
en sus apartados 3 y 4 disponia lo siguiente: «3. En el estatuto deben ser previstas formas de
consulta de la poblacién asi como procedimientos para la admisién de instancias, peticiones y
propuestas de los ciudadanos particulares o asociados dirigidas a promover intervenciones para la
mejor tutela de los intereses colectivos y deben ser determinadas las garantias para su oportuno
examen. Pueden preverse referéndums consultivos incluso a solicitud de un adecuado niimero de
ciudadanos» y «4. Las consultas y los referéndums deben versar sobre materias de exclusiva
competencia local y no pueden tener lugar en coincidencia con otras operaciones de voton.

De esta regulacién cabe resaltar, a simple vista, los siguientes aspectos:

a) El 4mbito del referéndum ser refiere tanto a las comunas como 2 las provincias!®,

96 TAR Toscana, 11.7.1988, n° 1016. Puede verse en Rivista giuridica dell'ambiente, 1988, p. 886.
Destaca la importancia de esta sentencia Pietro Barrera: «Referéndum local e autoriforma comunale», cit.,

ps. 469-470.
197 Cfr. Beniamino Caravita: «I referendum local tra..», cit., p. 33.

'8 Un detallado estudio de las «consultas populares» en los reglamentos comunales puede verse
en Pietro Barrera: «Referendum local e autoriforma comunale», cit., p. 470 y ss. El autor examina diez
reglamentos ya aprobados o en fase de elaboracién: los de Campi Bisenzio, Firenze, Modena, Citta di
Castello, Ravenna, Perugia, Catania, Livorno, Acqui Terme , Regio Emilia y Pistoia

% En este sentido, Alfonso di Giovine: Democragia diretta e sistema politico, CEDAM, Padova,
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b) La ley distinguia ( y la distincién sigue estando vigente) entre «consulta de la
poblacién» y «eferéndum consultivos. Mientras que la prevision de la «consulta de la poblacién»
en los estatutos comunales era obligatoria, la prevision estatutaria del «referéndum» sélo era
facultativa. En opinién de Ettore Rotelli, «con esta remisién la ley ha hecho lo que no deberia, si
hubiera querido garantizar la patticipacién del ciudadano en la decisién efectiva de la tinica forma
posible»?® . En efecto, Guido Sechi critica precisamente que el legislador haya situado en un
mismo plano el referéndum consultivo y los demas institutos de participacién (consultas de la
poblacién, instancias, peticiones y propuestas), los cuales tienen una caticter mucho menos
definido, y menor capacidad de influencia sobre el gobierno comunal; esto hecho, unido a que el
referéndum consultivo sea de regulacién facultativa por los estatutos, demuestra el recelo y hasta
hostilidad del legislador hacia este instituto de democracia semidirecta, cuyo caricter informal ha
causado perplejidad en la doctrina?0!,

De este modo, con la remisién expresa de la ley, el estatuto comunal se convertia en la
primera y mas importante fuente del Detecho para la tegulacién (facultativa) del referéndum
consultivo??, con el efecto de que se proscribian los referéndums ad hoc, normalmente de caricter
plebiscitario?®. Con esta solucidn la ley venia a legitimar la situacién de hecho que se habia
producido en numerosas comunas, donde se regulaba el referéndum comunal de forma general a
nivel de estatutos y reglamentos?04,

c) La ley sélo preveia el referéndum consultivo, descartando la posibilidad de otras
modalidades referendarias de caricter deliberativo (decisorio) con efectos abrogatotios o
aprobatotios?5,) recogiendo asi la practica de la mayoria de los reglamentos comunales antetiotes a
su aprobacién?%,

2001, p. 35.

2 Ettore Rotelli: «ll referendum deliberativo comunale in Ltalian, Amministrare, N ° 2, agosto
1999, ps.  297- 309, esp. p. 305.

X Guido Sechi: I referéndum consultivo..», cit., ps. 1264 y ss. Asimismo Antonella Benazzo

Jlamenta la asimetria con que la ley contempla la consulta popular (de regulacion obligatoria por los estatutos
comunales) y el referéndum consultivo (de regulacién meramente facultativa)- «Il referéndum consultivo
dopo..», cit., ps. 645-646.

202 < . . . . .
Virginia Possenti: «Reflessioni..», cit., p. 912.

203 Giuliano M. Saletno: I/ referéndum, cit., p. 244. Por su parte, Antonella Benazzo comenta que
se podtia objetar que una mayor serie de indicaciones por parte de la ley se traducitia, en sustancia, en una
reduccién de la autonomia municipal, pero duda que el legislador haya tenido en cuenta esta perspectiva al
prever el instituto referendario comunal- «Il referéndum consultivo dopo..», cit., p. 651-.

4 Cfr. Guido Sechi: Il referendum consultivo..», cit., p. 1262.

205 Cfr. Gilio M. Salerno: I/ referendum, cit., p. 244; Ettore Rotelli: «Il referendum deliberativo
comunale in Italian, Amministrare N° 2, agosto 1999, ps. 297-309, esp. p. 305.

206 . . . .
De los diez reglamentos comunales examinados por Pietro Barrera, ocho califican como
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d) El referéndum consultive podia convocarse a solicitud de las autoridades comunales, o
«ncluso de un adecuado nimero de ciudadanos». En opinién de Ettore Rotelli, ésta dltima no
serd la hipétesis principal, ni la exclusiva?®.

€) La ley dejaba, en su caso, a la regulacién estatutaria y reglamentaria comunal
importantes aspectos de la consulta popular®8, Se han realizado diversos trabajos de estudio del
referéndum en los estatutos y reglamentos comunales, tanto anteriores a la ley 142/19902%, como
postetiotes a la misma?!%. Basindonos en estos estudios podemos deducir las caracterfsticas del
referéndum consultivo comunal en Italia.

No obstante, antes de comenzar dicho estudio, hay que destacar que recientemente ha
sido modificada la Ley 142/1990 por la Ley 265/1999, de 3 de agosto, que contiene «disposiciones
en materia de autonomia y ordenamiento de los entes locales, asi como modificaciones a la ley 8 de
junio de 1990, n° 142», (Gazzetta Ufficiale n° 183, del 6 de agosto, Suplemento Ordinario n°® 149).
Las modificaciones introducidas en el articulo 6 de la ley 142/1990 se resaltan en cursiva a
continuacion:

El apartado 1 mantiene su redaccién original, esto es, «los municipios valoran las formas
asociativas libres y promueven organismos de patticipacién popular en la administracién local,
sobre base de barrio o de fraccién. Las relaciones de tales formas asociativas con la comuna se
disciplinan en el estatuto.

Apartado 2: «En el procedimiento relativo a la adopcién de actos que inciden en las
situaciones jutidicas subjetivas deben preverse formas de participacién de los interesados segiin las
modalidades establecidas en el estatuto, en la observancia de los principios establecidos en la ley de
7 de agosto de 1990, n. 241» ( es decir, la ley de procedimiento administrativo).

Apartado 3: «En el estatuto deben preverse formas de consulta de la poblacién asi como
procedimientos para la admision de instancias, peticiones y propuestas de ciudadanos individuales
o asociados dirigidas a promover intervenciones para la mejor tutela de los intereses colectivos y
deben determinarse asimismo las garantias para su oportuno examen. Asimismo, pueden preverse
referéndums ( se suptime el término «consultivos) incluso a solicitud de un adecuado nimero de
ciudadanos».

Apartado 4: «Las consultas y los referéndum de este articulo deben versar sobre matetias
de exclusiva competencia local y no pueden tener lugar en coincidencia con operaciones
electorales provinciales, comunales y circunscripcionales.

Posteriormente, el Decreto Legislativo 267/2000, de 18 de agosto (Gazzetta Ufficiale n®

consultivo el referéndum comunal, y sélo dos de ellos hablan de referéndum «consultivo, propositivo y
abrogativor- «Referendum local e autoriforma comunaley, cit., p. 475-.

27l refesendum deliberativo..», cit., p. 305.

% Bn este sentido, Alfonso di Giovine critica la parquedad de la ley, considerdndola incluso

lagunosa en lo que respecta a la determinacién de los requisitos de la solicitud popular de referéndum y al
control de admisibilidad de la misma: Democragia diretta e sistema politico, CEDAM, Padova, 2001, Capitulo
titulado: «I referendum locali», p. 27 y ss., esp. ps. 44-45.

209 o. . .
Pietro Barrera: «Referendum locale e autotiforma comunale», cit. esp. p. 470 y ss.

210 Alberto Zuccheti: La partecipagione del cittadino nell antonomie locali, Giuffré Editore, Milano,
1992, esp. p. 131 y ss.; y Virginia Possenti: «Reflessioni..», cit.,, p. 913 y ss.
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227, de 28 de septiembre, Suplemento Ordinario n. 162), ha venido a cumplir el mandato del art.
31 de la Ley 265/1999, que delega en el Gobierno la adopcién de un texto tGnico en materia de
ordenamiento de los entes locales. Las estipulaciones modificadas del art. 6 de la Ley 142/1990
son recogidas ahora en el art. 8 de este Decreto, el cual afiade un tltimo apattado: «5. El estatuto,
inspirandose en los principios contenidos en la Ley 8 de marzo de 1994, n. 203, y en el decreto
legislativo de 25 de julio de 1999, n® 286, promueve formas de participacién, en la vida publica
local, de los ciudadanos de la Unién Eutopea y de los extranjeros regularmente residentes».

4.2. 2. Caracteristicas del referéndum comunal.

4. 2. 2. 1. La distincin entre referéndnm consultivo y consulta popular.

Como hemos visto, le ley distingue entre referéndum consultivo (cuya regulacién por los
estatutos comunales es facultativa) v consulta popular (cuya regulacién por los estatutos es
obligatoria).

A diferencia del referéndum consultivo, la consulta popular se caractetiza porque reviste
una caracter informal, por lo que no ofrece suficientes garantias de respeto de la opinién popular
en el momento de la votacién y recuento de los votos?!l. Al tener un caricter informal, son
diversos tanto los procedimientos de consulta (mediante voto en la urna, pero también
exclusivamente voto por cotreo o por teléfono) como los sujetos a quienes se realiza la misma.

Desde este dltimo punto de vista, se distinguen dos clases de consultas de la poblacién: la
directa, que se realiza personalmente a los ciudadanos (sin interposicién de intermediarios) y la
indirecta, cuando se realiza a formaciones sociales organizadas, asociaciones, representantes de las
organizaciones sindicales, érganos de participacién ciudadana como consejos de battio, etc?!2,
Cuando la consulta es directa, no siempre se realiza exclusivamente al electorado de la respectiva
comuna; pueden ser titulares del derecho de voto los menotes de edad, o sélo determinados
sectores de la poblacién (trabajadores, estudiantes, etc)?13,

Realmente esta es la diferencia entre el referéndum consultivo y la consulta popular: el
primero es expresién de la opinién (o voluntad) general, y s6lo puede realizarse mediante sufragio
universal, teniendo como sujeto titular sélo al electorado de la localidad, y debiendo ofrecer
suficientes garantias de respeto a la voluntad popular. En cambio, dla consulta popular, méis que un
instrumento de participacién politica, aparece como un sistema de indagacién y de encuesta, de
sondeos de opinién, por parte del ente locab?!%,  Debido a su caricter informal, la consulta
popular puede tener por objeto cuestiones que rebasen la estricta competencia local, y en este caso
se utilizan como instrumento de presién frente a las administraciones supetiores. La ley 142/1990
(hoy Decreto Legislativo 267/2000), sin embargo, ha citcunscrito el objeto de estas consultas, a
«materias de exclusiva competencia localy. En este ultimo caso, la consulta popular puede ser
utilizada por la autoridad local para «romper la logica de las politicas clientelares», es decir, frente a

! Véase, entre otros, L. Coen: «Consultazioni popolati...», cit., p. 26y ss.
12 Alberto Zucchetti: La partecipazione..., cit. p. 134.
3 Alberto Zucchetti: La partecipagione..., cit.,,p. 144y ss..

214 Alberto Zucchetti: La partecipagione..., cit., p. 136, donde sigue a L. Coen: «Consultazioni
popolari..», cit.,p. 47 yss.
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los interlocutores normales de la administracién local: partidos y grupos de presién®'s, La consulta
popular, al no ofrecer suficientes garantias de conocimiento de la verdadera opinién popular, es
ficilmente manipulable por la autoridad comunal.

La distincién entre consulta popular y referéndum consultivo es crucial, pues, en palabras
de Beniamino Caravita, da democracia es una cosa setia... no se utilizan instrumentos que a
menudo evocan la soberanfa popular y las formas de su ejercicio para hacer sondeos. Para el
desarrollo de consultas referendarias locales se necesitan precisas garantias procedimentales..»?t6.

El Decreto legislativo 267/2000 (como la anterior Ley 142/1990) tan sélo establece la
obligacién de la regulacién estatutaria, pero la configuracién de la consulta queda a merced de los
estatutos comunales. Como ha dicho Albetto Zucchetti, los procedimientos de la consulta
podtian ser procedimientos formales sobre el modelo de los previstos en materia de elecciones, o
simplemente sondeos de opinién. En el primer caso, la consulta asumirfa la fisonomia de un
verdadero y propio referéndum consultivo; en el segundo, habria que poner particular atencidn a
las garantias establecidas para la proteccién del voto, de otro modo vendria a menos la credibilidad
del sondeo, que devendria un instrumento de manipulacién de las decisiones impuestas desde lo
alto??’.

4. 2. 2. 2. Objeto del referéndum.

El Decteto Legislativo 267/2000 (igual que la ley de 1990) dispone que deben ser objeto
de referéndum consultivo, las «matetias de exclusiva competencia localy. De este modo se recoge
la posicién mayoritaria en la doctrina.

Se ha criticado que la expresion «materias de exclusiva competencia local» es demasiado
genérica?'®, porque no siempre el ente local resulta ser titular de una competencia exclusiva, puesto
que: «el complejo de actividades comunales se articula segiin una graduacién vertical del ejercicio
de la potestad discrecional»?'. Considera Guido Sechi que no debe hacerse una interpretacion
restrictiva del objeto del referéndum: no se debe interpretar que los temas sometidos a consulta
popular o a referéndum no sélo deben coincidir con las materias de competencia comunal o
provincial, sino que deben incluso entrar en el nivel decisorio de competencia del ente local, para
que no se creen interferencias con los otros niveles decisotios??, Sin embargo, como el mismo
autor advierte, estas consideraciones no indican qué actos, en concreto, pueden ser objeto de

5 Alberto Zucchetti: La partecpagiont..., cit., p. 136.

216 . .
« referendum locali tra..», cit., p. 37.

27 Albetto Zucchetti: La partecipagione..., cit., p. 139, donde sigue a G. Mor: «Un nuovo organo
di elezione popolare directa: 'assemblea comprensoriale in provincia di Trentow, en Le Regions, 1983, 158; y
a A. Romano: «Rappresentanza politica e democracia directa nell’ordinamento regionale», Foro
amministrative., 1972, 111, p. 888.

z8 Guido Sechi: Il referéndum consultivo...», cit., p. 1272.

29 L. Coen: «Consultazioni popolati..», cit., p. 32. En el mismo sentido , Luciano Vandelli:

Ords to delle ant je locali, Rimini, 1990, p. 49.

220 «Il referendum consultivo..», cit., p. 1272,
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referéndum consultivo®?!. Segiin Sechi, debetian excluirse aquellos actos que afectan a un limitado
nimero de sujetos, actos que ya encuentran adecuada tutela en el capitulo tres de la ley sobre
procedimiento administrativo®2. En cambio, deberian incluitse los actos expresamente excluidos
por el art. 13 de la citada ley de procedimiento administrativo:  actos normativos, actos
administrativos generales, actos de planificacién y de programacién, es decir, actos que afectan a
intereses de la colectividad®?,

Los estatutos y reglamentos comunales que regulan el referéndum consultivo suelen
excluir de su objeto las deliberaciones relativas a la aprobacion del presupuesto, a la imposicion de
tasas y tarifas, etc, las disposiciones que se refieran a sujetos particulares o a grupos restringidos de
individuos, asi como los actos debidos seglin las leyes estatales o regionales??4.

4. 2. 2. 3. Iniciativa de la propuesta de referéndum.

Segin la diccién del Dectreto Legislativo 267/2000 (y de la anterior ley de 1990), el
referéndum consultivo puede ser previsto en los estatutos comunales «ncluso a solicitud de un
adecuado numero de ciudadanos». Asi pues la iniciativa puede proceder de la propia autoridad
local (del consejo comunal o provincial) o del electorado.

En caso de iniciativa del consejo comunal (o provincial), lo ideal, en opinién de Alberto
Zucchetti seria la exigencia de una mayoria cualificada de votos para proponer el referéndum, para
evitar el uso instrumental del referéndum por parte de algunos partidos??>. En el caso de los
reglamentos comunales antetiores a la ley esta mayorfa solia ser de tres quintos, dos tercios o
mayoria absoluta??.

En cuanto a la iniciativa popular de referéndum, esta fue la caracteristica mas relevante de
los estatutos comunales aprobados con anterioridad a la entrada en vigor de la ley de 1990227,

2 Idem.

2 Ley 241/1990, de 7 de agosto, relativa a las «nuevas normas en materia de procedimiento
administrativo y de derecho de acceso a los documentos administrativos ( G. U. 18 agosto 1990, n° 192).

23 Guido Sechi: «Il referéndum consultivo..», cit., ps. 1272y 1273. El art. 13.1, incluido en el
Capitulo III de la ley 241/1990 (el cual leva por titulo «Participacién en el procedimiento administrativor),
dispone que: «Las disposiciones contenidas en el presente capitulo no se aplican en relacion con la actividad
de la administracién publica dirigida a la emanacién de actos notmativos, administrativos generales, de
planificacién y de programacion, para los cuales siguen vigentes las normas particulares que regulan su
formaciény.

224 Alberto Zucchetti: La partecipagione..., cit., p. 169.

2 Ia partecipagione..., cit.,, p. 164, donde cita en el mismo sentido a Sabbioni «Istituti di
partecipazione», en AAVV, Uno estatnto per l'antonomia (a cura dei Balboni) , Milano, 1991, p. 20.

226 Pietro Barrera: «Referendum locale...», cit., p. 472.

De los diez casos examinados por Pietro Barrera, en cuatro de ellos la iniciativa populat es la
unica admitida, y en los demas se prevefa junto a la iniciativa del consejo comunal- «Referendum locale..»,
cit., p. 471-.
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Titulares del derecho de iniciativa popular, segin el art. 8 del Decreto Legislativo
267/2000, son dos ciudadanos». En opinién de Alberto Zucchetti, este término no es equivalente
al de «electores»; sin embargo, segin el autor, de esto no se deduce que la iniciativa corresponda
incluso a los menotes de edad o a quienes no pueden ser inscritos en las listas electorales por no
gozar de la ciudadania italiana??8, Por su parte, Giralamo Sciullo considera que por ciudadanos
pueden entendetse, en una interpretacion amplia, quienes tiene la ciudadanfa italiana,
independientemente de la minoria de edad, de la residencia y del goce del derecho de sufragio, y,
en una acepciodn estricta, solamente los electores del ente en consideracién??,

El porcentaje de firmas requerido para que se considere valida la solicitud de referéndum
va a variar de unas comunas a otras. As{ en los reglamentos comunales anteriores a la ley,
estudiados por Pietro Barrera, la cuota minima es del 1,30 por ciento del cuerpo electoral en
Florencia, hasta un umbral que llega al 10 por ciento en Citta di Castello?®. En cuanto a los
requisitos de la solicitud, algunos estatutos prevén la constitucién de un comité promotor que
consigna en las oficinas de la Secretarfa de la Comuna la solicitud de inicio de referéndum. Tal
solicitud, que debe contener la pregunta que se somete a consulta, y la indicacién de los sujetos
promotores- debe estar suscrita por un numero(variable de un estatuto a otro) de presentadores,
cuya firma debe estar autenticada. Una vez declarada la admisibilidad preventiva del referéndum,
los promotores proceden a la recogida de firmas?3!,

Pero al margen de la iniciativa del consejo comunal, o de la popular, es posible que los
estatutos atribuyan la iniciativa a otros sujetos, como la junta comunal, los consejos de bartio?*?, o
las asociaciones de vecinos?3. Incluso en los casos de iniciativa popular, la funcién de estimulo y
promocién de la iniciativa corresponde a los grupos, esto es, a las asociaciones y organismo de
participacién a que se refiere el art. 6.1 de la Ley 142/1990%%* (consejos de barrio), actual art. 8.1
del Decreto legislativo 267/2000.

4. 2. 2. 4. El juicio sobre la admisibilidad de la propuesta de referéndum.

El Decreto legislativo 267/2000 (como la anterior Ley 142/1990) no contiene ninguna
disposicidn respecto de a qué drgano debe corresponder el control de la admisibilidad de la

22 Lo . .
¥ La partecipazione..., cit., p. 165. El autor pone como ejemplo el art 47 del Estatuto de Mantua,
que prevé expresamente que tienen detecho de voto los ciudadanos inscritos en las listas electorales de la
Comuna de Mantua, mayores de edad el dia de la consulta referendarian.

229 . ; . . . . . . .
Girolamo Sciullo: «Partecipazione, procedimento e acceso negli statuti localiy, Le Regions, a.

XIX, n® 2, aprile 1991, ps. 414-431, esp. p. 419.
20 «Referendum locale...», cit., p. 472.

ot Alberto Zucchetti, cit., ps. 166 y ss.

232, . . . . .
Asi sucede en cinco reglamentos de los diez examinados por Pietro Barrera: «Referendum

locale..», cit., p. 472.

23 Alberto Zucchetti, La partecipazione..., cit., p. 167; Virginia Possenti: «Reflessioni..», cit., p.
914.

24 Guido Sechi: «Il referendum consultive..», cit., p. 1271,
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solicitud de referéndum, por lo que habra que estar a lo que dispongan los estatutos y reglamentos
comunales. Los autores que se han ocupado del tema proponen atribuir la competencia a un
érgano de caricter técnico, imparcial e independiente de la administracién comunal??.

4. 2. 2. 5. El desarrollo del referéndum.

Una vez superado el juicio de admisibilidad, se convoca por el alcalde el referéndum en
una fecha fijada, que no suele ser inferior a los dos meses ni supetior a los cuatro postetiores a la
decisién del consejo sobre la admisibilidad, debiendo los reglamentos establecer la modalidad y
los términos para el examen de las eventuales reclamaciones 23,

Nada dispone la ley sobre importantes aspectos del desatrollo del procedimiento
referendario: plazo de convocatoria del referéndum, efectos de la misma, contenido de la pregunta
referendaria, duracién de la campafia, sujetos que pueden intervenir en la misma (partidos,
asociaciones, promotores de la iniciativa, etc), medios de propaganda, caracteristicas de las
papeletas electorales, nimero de circunscripciones electorales, composiciéon de las mesas,
operaciones de voto, condiciones materiales de las mismas, los sujetos titulares del derecho de
voto, la fecha de celebracion de la votacion, las garantias para la regularidad del escrutinio. Todos
estos aspectos deberan venir fijados en los estatutos, o, con mas detalle, en los reglamentos
comunales, por remisién de los primeros.

Sin embargo, la igualdad de acceso a la informacién durante la campafia referendaria
viene regulada por la Ley de 22 de febrero de 2000, n® 282%, que establece «disposiciones para la
paridad de acceso a los medios de informacién durante las campafias electorales y referendarias y
para la comunicacion politican. El ambito de aplicacién de la ley se extiende a las elecciones al
Parlamento Europeo, a las «elecciones politicas», regionales y «administrativas», y a todos los
referéndums. En esta ley se dispone que los emisores radio-televisivos deben asegurar a todos los
sujetos politicos con imparcialidad y equidad el acceso a la informacién y a la comunicacién
politica.

En cuanto a los sujetos titulares del derecho de voto referendario, en los estatutos
comunales suelen ser los ciudadanos inscritos en las listas electorales. Aunque algunos estatutos
extienden el derecho de voto a los ciudadanos mayores de edad, incluso extranjeros, residentes en
la circunscripcién del ente local; otros, para algunos temas (cuestiones juveniles como cultura,
deporte, escuela, etc) incluso a los ciudadanos mayores de 16 afios?*,

235 . . . L. . .
En este sentido, véase: L. Vandelli «Consultazioni.», cit, p. 4; B. Caravita: «ll

referendum...», cit.,, p. 112; M. Villone: « Gli Istituti...», cit. p. 34: M.P. Vipiana: «Il referéndum..», cit. p.
270; A. Benazzo: «ll referéndum...», cit.; Guido Sechi: «Il referendum consultivo dopo la legge 142/1990»,
cit., p. 1276; Alberto Zucchetti: La parteapagione..., cit., ps. 174y ss.

26 Alberto Zucchetti: La partecipagione..., cit., p. 177.

27 Publicada por la Gazgetta Ufficiale n°. 43 del 22 de febrero de 2000.

28 Alberto Zucchetti: La partecipagione..., cit., p. 178 y ss. Estas conclusiones suelen coincidir

con las del estudio realizado por Virginia Possenti, segtin el cual , en la mayoria de los estatutos comunales
de las provincias de Florencia y Siena son titulates del derecho de voto los ciudadanos inscritos en las listas
electorales de la comuna; aunque otros estatutos extienden el derecho a los residentes mayores de edad,
incluso si no estan provistos de la ciudadania italiana- «Reflessioni..», cit., ps. 914-195.
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Por lo que respecta al momento de la votacion, el art. 6.4 de la Ley 142/1990 disponia,
en su redaccion originaria, que el referéndum no puede tener lugar en coincidencia «con otras
operaciones de voto». Esta prevision incluitfa cualquiet operacién de voto, ya fuese de caricter
referendatio- a nivel regional o nacional- o electoral- a nivel local, nacional o regional®, y ya se
contenfa en algunos reglamentos comunales antetiores a la ley?*. Sin embargo, con la modificacién
introducida por la Ley 265/1999, de 3 de agosto (art. 3), se redujo el limite a las «operaciones
electorales provinciales, comunales y circunscripcionales»?#!,

Ademas de ésta, en los estatutos comunales suelen establecerse otras limitaciones, como
la prohibicién de realizar un nuevo referéndum sobre el mismo asunto en un periodo de doce
meses desde la votacién; la interdiccién de que se desarrolle el referéndum en los dos meses
precedentes a la eleccién del consejo comunal??2, También se puede establecer que no haya lugar a
referéndum cuando el acto al que se refiere la propuesta haya sido anulado o revocado totalmente,
o si, antes de la fecha establecida para la recogida de firmas, o, complementariamente, antes de la
convocatoria del referéndum, la administracién comunal acoge, dandole actuacion, la pregunta
referendaria®®.

En relacidn con el quorum para la validez del referéndum, ante el silencio de la ley, debe
venir determinado en los estatutos comunales. Segun Alberto Zucchetti, el porcentaje de electores
participantes en el referéndum, requerido para que este Gltimo sea declarado vilido, es sintomatico
de la sensibilidad del ente local hacia la comunidad local. Cuanto mds bajo es el porcentaje
requerido, més atento resulta estar el ente local a las orientaciones politicas de la comunidad.
Algunos estatutos prevén que el referéndum es vilido si en la votacién han participado el 51% o el
50% miés uno de los que tienen derecho; otros indican un porcentaje inferior: 30%, o 40%, o un
quinto de los electores. Ademas, para el resultado positivo del referéndum, la respuesta afirmativa
a la pregunta referendaria no debe ser inferior a la mayorfa de los votos validamente emitidos?*,

4. 2. 2. 6. Efectos del referéndum comunal.

Antes de la reforma de 1999, la doctrina italiana se hallaba dividida respecto a los efectos
que debia tener el referéndum consultivo. Ante la falta de una previsién expresa y determinante de

2 Alberto Zucchetti: La partecipagione..., cit., p. 178.

240 Pietro Barrera: «Referendum locale...», cit., p. 475.

A 3dela Ley 265/1999, de 3 de agosto, sobre «disposiciones en materia de autonomia y
ordenamiento de los entes locales, asi como modificaciones a la ley de 8 de junio de 1990, n°. 142» (G.U. n°
183, de 6 de agosto, Suplemento ordinaric n° 149); Art. 8.4. del Decreto legislativo 267/2000, de 18 de
agosto, que contiene el «texto unico de las leyes sobre el ordenamiento de los entes locales» (G.U. n® 227,
de 28 de septiembre, Suplemento Ordinario n°® 162).

242 . . .
Algunos de los reglamentos comunales anteriores a la ley, estudiados por Pietro Barrera,
preveian que el referéndum no podria desarrollarse en el afio de las elecciones comunales, o en el dltimo
afio o en el primer semestre del mandato del consejo comunal- «Referendum locale...», cit., p. 475. .

3 Alberto Zucchetti: I.a partecipasgone..., cit., p. 182.

> Alberto Zucchetti: La partecipagione..., cit., p. 183; Virginia Possenti. «Reflessioni..», cit., p.
915.
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la ley sobre el caricter vinculante o no del resultado referendario, lo mas razonable parecia ser
entender que 1 a «opinién» del electorado no vinculaba juridicamente al Consejo comunal, es decir,
éste no estarfa obligado a adoptar una decisién del mismo sentido que el pronunciamiento
popular?®,

Para algunos autores, el referéndum consultivo carecia de eficacia juridica, pero tenia
cierta eficacia politica, esto es, serfa politicamente vinculante para el consejo comunal?4, .

Otros autores distingufan segin de quién partiera la iniciativa referendaria: si la iniciativa
era de la administracién comunal, el pronunciamiento popular solicitado no era méas que una
opinién no vinculante; por el contrario, si la iniciativa procedia del electorado, su pronunciamiento
era una directiva, un indirizzo politico determinante para el consejo comunal?¥’,

 p M. Vipiana «Referendum...», cit., p. 290. Por su parte, Damiano Nocilla opinaba que el
referéndum consultivo es un parecer, un acto tipico de la actividad consultiva, que se inserta siempre en un
procedimiento, del que forma parte- «Trieste.», cit, p. 322~ En el mismo sentido, Coen:
«Consultazioni..», cit, p. 47, y en «Consultazion politiche e referendum comunale», Le Regioni, 1985, p.
1231; Romano: «Rappresentanza politica e democracia directa nell’ordinamento regionale», For
Amministrative, 1972, 1I1, p. 885. Esta parecia ser también la posicién del T.A.R de Toscana, al admitir la
legalidad del referéndum consultivo como uno de los elementos a tener en cuenta por la administracién
comunal a la hora de tomar una decisién (Sentencia de 11.7.1988, n° 1016, Rivista Ginridica dell'Ambiente,
1988, p. 886). Algunos autores dudaban incluso que el referéndum consultivo, al no tener caricter
decisorio, fuera una expresién de la soberanfa popular: Martines: «Il teferendum negli ordinamenti
particolari» en Seritti in onore di G. Salemi, Milano, 1961, ps. 230 y ss., citado por Damiano Nocilla:
«Trieste.», cit, p. 319. Dudaban de su consideracién como instituto de democracia directa, en relacién
con el referéndum consultivo regional, sobre todo cuando la iniciativa no procedia del electorado: Vacca
Orri: «ll referéndum e la sua aplicaciones all’orinamento regionale, en Politica del Diritto, 1972, p. 757; Biagi
Guerini: « modelli di referéndum statale como limite ai referéndum regionals, Gixrisprudenza costituzgonale,
1978, I, p. 867; ambos autores citados por Pietro Barrera: «Una novita istituzionale: i referéndum consultivi
(o di inditizzo?) di iniziativa popolare», Le Regioni, XV, n°. 6, dicembre 1987, ps. 1297-1324, esp. p. 1298.

26y, Coen, «Consultazioni..», cit., p. 51; Torre: «Referendum traStato e Regione», Democtazia
e Diritto, 1988, n° 6, esp. p. 216; Giulio M. Salerno: 1l referéndum, cit., p. 234. Esta es, como hemos visto,
la posicién de la Corte Constitucional en su Sentencia n® 256/1989, de 16-18 de mayo (Ginrisprudensa
Italiana, 1990, n° 7, p. 1063 y ss).

7 Alfonso Di Giovine: d referendum locali prima della legge n® 142 del 1990», en M. Luciani y
M. Volpi: Referendnm, 1992, p. 160 y ss.; asimismo el Democrazia diretia e sistema politico, CEDAM, Padova,
2001, especialmente el Capitulo titulado «I referéndum locali», esp. ps. 39 y 40; Guido Sechi: «Il
referéndum..», cit, p. 1278. La idea de referendum de indinizgo es de Pietro Batrera. Segin este autor,
cuando el referéndum es promovido por una cuota del cuetpo electoral no puede ser considerado un simple
sistema de indagacién y encuesta, pues no tiene sentido un sondeo de opinién promovido por el pueblo-
«Una novita..», cit.,, p. 1317-. En este caso, el referéndum tiene eficacia politica, es un indingzo politico
expresado por el cuerpo electoral- ps. 1318 y 1319-. La idea de indirigzo politico del electorado la toma a su
vez este autor de Cheli: Ao pokittico ¢ fungione di indirizzo politico, Milano, 1961, esp. p. 139, donde dice que:
«la participacién del cuerpo electoral en la funcién de inditizzo se manifiesta en la actividad electoral y en el
gjercicio de los institutos de democracia directa». Asimismo, incide en la distincidén entre referéndum
consultivo y de indirizzo Barbara Pezzini:  «l referendum consultivo nel contesto istituzionale italianon,
Diritto e Societa, 1992, p. 439 y ss., esp. 432.
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Una doctrina minoritaria mantenfa incluso el caricter juridicamente vinculante del
resultado del referéndum consultivo. Segin Virginia Possenti, se argumentaba al respecto que el
caracter consultivo significaba genéricamente que el referéndum no introduce ningin acto de
relevancia externa, no influye de forma inmediata sobre la validez o sobre la eficacia de los actos
del género, pero no significaba que no pudiera introducir vinculos juridicos para autoridad
comunal?8, Segin esta doctrina, el efecto vinculante podia tener lugar si estuviera expresamente
previsto en la ley (no siendo este el caso) o en el estatuto. La existencia de la nueva fuente
estatutaria permitiria avalar esta tesis 2. Ahora bien, segiin la autora, la relevancia de la cuestién
era bastante menor de lo que parecia: si la directiva impartida por los electores quedaba
inobservada por inactividad de la autoridad llamada a proveer, no era posible alguna forma de
control sustitutivo. Setia sin embargo posible un control represivo en el caso de que se introdujera
un acto contrario a la directiva??,

Las soluciones estatutarias fueron también diversas?3!,

Posteriormente, en virtud del art. 3 de la Ley 265/1999, de 3 de agosto?®?, se ha
reformado el art 6.3 de la Ley 142/1990, que antes decia: «pueden ser previstos los referéndums
consultivos incluso a solicitud de un adecuado mimero de ciudadanos». En sustancia, se ha
suprimido el adjetivo «consultivi> y de este modo, implicitamente, se han admitido incluso
referéndums deliberativos, abrogativas o aprobativos, pero esto no ha sido impuesto a los
Consejos comunales. En opinién de Ettore Rotelli, se trata de una nueva facultad que se les
confiere a los estatutos comunales, de regular incluso referéndums decisotios, vinculantes para el
consejo comunal, pero de una de una facultad de la que las comunas dificilmente se servirin?*,

5. El referéndum local en Portugal.

5. 1. Introduccion.

5. 1. 1. Las previsiones constitucionales.

La Constitucién portuguesa, en su version originaria de 2 de abril de 1976, no realiza
ninguna mencién del referéndum, ni local ni nacional. Sin embargo, bien pronto, con la profunda

248 «Reflessioni..», cit., p. 912. Por su parte, P. Rossi opinabaque la previsién legal de

solamente el referéndum consultivo no excluirfa la posibilidad de que los estatutos pudieran prever formas
teferendarias diferentes de la consultiva- I/ referendum nel nuwovo sistema di governo locale, Guiffre, 1999, ps. 99 y
ss., cit. por Daniele Maccarrone. «Referendum locali..», cit.

249 Virginia Possenti: «Reflessioni...», cit., p. 913.
2% Idem.
B! Veaseal respecto: Alberto Zucchetti: La partecipagione..., cit., p. 186 y ss.

22 Gazzetta Ufficiale n. 183, de 6 de agosto de 1999, Suplemento Ordinario n. 149.
Postetiormente la Ley 142/1990 ha sido derogada por el Decreto Legislativo 267/2000, de 18 de agosto,
«Texto unico de las leyes sobre el ordenamiento de los entes locales» (G. U. n. 227, de 28 de septiembre,
Suplemento Otrdinario n. 162). La disposicién que aqui se examina se contiene en el art. 8.3 del Decreto
Legislativo.

2% Bitore Rotelli: «l referendum deliberativo..», cit.,, p. 308.
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reforma de 30 de septiembre de 1982 (D.R., I, niimero 227, de la misma fecha) se va a introducir
en el texto constitucional un apartado 3 del articulo 241, las llamadas «consultas directas» a los
ciudadanos electores censados en el término respectivo de la correspondiente entidad local. Este
precepto serd desarrollado por la Ley 49/1990, de 24 de agosto de 1990, relativa a la consulta
directa a los ciudadanos electores a nivel local?>.

En cambio, el referéndum a nivel nacional se hizo esperar hasta la reforma constitucional
de 8 de julio de 1989 (D.R., I, nimero 155, de la misma fecha), en cuya virtud se establece en el
extenso articulo 118, precepto que sera desarrollado por la hoy derogada Ley nimero 45/1991, de
3 de agosto, organica del régimen del referéndum?>>.

Posteriormente, la cuarta revisién constitucional, operada por el Decreto Constitucional
1/1997, viene a sustituir la consulta directa a los ciudadanos del art. 241.2 por el «referéndum
local» del nuevo articulo 240 de la Constitucién, desarrollado por la Ley Organica n® 4/2000, de 24
de agosto, sobre régimen juridico del referéndum local, que deroga la anterior Ley 49/90;
asimismo sustituye el referéndum nacional del art.118 por el del nuevo att. 115, desatrollado por
la Ley Organica N° 15-A/1998, de 3 de abril, que deroga la ley 45/1991, de 3 de agosto.

Los motivos del silencio de la Constitucién portuguesa sobre el referéndum en la
redaccion original de 1976 son similares a los que explican la desconfianza con que se contemplan
los institutos de democracia semidirecta en la Constitucién espafiola de 1978. No en vano ambas
Constituciones son de finales de los afios setenta, y procedian de un anterior régimen politico
autocratico. Pierre Bon, que ha realizado un estudio comparado entre los referéndums locales y
nacionales de Portugal y Espafia, argumenta como una de las posibles razones el recuerdo de las
experiencias pasadas. Cuenta el autor que en Portugal el primer referéndum nacional, llamado
oficialmente «plebiscito nacionaly, tuvo lugar el 19 de marzo de 1933, a iniciativa de Salazar. Su
objeto fue aprobar la Constitucién elaborada por este ultimo, y en cuyo art.126 se mantenia la
figura del referéndum local, que habia sido instituida por el art. 66.4 de la Constitucién de 1911.
Posteriormente, la revision de la Constitucién de 1933, operada por la ley de 23 de marzo de 1935,
instituy6, al lado del procedimiento original de revision que implicaba la intervenciéon de la
Asamblea Nacional, un procedimiento de revisién por «plebiscito nacional» decidido por el
Presidente de la Repiblica, «cuando el bien publico lo exija impetiosamente». Esta disposicién
nunca se aplicé, pero tenia como finalidad que el Presidente de la Repiiblica pudiera recutrir a la
consulta a los ciudadanos para salvar el escollo de la negativa de la Asamblea Nacional a modificar
la Constitucion?5s.

254 Boletin de Legislacion Exctranjera, Nimero 143-144, sep. oct. 1993, Cortes Generales, p. 73 y ss.
Sobte el referéndum en general en Portugal pueden verse las siguientes obras: L. Barbosa Rodrigues, O
referendo poringués a nivel nacional, Coimbra Editora, 1994; R. Leite Pinto. Referendo local e descentralizagdo politica
(Contributo pra studo do referendo local no constitucionalismo portugnés, Livraria Almedina, 1988; M. L. Duarte, «O
referendo e a representagio politican, Revista juridica, N° 9 y 10, 1987, p. 195; J.Magalhies, Voz «Referendon,
en Dicciondrio da revisdo constitucional, Publicacdes Europa-America, 1989:]. Miranda, voz «Referendo», en
Enciclopedia  luso-brasileira de cultura, Verbo; M.Vilhena de Carvalho, «O referendo nas ConstitugSes
portuguesas», Nagdo ¢ defesa, N°15, 1980,p. 95.

55 Boletin de Legislacién Extranjera Néimero 139-140, de mayo- junio de 1993, Cortes Generales.

25 Pierre Bon: «Le référendum dans les droits ibériques», Revwe Frangais de Droit Constitutionnel,
31,1997, ps. 452-453,
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Otra de las razones apuntadas por Pierre Bon es el tiesgo de desviacién plebiscitaria y
autoritaria que presentaba el referéndum en Portugal. En este sentido, cita a J. Miranda: si la
Constitucién Portuguesa, en su redaccidn originaria de 1976, no habia previsto el referéndum era
«porque las condiciones no eran favorables: el referéndum, en si mismo una institucién altamente
democritica, exige, para funcionar sin riesgo, una situacién de institucionalizacién y de
consolidacién de la democracia que existe, ciertamente, en Suiza, pero todavia no en Portugah»?.

Un dltimo elemento de explicacién destacado por Pierre Bon, es que los afios 70, afios de
elaboracién de la Constitucién Portuguesa, son afios de escepticismo respecto de la institucién
referendaria, escepticismo que contrasta con el entusiasmo que prevaleci6 , en el momento de
elaboracién de la Constitucion italiana238,

Dicho esto, aqui nos interesa Gnicamente el referéndum local, que estudiaremos tanto en
su regulacién de 1990 como en la del afio 2000.

5. 1. 2. El referéndum local en la Ley 49/90.

Con la profunda reforma de 30 de septiembre de 1982 (D.R,, I, nimero 227, de la
misma fecha) se va a introducir en el texto constitucional un apartado 3 del articulo 241, con el
siguiente contenido: «Los 6rganos de las entidades locales podran efectuar consultas directas a los
ciudadanos electores censados en el término respectivo, mediante votacién secreta, sobre materias
incluidas en su 4mbito de competencia exclusiva, en los casos y condiciones y con los efectos que
establezca la ley».

El art. 241.3 de la Constitucién fue desarrollado por La ley 49/1990, de 24 de agosto,
sobre consultas directas a los ciudadanos electotes a nivel local (hoy derogada). Contiene esta ley
47 articulos, que se distribuyen en siete titulos. Vemos brevemente su contenido:

a) Respecto de la naturaleza del referéndum, tanto el art. 241.3 de la Constitucién como la
Ley 49/90 emplean la expresion «consultas directas a los ciudadanos electoresy, por lo que en un
principio pudiera pesarse que ambas normas articulan un referéndum de caricter consultivo. Sin
embargo, el propio precepto constitucional dispone que los efectos del referéndum seran
establecidos por la ley. La ley ha dispuesto en su articulo 5, que «las consultas populares surtirdn
efectos vinculantesy.

b) En cuanto al 4mbito territorial de la consulta, la Constitucién hablaba de las «entidades
locales». Estas, segun el art. 238 de la misma Constitucion, eran: las parroquias (freguesias), los
municipios y las regiones administrativas. A estas entidades se refiere asimismo el articulo 3 de la
ley 49/90, disponiendo ademas que no se realizardn consultas en las parroquias donde la asamblea
haya sido sustituida por el Pleno de los ciudadanos electores.

Por lo que se refiere a los 6rganos pueden realizar la consulta, dentro de cada ente
tertitorial, el art. 241, apartado 3, de la Constitucién dispone que seran «os organos de las
entidades locales». Precisamente, el articulo 241 regula los 6rganos deliberantes y ejecutivos de la
Administracién local, disponiendo en su apartado primero que: «la organizacién de las entidades
locales auténomas comprende una asamblea electiva dotada de poderes decisorios y un érgano
colegiado ejecutivo que serd responsable ante ella». La ley ha optado por atribuir el acuerdo de
realizacién de la consulta local al érgano colegiado representativo de la entidad: la asamblea de

27 J. Miranda, A Constitugao de 1976, Formagao, estructura, principios fundamentais, Petrony, 1978, p.
396,cit. por Pierre Bon: «lLe référendum..», cit.,, p. 453.

258 Pierre Bonide référendum..», cit, p. 454, donde sigue a Pedro Cruz Villalén: «El

referéndum consultivo como modelo de racionalizacién constitucionaly, Revista de Estudios Polfticos, N. 13,
1980, p. 167.
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parroquia, el Ayuntamiento en Pleno o la Asamblea Regional, «a condicién de que la consulta
verse sobre materias de competencia de los 6rganos de la parroquia, del municipio y de la region
administrativas (art.6.1). Noétese que el referéndum puede versar sobte asuntos que son
competencia del 61gano colegiado ejecutivo, y no sélo de la asamblea deliberante.

c) El objeto de la consulta se restringe en el art. 241.3 de la Constitucion a las «materias
incluidas en el 4mbito de competencia exclusiva» de las entidades territoriales. Se trata de un
restriccion  excesiva, teniendo presente que la mayoria de las competencias locales son
compartidas; lo cual ha llevado, como veremos, a que en la prictica sean muy escasas las consultas
populares que puedan realizarse. Ademis, el referido precepto constitucional remite a la ley los
casos en que haya de proceder la consulta. De acuerdo con esto, la ley 49/1990 excluye del objeto
de la consulta las cuestiones financieras, asi como «cualesquiera otras que, segin la ley, deban ser
resueltas, de modo obligatorio por las entidades tetritoriales o que hayan sido objeto de decisién
irrevocable» (art. 2.2).

d) El desarrollo de la consulta es el siguiente:

- La iniciativa corresponde a las asambleas u 6rganos ejecutivos de la entidad territorial de
que se trate, o a un tercio de los miembros de las asambleas o de los 6rganos ejecutivos de la
entidad auténoma en ejercicio efectivo de sus funciones (art. 8). Es decir, a la mayoria o a las
minotias de los 6rganos de las entidades territoriales; brilla por su ausencia la iniciativa popular,
posibilidad no contemplada pero tampoco descartada por el articulo 241.3 de la Constitucién.

Las propuestas de referéndum deben contener las preguntas que se hayan de someter a
los ciudadanos electores, con un maximo de tres (art. 9.1). Las preguntas deberin formularse en
términos que permitan una respuesta inequivoca mediante una simple afirmacién o negacién (att.
7.1)2%. La redaccién de los textos de las propuestas podrd modificarse, hasta el momento de
finalizacién del debate, por el érgano competente para aprobatlas (art. 9.2). De este modo, queda
en manos de la mayoria de gobierno no sélo la decisién de someter un asunto a consulta popular,
sino también el texto mismo de la consulta, aunque ésta haya sido inicialmente propuesta por la
minotia o minorias de la oposicién, lo que puede detivar en un uso plebiscitatio del referéndum.

No obstante, para evitar que la consulta sea utilizada como instrumento de presion del
Organo que realiza la pregunta sobre otros drganos, del mismo u otro ente territorial, el art, 7.2
dispone que: das preguntas no podrin formularse en términos que induzcan explicita o
implicitamente a una respuesta, bien de concordancia, bien de discrepancia, con ¢l acuerdo de un
6rgano que no sea aquél que determina la realizacién de la consulta».

- Los acuetrdos de las asambleas de parroquia, municipales y regionales sobre adopcion de
consultas locales se adoptaran por mayoria de votos, teniendo el presidente voto de calidad (art.
10). El acuetdo deberd adoptarse en sesion ordinaria o extraordinatia, en un plazo de quince dias
contados desde la fecha de recepcidn de la propuesta para la realizacién de la consulta (art. 6.2).

- La fiscalizacién de la constitucionalidad y de la legalidad de la consulta se realizari por el
Tribunal Constitucional. Tal solicitud se enviard por escrito por el presidente de la asamblea local
competente, en el plazo de ocho dias desde la adopcién del acuerdo de celebracion del
referéndum, solicitud que debe ir acompafiada del texto del acuerdo y de la copia del acta de la
sesi6n en que éste se hubiere adoptado. Sera el Presidente del Tribunal Constitucional el que

> En relacion con esto, el att. 28 de la Ley 49/1990 dispone que «se imptimirin en las

papeletas de voto las preguntas formuladas a los ciudadanos electores, asi como las palabras «si» y «no», en
lineas sucesivas, a continuacién de cada pregunta, figurando en la linea correspondiente a cada una de esas
dos palabras un cuadrado en blanco, destinado a ser rellenado con la opcién de cada votante».
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decida sobre la admisién a tramite de la solicitud. Se concede un plazo de ocho dias para la
subsanacién de irregularidades. No se admitira la solicitud «cuando el acuerdo de realizacién de la
consulta fuere manifiestamente inconstitucional o ilegabs (att. 3, letra a)). Si el Presidente del TC
estimare que no procede admitir la solicitud, someterd las actuaciones a junta de examen,
mandando al mismo tiempo entregar copia de la misma a los demas magistrados. El TC resolvera
en un plazo de ocho dias. La decision de admitir la solicitud no excluye la posibilidad de que el
Tribunal acuerde al final considerar inconstitucional o ilegal la consulta.

- Una vez superado el juicio de constitucionalidad y legalidad de la consulta, se procede a
la convocatoria del referéndum. A tal propdsito, una vez recibida la notificacién de la resolucion
del TC, el presidente de la asamblea local que hubiere adoptado el acuerdo lo notificara, en el
plazo de dos dias, al presidente del 6rgano ejecutivo de la respectiva entidad territorial para que
éste, en el plazo de ocho dias, sefiale la fecha de celebracién de la consulta (art. 18).

La consulta local debera celebrarse en un plazo minimo de 70 dias y maximo de 90 desde
la fecha de su sefialamiento. Debera caer en domingo o dia festivo. Y la fecha no podri
modificarse salvo en caso de declaracion del estado de sitio o de emergencia; en este supuesto, la
fecha de celebracion de la consulta podrid ser aplazada por el érgano competente para su
sefialamiento por un lapso no superior al de la duracién de aquella declaracién, ampliado en 30
dias. Ademais, si no se celebrase la consulta, en su totalidad o en parte, por tumultos graves,
catastrofes 0 motivo semejante, se sefialarin, para celebrarse el mismo dia de la semana siguiente,
las votaciones necesatias para la celebracién o terminacion de la consulta (art. 19).

La convocatoria de !a consulta debe ser publicada, en un plazo de tres dias, mediante
edictos en los locales de costumbre del ente tetritorial que corresponda, y mediante anuncios en
periddicos diarios de gran circulacién en la totalidad de ese territorio (art. 20).

La ley reconoce a los partidos politicos, y a los grupos politicos minoritarios (grupos de
miembros de un 6rgano) que tienen capacidad para presentar la propuesta de consulta, el derecho
a designar un apoderado y un suplente, entre los electores censados en el territorio de la entidad
tertitorial donde haya de realizarse el referéndum, que los representara en todas las operaciones a
ellos referentes (art. 21).

- Para el régimen de la campafia de propaganda para la celebracién del
referéndum, incluyendo el régimen de financiacién, la ley se remite a los preceptos legales sobre
campaifias electorales para las elecciones territoriales, con las debidas adaptaciones. En todo caso,
las referencias que la legilacién nacional haga a las listas de candidatos, se entenderan hechas a los
partidos politicos y a los grupos de miembros de érganos. La ley establece la cuantia maxima de
los gastos electorales para los pattidos politicos y entidades promotoras en la campafia electoral
(art. 24),

- En relacién con la votacién, tienen derecho de voto, segun el articulo 241.3 de
la Constitucién, «os ciudadanos electores censados en el término respectivon, esto es, «en el
territorio de la entidad donde se efectie la consulta» (art. 4 de la Ley 49/1990).Tendtin capacidad
para votar en las consultas locales los ciudadanos que puedan votar en las elecciones a los 6rganos
de la entidad territorial en cuyo dmbito se realice la consulta (art. 25), lo cual incluye a los
extranjeros con derecho a voto en tales elecciones. Por lo demads, la ley considera aplicables a las
consultas locales los preceptos legales sobre votacién y escrutinio en elecciones a corporaciones
locales, con las adaptaciones necesarias. Debemos tener presente, no obstante, que el art. 241.3 de
la Constitucién estipula el caricter secreto de la votacién.

- En el Titulo IV de la ley se regula «el contencioso de la consulta » (arts. 29 a
33), disponiéndose que las irregularidades que se den en el transcurso de la votacién y en el
escrutinio parcial y general podran ser examinadas en recurso contencioso, con tal que hayan sido
objeto de reclamacién o de protesta en el acto mismo en que se hayan producido. Podran recurrir
contra la decisiéon sobre la reclamacién o protesta, ademds de quien presente la reclamacién,
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protesta o contra protesta, los apoderados designados por los partidos politicos y grupos de
miembros de érganos de la entidad territorial a que afecte la consulta. El recutso se interpondra
ante el TC, dirigido al presidente de éste, en un plazo de dos dias desde la fecha de fijacién del
anuncio con los resultados del escrutinio. El presidente del TC convocari en el plazo de un dfa al
Tribunal en sesién plenaria para pronunciarse sobre ¢l recutso. La sesién plenaria se celebrara en el
plazo de dos dfas contados desde la fecha de su convocatoria. La decisién del Ttibunal
Constitucional tendrad caricter definitivo. S6lo se podrd anular la votacién celebrada en una
asamblea de votacion si se hubieren comprobado irregularidades que puedan influir en el resultado
de la consulta. A estos efectos, se consideraré el conjunto de recursos interpuestos en relacién con
una misma consulta. La votacién anulada se repetira el segundo domingo siguiente a la decisién del
TC, previa convocatoria por el 6rgano que hubiere sefialado la fecha de celebracién de la consulta.

El art. 45 dispone que el TC deberi disponer de un registro propio de consultas locales
celebradas, asi como de los resultados respectivos.

Un balance de esta ley permite detectar al menos dos defectos o dos aspectos de la
misma, en virtud de los cuales ésta no resulta plenamente satisfactoria. Por un lado, la falta de
iniciativa popular de referéndum, puede conferir a éste un sesgo plebiscitario, y convertitlo en un
instrumento de manipulacién politica por parte de la autoridad local. Por otro lado, al testringirse
el objeto del referéndum a asuntos de exclusiva competencia municipal, se dificulta en exceso la
realizacién prictica de los mismos. En efecto, de cinco propuestas de referéndum local, ninguna
de ellas ha superado la necesaria fiscalizacién de su constitucionalidad y legalidad por el Tribunal
Constitucional, y por tanto ninguna se ha traducido en la celebracién de un referéndum. Dos de
los referéndums examinados versaban sobre la creacion de una freguesia (parroquia) en el interior
de un municipio. El art. 238.4 de la Constitucién disponia que las divisiones administrativas del
territorio seran establecidas por la Ley, y en consecuencia, los referéndums examinados no
versaban sobre asuntos de compendia exclusiva del municipio®®. Por la misma razén se rechaza
pot el TC una propuesta de referéndum relativa a la agrupacién de freguesias en un mismo
municipio®!. Una cuarta propuesta de referéndum es rechazada por el TC por vicio en la
formulacién de la cuestién sometida al electorado, por no ser posible respondet si o no, y por no
garantizarse una respuesta clara?62, Una quinta propuesta referendaria tenfa por objeto el proyecto
de construccién de una estacién de tratamiento de tesiduos sélidos. Fue rechazada por dos
motivos: por un vicio en la formulacién de la pregunta, y porque su objeto escapaba de la
competencia exclusiva del municipio, al tratarse de un proyecto intercomunal?3.

Para remediar estas insuficiencias de la legislacién sobre el referéndum local, fue preciso
abordar una reforma constitucional, seguida de la aprobacién de una nueva ley que disciplinara la
tnatetia.

260 Sentencias 238/91, de 29 de mayo de 1991, Acordaos do Tribunal Constitucional, volumen 19, p.
673; Sentencia 242/91, de 12 de junio de 1991,ibid., p.687.

1 Sentencia 498/94,de 13 de julio 1994, Didrio da Republica de23 de noviembre de
1994,N°271, 2° setie, p.11782.

%2 Sentencia 360/1991, de 9 de julio de 1991, Awrdios..., volumen 19,p. 697.
263 Sentencia 432/91, de 14 de noviembre de1991, Acordios..., Volumen 20, p. 627.
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5. 2. Régimen juridico vigente: las novedades introducidas por la Ley
Organica 4/2000.

La cuarta revisién constitucional, operada por el Decreto Constitucional 1/1997,
introduce el articulo 240 de la Constitucidn, del siguiente tenor: «Las autarquias locales pueden
someter a referéndum de los respectivos ciudadanos electores materias incluidas en las
competencias de sus érganos, en los casos, en los términos y con la eficacia que la ley establezca. 2.
La Ley puede atribuir a los ciudadanos electores el derecho de iniciativa de referéndumy.

De esta regulacién cabe destacar, respecto a la anterior del art. 241.3, las siguientes
diferencias: se ha sustituido la expresién «onsulta» por la de «referéndum». Se ha ampliado el
objeto de la consulta: si antes eran «materias incluidas en el 4mbito de competencia exclusiva» de
las entidades locales, ahora lo son las «materias incluidas en las competencias de los érganos» de
tales entidades; frente al silencio de la redaccién antetior, ahora se reconoce la posibilidad de la
iniciativa popular de referéndum. En la nueva redaccién, ademis, no se hace referencia al caricter
secreto de la votaciodn, y se remite al respecto a los términos que la ley establezca.

El nuevo articulo 240 de la Constitucién ha sido desarrollado por la Ley Organica n°
4/2000, de 24 de agosto, sobre régimen juridico del referéndum local, que viene a derogar la
anterior ley 49/90. Las principales novedades de esta ley, en relaciéon con la anterior, son las
siguientes.

En primer lugar, cabe destacar que el texto de la ley es mucho més amplio, conteniendo
un total de 227 articulos. El articulado se estructura en cinco titulos: el ptimero relativo al ambito y
objeto del referéndum; el segundo, sobre la «convocatoria del referéndunmy, se divide en cuatro
Capitulos, respectivamente dedicados a: la iniciativa de referéndum, a la deliberacién o acuerdo de
realizacion del referéndum, a la fiscalizacién de la constitucionalidad y legalidad del mismo, y a la
fijacion de la fecha de realizacion del referéndum. El Titulo II1, que se refiere a la «realizacién del
referéndump, contiene ocho capitulos sobre el derecho de participacién, la campafia para el
teferéndum, la organizacion del proceso de votacién, la votacién, el escrutinio, el contencioso de la
votacién o del escrutinio, los gastos publicos relativos al referéndum, y el ilicito referendario. El
titulo IV disciplina los efectos del referéndum y el V recoge las disposiciones finales.

Como novedades introducidas por esta ley, podemos destacar las siguientes:

5.2.1. Ambito tetritorial del referéndum.

El dmbito territorial del referéndum local sigue siendo el mismo: esto es, cualquier ente
territorial local. Segin el art. 236.1 de la Constitucién, las entidades locales (autarquias), son las
parroquias (freguesias), los municipios y las regiones administrativas. El art. 2.1 de la ley dispone
que el referéndum local puede verificarse en cualquier autarquia local. Sin embargo, a lo largo del
articulado de la ley sélo va a mencionarse a los municipios y parroquias. En el caso de estos
ultimos, se exceptilan aquellos en que la asamblea sea sustituida por el plenario de los ciudadanos
electores (art. 2.1).

5. 2. 2. Objeto del referéndum.

El referéndum local versa sobre cuestiones de televante interés local que deban ser
decididas por los érganos autirquicos municipales o de parroquia, y que se integren en sus
competencias, ya sean exclusivas o compatrtidas con el Estado o con las Regiones Auténomas. (att.
3.1). Es de destacar, pues, la mayor amplitud que tiene el objeto del referéndum frente a la anterior
ley. Ahora, porque el articulo 240 de la Constitucién asi lo permite, el referéndum puede versar
sobre asuntos no sélo de competencia exclusiva, sino también compartida, del ente local.

Dispone la ley que para determinar las materias que hayan de someterse a referéndum
local, se tendrin en cuenta los principios de unidad y subsidiariedad del Estado, de
descentralizacién, de autonomia local y de solidaridad intetlocal (art. 3.2), criterios que setfan
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aplicables, mas bien, a los supuestos de competencia compartida.

En Ley Organica 4/2000, el elenco de materias excluidas del referéndum es mas amplio
que en la anterior ley: las materias integradas en la esfera de competencia legislativa reservada a los
6rganos de soberanfa; las materias reguladas por acto legislativo o por acto reglamentario estatal
que vincule a las autarquias locales; las opciones del plan o el informe de actividades; las cuestiones
y los actos de contenido presupuestario, tributario o financiero; las materias que hayan sido objeto
de decisién irrevocable, especialmente actos constitutivos de derechos o de intereses legalmente
protegidos, excepto en la parte en que sea desfavorable a sus destinatatios; las matetias que han
sido objeto de decision judicial; y las materias que hayan sido objeto de celebracién de contrato-
programa.

El referéndum puede tener por objeto actos en procedimiento de decisidn, todavia no
definitivamente aprobados. En este caso, el procedimiento se suspende antes de la decisién del
Tribunal Constitucional sobre la verificacién de la constitucionalidad o legalidad del referéndum
local, o, en el caso de efectiva realizacidon del mismo, antes de la publicacién de los resultados de la
votacién (art. 5).

Respecto del contenido de la pregunta, ademds de estipularse, como en la antetior ley,
que ningtn referéndum ha de comportar mas de tres preguntas, que deben ser formuladas con
objetividad, claridad y precisién, se dispone ahora que las preguntas no pueden ir precedidas de
cualesquiera considerandos, preimbulos o notas explicativas (art. 7.3), con la finalidad de no
predisponer al electorado hacia una tespuesta determinada.

5. 2. 3. Iniciativa de referéndum.

Otra interesante novedad se va a producir en la regulacién de la iniciativa de referéndum.
La Ley Orginica 4/2000 distingue entre iniciativa representativa e iniciativa popular. La primera
corresponde a los diputados, (se entiende que individualmente considerados, no precisindose,
como en la ley de 1990, la firma de un tercio como minimo de los miembros de la asamblea) a las
asambleas municipales o de parroquia, a la cdmara municipal o a la junta de parroquia. Cuando es
ejercida por los diputados, la iniciativa toma la forma de proyecto de delibetacién , y cuando es
ejercida por el érgano ejecutivo, la de propuesta de deliberacién. Las iniciativas de referéndum
definitivamente rechazadas no pueden ser renovadas em el transcurso del mismo mandato del
Organo representativo (arts. 10.1, 11y 12).

La iniciativa popular, que es una novedad en esta ley, corresponde a grupos de
ciudadanos censados en el area respectiva. En concreto es propuesta a la asamblea deliberativa
por un minimo de 5000 o un 8% de los ciudadanos electores censados en la respectiva area. Es
decir, la iniciativa
corresponderd normalmente al 8% de los ciudadanos censados, salvo que la cifra resultante sea
superior a 5000, en cuyo caso serd éste el niimero minimo de firmas exigidas. Este supuesto se
producira en aquellas entidades locales que tengan 62500 ciudadanos censados, o mis. En los
municipios y patroquias con menos de 3750 ciudadanos censados, la iniciativa corresponde al
menos 2 300 o un 20% de los mismos. La iniciativa propuesta no puede set suscrita por un
numero de ciudadanos que exceda en 50% el respectivo limite exigido. No se entiende esta tltima
previsién, a no ser que su pretension sea evitar la presién que un elevadisimo nimero de firmas
produciria sobte el gobierno representativo local.

Se dispone que ninguna autoridad piiblica o privada podra prohibir, impedir o dificultar
el ejercicio del derecho de iniciativa, especialmente en lo que concierne a la instruccion de los
elementos necesarios para su formalizacién, y que nadie puede ser petjudicado, ptivilegiado o
ptivado de cualquier derecho en virtud del ejercicio de la iniciativa de referéndum.

La iniciativa popular, que debe realizarse por escrito, precluye la iniciativa sobrevenida,
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sobre la misma cuestién, tanto por los diputados de la asamblea como por parte del 6rgano
ejecutivo, de este modo se evita que la iniciativa de los ciudadanos sea suplantada o desvirtuada
por la de los 6rganos locales.

El escrito de iniciativa debe mencionar, en la parte inicial, la identificacién de los
mandatarios designados por los ciudadanos suscriptotes, en nimero no inferior a quince. Estos
mandatarios designan entre sf una comision ejecutiva y el respectivo presidente, para los efectos de
responsabilidad y representacién previstos en la ley.

En cuanto 2 la tramitacién de la iniciativa populat, ésta se dirigird al Presidente de la
asamblea municipal o de la asamblea de parroquia, que la examina liminarmente para verificar el
cumplimiento de los requisitos legales. Una vez admitida, el presidente convoca la asamblea, a fin
de permitir la creacién de una comisién especificamente constituida al efecto. La Comisién
procede en el plazo de 15 dias a la apreciacién de la iniciativa, oyendo a la comisién ejecutiva, para
las aclaraciones que estime necesarias, y pudiendo invitar a la perfeccién del texto presentado, ya
sea para la cotreccién de sus defectos o para la mejora de su redaccién. Concluido el examen, la
iniciativa, acompafiada de informe fundamentado, es enviada al presidente de la asamblea para que
determine la fecha de adopcidn de la deliberacién o acuerdo.

En cuanto a los efectos de la iniciativa popular, de la apreciacién de la misma por la
asamblea puede resultar: su archivo, en los casos de falta de comparecencia injustificada det
representante designado de los miembros de la comisién ejecutiva, o de vicios no subsanados; la
conversion de la iniciativa popular en acuerdo; el rechazo de la iniciativa. En este ltimo caso, no
podta plantearse nueva iniciativa popular sobre el mismo asunto durante el transcurso del mandato
del 6rgano representativo. La iniciativa popular no caduca con el fin del mandato del érgano
representativo, reinicidndose nuevo plazo de apreciacion. Nétese que la iniciativa o se convierte en
acuerdo o se rechaza, pero no se pueden introducir modificaciones en la misma por la asamblea
deliberante, a fin de evitar que aquélla sea desvirtuada.

5. 2. 4. La deliberacién.

La deliberacién o acuerdo, que corresponde realizarla a la asamblea municipal o de
parroquia, como en la ley anterior, se tomara por mayoria de votos de los miembros presentes, con
voto de calidad del presidente, y tendri lugar en el plazo de 15 dfas a partir del ejercicio o de la
recepcién de la iniciativa referendaria, cuando ésta tenga origen representativo, o de 30 dfas,
cuando fuere de origen popular. Se prevé, ademas, que si la cuestién sometida a referéndum no es
de competencia municipal o de parroquia, el presidente de la asamblea respectiva solicitard el
parecer del Srgano que se estime competente, el cual debera emitirlo en el plazo de cinco dias
desde la recepcién de la solicitud, suspendiéndose mientras tanto los plazos para adoptar el
acuerdo.

La fiscalizacién previa, por el TC, de la constitucionalidad y legalidad del referéndum, no
difiere sustancialmente de la regulacion contenida en la ley 49/1990. Cabe destacar, como
novedad, que el TC debe pronunciarse en el plazo de 25 dias desde que recibe la solicitud de
vetificacion. Se estipula también, como efecto de la inconstitucionalidad o ilegalidad del acuerdo
de referéndum, que la decisién del TC se notifique al presidente del 6rgano que lo ha adoptado,
para que en el plazo de ocho dias dicho dérgano delibete en el sentido de su re-formulacién,
depurandolo de su inconstitucionalidad o ilegalidad. El nuevo acuerdo debera pasar otra vez por la
verificacién del TC. En el supuesto de iniciativa popular, la decisién negativa del Tribunal
Constitucional se envia al presidente de la asamblea deliberante, que invitard inmediatamente a la
comisién ejecutiva de la iniciativa a formular una propuesta de reformulacién del acuerdo en el
plazo de cinco dias (att. 27).
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5. 2. 5. El procedimiento referendario.

La convocatoria o, como dice la ley, da fijacion de la fecha de realizacién del
referéndum» corresponde al presidente del érgano ejecutivo de la respectiva entidad local, una vez
le haya sido notificada por el presidente de la asamblea la resolucién del TC sobre la
constitucionalidad y legalidad del referéndum. El plazo de que dispone el presidente del 6rgano
ejecutivo para fijar la fecha del referéndum se acorta: si en la ley de 1990 era de ocho dfas, ahora
es de cinco. También se reducen los plazos para la celebracién del referéndum, si antes eran un
minimo de 70 y un maximo de 90 dias desde la convocatotia, ahora seran, respectivamente, de 40
y 60 dias.

Una vez fijada la fecha de celebracién del referéndum, que se publicard por edicto en el
tablén de anuncios del ente local y por anuncio en dos periédicos diatrios, no podra ser alterada.
No obstante, hay que tener presente que no puede ser practicado ningin acto relativo a la
convocatoria o a la realizacién del referéndum, entre las fechas de convocatoria y de realizacién de
elecciones generales para los 6rganos de soberania, elecciones del gobietno propio de las Regiones
Auténomas, de los diputados al Parlamento Europeo, asi como de referéndums regional
autondémico o nacional. Tampoco podra realizarse ningtin acto de convocatotia o realizacién de
referéndum durante la vigencia de los estados de sitio o de emergencia, ni antes de constituidos o
después de disueltos los érganos autdrquicos electos. Asimismo, la designacién de una comisién
administrativa, que sustituya a los 6rganos reptesentativos, suspende el proceso de realizacién det
referéndum (arts. 8y 9).

Es admisible la acumulacién en una misma fecha de vatios referendos en una misma
entidad local, siempre que se hallen formal y sustancialmente diferenciados, puesto que cada
referéndum tiene por objeto una sola materia (art.6).

5. 2. 6. Campafia para el referéndum.

La Ley Organica 4/2000 regula de una forma profusa y detallada la campafia de
propaganda, con motivo de la celebracién del referéndum, para la justificacién de las cuestiones
formuladas y la promocién de las correspondientes opciones. Tienen derecho a intervenir en la
campafia los partidos politicos legalmente constituidos, o las coaliciones de pattidos, que declaren
su propésito de tomar posicién sobre las cuestiones sometidas al electorado, asf como grupos de
ciudadanos, lo cuales deben estar constituidos por un nimero no inferior al 2% o al 4% de los
censados en el area de la correspondiente entidad territorial. Su funcidn es esclarecer las cuestiones
sometidas a referéndum, Cada grupo de ciudadanos se hard representar por una comisién ejecutiva
y su respectivo presidente.

Los sujetos intervinientes en la campafia participan de acuerdo con los principios de
libertad, igualdad de oportunidades, y responsabilidad civil por los petjuicios directamente
resultantes de actividades de campafia que hayan promovido. La campafia se desarrolla asimismo
bajo los principios de neutralidad e imparcialidad de todas las entidades piblicas, sus funcionarios
y agentes. Se reconoce a estos sujetos el acceso gratuito, en los términos previstos por la ley, a
publicaciones informativas, emisiones de cadenas publicas y privadas de televisién y radio de
ambito local y a los edificios y recintos piblicos.

Igualmente, se regulan la financiaciéon de la campaiia, los gastos y contabilidad de los
mismos.

5. 2.7. La votacién y el escrutinio.

En la ley se regula asimismo de forma detallada la organizacién del proceso de votacién y
escrutinio. No pudiendo dedicar atencién a todos los aspectos de esta ley, s6lo podemos destacar
los que consideramos mas relevantes.
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De entre estos aspectos debemos resaltar, como una de las novedades mas llamativas,
que se reconoce el «derecho de participacién», de fotma expresa, ademds de «a los ciudadanos
portugueses censados en el area cotrespondiente al municipio o a la parroquia, a los ciudadanos
de estados de lengua oficial portuguesa con residencia legal en Portugal durante mas de dos afios,,
y a los ciudadanos extranjeros de la Unién Europea censados en el area correspondiente, en
ambos casos en condiciones de reciprocidad.

Para garantizar la regularidad de la votacidn, se dispone que los miembros de las mesas
electorales («mesas de las asambleas de voton), esto es, el presidente, vice-presidente, secretario y
dos vocales, son elegidos, de entre los electores de la respectiva asamblea de voto (seccién
electoral) por acuerdo entre los representantes de los partidos politicos y grupos de ciudadanos
intervinientes en la campafia, o, a falta de acuerdo, por sorteo. Ademis, cada partido o grupo de
ciudadanos intervinientes en el referéndum tienen derecho a designar un delegado en cada
asamblea de voto. El voto es personal y secreto.

5. 2. 8. El contencioso sobre la votacién y el escrutinio.

Por lo que respecta al recurso contencioso sobre las irregularidades ocurridas en la
votacién y el escrutinio, estin legitimados para interponerlo, ademas de las personas que
ptesentaron reclamacién o protesta por escrito en el acto en que se verificaron tales
irregularidades, los representantes de los partidos o grupos de ciudadanos intervinientes en la
campada. El plazo para interponer el recurso ante el TC se reduce al dia siguiente al de la fijacion
del edicto conteniendo los resultados del escrutinio. El procedimiento es muy expeditivo: la
solicitud de recurso especifica los respectivos fundamentos de hecho y de derecho y es
acompafiada de todos los elementos de prueba; los representantes de los partidos o grupos de
ciudadanos que han participado en la campafia para el referéndum, son inmediatamente
notificados para responder en el plazo de un dfa; y el Tribunal Constitucional decide
definitivamente en plenario en el plazo de dos dias. En cuanto a los efectos de la decisién del TC,
son los mismos que en la Ley 49/1990: la votacién en cualquier asamblea de voto sélo se
considera nula cuando se hayan verificado ilegalidades que puedan influir en el resultado general
del referéndum; declarada la nulidad de la votacidn en una o mds asambleas de voto, las
operaciones correspondientes son repetidas en el segundo domingo posterior a la decisién.

5. 2. 9. Efectos del referéndum.

En cuanto a los efectos del referéndum, vienen establecidos en el Titulo IV de la Ley. Se
dispone que «os resultados del referéndum vinculan a los drganos locales» (art. 219.1), pero sélo si
el nimero de votantes es «superior a la mitad de los electores insctitos en el censox (art. 219.2). Se
trata de otra novedad respecto de la ley antetior. Parece tratarse , mis que de un requisito de
validez, de un requisito de eficacia del referéndum: si la participaciéon en el mismo no alcanza mas
de la mitad de los electores inscritos en el censo, el resultado del referéndum no es nulo; tan sélo
carece de efectos vinculantes sobre los 6rganos de gobierno local.

Para asegurar la observancia del resultado del referéndum, se disponen una serie de
interesantes garantias (arts. 220 a 223), como la sancién de disolucién de la asamblea local, cuando
la inobservancia procede de ésta. Ademds, se impone a los 6rganos locales el deber de actuar
conforme al referéndum, de modo que si de la votacién resulta una respuesta que implique la
produccién de un acto por el ente local sobre la cuestién o cuestiones sometidas a referéndum, el
6rgano competente adoptari el acto en el sentido correspondiente en el plazo de 60 dias. Dicho
acto no podrd ser tevocado ni alterado en su definicién esencial en el transcurso del mismo
mandato; ni, durante el mismo periodo, los drganos locales competentes podrin aprobar acto de
sentido opuesto al del resultado del referéndum. Por otro lado, si una propuesta de referéndum ha
obtenido un resultado negativo (implica la continuidad de la situacién antetior al referéndum), no
se podra plantear nueva propuesta sobre el mismo asunto durante el mismo mandato del 6rgano
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representativo local.

Desde la cuarta revisién constitucional, realizada por Ley Constitucional 1/1997,de 20 de
septiembre, el TC se ha pronunciado en catorce ocasiones (desde la Decisién 390/1998 hasta la
decisién 95/2000) sobre la verificacién de la constitucionalidad y legalidad de los referéndums
locales que se le han presentado. Se da la circunstancia de que todos los pronunciamientos se han
producido bajo la vigencia de la ley 49/1990, es decir, son anteriores a la Ley Orgénica 4/2000,
que viene a derogarla, y a adecuarse precisamente a la reforma constitucional de 1997.

De los catorce casos examinados®*, en sélo dos se verifica la constitucionalidad y
legalidad de los fespectivos referéndums (Decisiones 30/99: referéndum sobre ubicacién de un
polideportivo; y 187/99,referéndum sobre demolicion de un depésito de agua). En los doce casos
restantes el Tribunal Constitucional ha considerado ilegal la consulta, ya sea porque su objeto
escapa a la competencia municipal o de freguesia (cinco casos), o por incumplimiento de los
requisitos procedimentales, o de formulacién de la pregunta (siete casos).

No hemos hallado decisiones del TC sobre el referéndum local posteriores a la fecha de
entrada en vigor de la LO 4/2000. Es de esperar, de acuerdo con esta ley y con la revision
constitucional de 1997, que el TC sea mas flexible a la hora de examinar el cumplimiento de los
requisitos legales por parte de los acuerdos asamblearios de celebracién de referéndums, en
especial en lo que atafie al objeto de la consulta.

264 Son las siguientes decisiones: 390/98, 391/98, 30/99,113/99,187/99, 398/99, 495/99,
518/99, 694/99,1/2000, 2/2000,93/2000,94/2000 'y 95/2000. Pueden verse todas en
http:/ /www.tribunalconstitucional.pt/ jutisprudenza/.
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CAPITULO 2.

EL REFERENDUM LOCAL EN
ESPANA: ANTECEDENTES
LEGISLATIVOS

1. Los proyectos de régimen local de Maura (1907) y de
Canalejas (1912).

Se suele considerar como la primera manifestaciéon normativa del referéndum en la
Historia constitucional de Espafia, su introduccién en el Real Decreto de 25 de noviembre de 1897
para la regulacion de la relativa «autonomia» concedida a Cuba y Puerto Rico?. En este texto se
regulaba una referéndum municipal en el supuesto de que el municipio contrajera determinadas
obligaciones financieras (art. 69): « Todo acuerdo municipal que tenga por objeto la contratacién
de empréstitos o deudas municipales carecera de fuerza ejecutiva, si no fuere aprobado por la
mayoria de los vecinos, cuando asi lo hubiere pedido la tercera parte de los concejales.// Un
Estatuto especial [es decit, una disposicién de carécter legal del patlamento colonial] determinara la
cuantia del empréstito o de la deuda que, segin el nimero de vecinos que componga el
Ayuntamiento, serd necesaria para que tenga lugar el referéndum». Pero esta disposicién sélo se
aplicaria a los municipios de Cuba y Puerto Rico, sin que hiciese alusién expresa a los de la
Metrépoli?ss,

También se contemplaba la figura del referéndum en los proyectos de régimen local de
Maura (1907) y de Canalejas (1912), que no llegaron a ser promulgados.
As{ pues, la primera incorporacion del referéndum a nuestro ordenamiento se produce con el
Estatuto Municipal de 1924. Postetiormente, pasaria a recogerse el referéndum a nivel nacional en
la Constitucién de 1931, y a nivel local en la Ley Municipal de Catalufia de 1933, y en la Ley

265 RD. dictando las disposiciones por que se han de regir en lo sucesivo el gobierno y

administracién de las Islas de Cuba y Puetto, (Boletin de Legislaciin 104, 2 .° de 1897, p. 472).

266 . L. . ., o ; : ;
En este sentido, Nicolds Pérez Sola: La regulacion constitncional del referéndum, Universidad de

Jaén, Jaen, 1994, p. 13. Véase, asimismo, sobre los antecedentes legislativos del referéndum local en Espafia:
Antonio Serrano Pascual, Participaciin cindadana y Aynntamientos democrdticos, 1985, p. 107; Tomas Font i Llovet,
«Il referendum locale in Spagna», Regione ¢ Governo Locale, N ° 3-5, 1986, ps. 100 y ss; Luis Morel Ocafia: E/
régimen local espariol, Civitas, Madtid, 1988, ps. 411-412; y en «La concepcién del Ayuntamiento en la evolucién
del Derecho publico contemporineon, en Libro Homenaje al Profesor José Lauis  Villar Palasi, Civitas, Madrid,
1989, p. 816; Joan Barata i Mir: Las actos de gobierno en el dmbito municipal, Tecnos, Madrid, 1999, p. 180.
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Municipal, de ambito nacional, de 1935.

Las razones de la tardia incorporacion del referéndum a nuestro ordenamiento juridico y
a nuestro constitucionalismo histdrico, hay que buscarlas, segtin Luis Aguiar de Luque, en la
influencia del tradicionalismo en nuestro pafs; y en la influencia que la Constitucién de Cidiz de
1812, basindose a su vez en la Constitucién francesa de 1791, ejercié sobre las sucesivas
constituciones espafiolas. También habria que destacar la escasa atencién dedicada por la doctrina
a los institutos de democracia semidirecta?s’.

a) El Proyecto de Ley de Administracién Local, de Antonio Maura, de 190728, segiin
Adolfo Posada, habia alcanzado «una larga, dificil, trabajosa y apasionada elaboracién»?26?,

Se trata de un texto interesante, a pesar de que no entrase en vigor, pot cuanto tuvo una
importante influencia en el Estatuto Municipal de 192427,

El referéndum municipal no se contiene ni en el Proyecto de Ley presentado al Congreso
de los Diputados por el Ministro de Gobernacion, el 31 de mayo de 1907, ni en el Dictamen de la
Comision del Congreso de 3 de julio de 1907?7! | sino que se introdujo en una tramitacién

%7 Véase Luis Aguiar de Luque: Democracia directa y Estado conctitwional, cit., p.236 y ss. Segiin
Aguiar, en el plano doctrinal y teérico durante el S.XIX, sélo destaca la figura de Fernando Garrido en torno
al partido democrata. Sin embargo, el radicalismo democritico, en Gatrido y en el movimiento demécrata
espafiol, se traduce primero y principalmente en el federalismo democritico que culminaria en la I
Repiblica, y no en la reivindicacion de las instituciones de democracia semidirecta- cit., p.239-. Otros
autores que posteriormente estudiaron los institutos de democracia semidirecta, y en especial el referéndum,
fueron: A. Royo Villanova, Ciencia Politica, Barcelona, 1903; J. Reparaz, E/ referéndum, Madrid, 1917; A. Posada,
Tratado de Derecho Politico, Madrid, 1916; Casado Pallares, J.M., La iniciativa, el referéndum y ef recall, Madrid, 1928;
N. Pérez Serrano en los comentarios a La Constitucion espatiola, Madsid, 1932; L. Jiménez de Asia: Proceso
bistérico de la Constitucion de la Repiiblica espariols, Madrid, 1932. A. Garrorena Morales: «Teotia y prictica
espaiiola del referéndumy», Anales de la Universidad de Murcia, Vol. 1, XXX1, 1977.

268 Proyecto de ley sobre régimen de la Administracién local presentado al Congreso de los
Diputados por el Ministro de la Gobernacién Don Juan de la Cierva y Pefiafiel el 31 de mayo de 1907. Diario
de Sesiones. Congreso de los Diputados. Sesién de 7 de junio de junio de 1907. Apéndice 8.° al nim. 20, 43
ps. El texto se recoge en Luis Coscuella Montaner y Enrique Ordufia Rebollo, Legislacion sobre Administraciin
local 1900-1975, Tomo I, IEAL, Madrid, 1981, ps. 276y ss.

%% Adolfo Posada: Esolucidn lgislativa del Rigimen Local en Espaiia, TEAL, Madrid, 1982, p. 430. Para
un estudio de la tramitacién patlamentaria de este proyecto de ley, que aqui omitimos, véase: Adolfo Posada:
Evolucién..., ps. 437-438, y a Enrique Ordufia Rebollo: «Nota preliminam, en Luis Coscuella Montaner y
Enrique Ordufia Rebollo, Legislacion sobre Administracion local 1900-1975, Tomo I, IEAL, Madrid, 1981, ps. VII-
LVI, esp. p. XXXVIII y ss. Véase, asimismo, Javier Tusell Gémez y Diego Chacén Ortiz: La reforma de la
Administracion local en Espasia (1900-1936), INAP, Madrid, 2* edicién 1987, p. 96 y ss.

270 2 . . .. ‘. . .
Véase, en este sentido: Luis Jornada de Pozas: «Significacion del Estatuto en la Historia del

municipalismo espafioly, Cincuentenario del Estatuto Municipal. Estudios Conmemorativos, Instituto de estudios de
Administracién Local, Madrid, 1975, ps. 11-31; y Juan Ignacio Bermejo Y Gironés: «El Estatuto Municipal:
antecedentes y motivaciones», en la misma obra, ps. 53-93.

71 Fexto recogido en Luis Coscuella Montaner y Enrique Ordufia Rebollo, Legisiacion sobre

Administracion local 1900-1975, Tomo I, IEAL, Madrid, 1981, ps. 381 y ss.
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patlamentaria ulterior, concretamente en la que se denomind «el cine». Adolfo Posada resalt la
reforma introducida en esta fase del siguiente modo: «Una de las modificaciones mds interesantes,
en razén del principio nuevo que introduce en nuestro régimen politico administrativo, es la del
articulo 101, relativo a las formalidades y solemnidades para la enajenacién de bienes y derechos...
En la nueva redaccién de la reforma se acude, en los casos que se indican, a la institucién
democritica del Referendum»?72,

El autor estudia «las lineas generales del Régimen local, segin éste iba resultando
dibujado en las Gltimas expresiones adoptadas»?™. Debemos entender, de acuerdo con esto, que se
refiere al texto del proyecto tal como fue aprobado por el Senado, el 25 de mayo de 1909. En
dicho texto, el referéndum se introduce como novedad en los atts. 107 (referéndum obligatorio) y
108 (referéndum facultativo)?’4,

El referéndum de caricter obligatorio se realiza en los supuestos en que se haya de
enajenar o gravar determinados bienes: inmuebles de patrimonio municipal que sean de comin
aprovechamiento; inmuebles risticos que no sean de comin aprovechamiento, propios del
municipio o de algin establecimiento o fundacién que de él dependan, cuando su pertenencia date
de mis de cincuenta afios; cualesquiera clase de bienes inmuebles, derechos reales, titulos o
inscripciones de Deuda publica, objetos articulos o histéricos o quitas cuya cuantia exceda o se
presuma que racionalmente pueda exceder del importe de un presupuesto ordinatio valorado por
el promedio del dltimo quinquenio.

El procedimiento es el siguiente: El acuerdo de enajenacién o gravamen, que debe ser
aprobado por mayotia no inferior a las dos terceras partes de los votos que completen la
Corporacién, serd publicado en el Boletin Oficial de la provincia y por edictos en los lugares de
costumbre. La convocatoria del referéndum cotrespondera al alcalde. La votacidén debe tener
lugar en domingo, pasados dos meses desde la publicacién del acuerdo municipal, y debe realizarse
en la forma legal de las elecciones populares, depositando cada elector en la urna una papeleta que
dira sf o no. No se exige quérum de participacién, pero si se exige un elevado porcentaje de votos
favorables para entender adoptado el acuerdo: «sélo prevalecera la resolucién de enajenar o gravar
cuando obtenga votos afirmativos que excedan de los dos tercios del total de electores inscritos en
el censo del Municipion, esto es, €l 66,6 por 100 de los electotes. Segin la ley electoral entonces
vigente (que debia entenderse aplicable de haber entrado en vigor el proyecto de ley de régimen
local de 8 de agosto de 1907275), articulo 1.°: «son electores para Diputados a Cortes y Concejales
todos los espafioles mayores de 25 afios que se hallen en pleno goce de sus derechos civiles y sean
vecinos de un municipio, en el que cuenten dos afios al menos de residencia».

Se establece la regla de que no seta preciso el teferéndum cuando se trate de bienes de
Municipios en Concejo abierto, en los cuales bastard con que lo acuerden las dos terceras partes de
los individuos que deban componer en totalidad el Ayuntamiento, pasados dos meses del acuerdo

272 Evolucion..., cit., p. 457.

2 Idem, p. 461.

274

488 y ss.

Adolfo Posada, Ewlucién legislativa del régimen local en Esparia, 1812-1909, IEAL, Madrid, 1982, ps.

275 Ley electoral para Diputados a Cortes y Concejales, de 8 de agosto de 1907. Puede verse en

Legislacion electoral para Diputados a Cories y Concejales, con notas, apéndices ¢ indices, editada por la Revista de los
Tribunales, Madrid, 3. edicién, 1920.
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inicial del expediente. Segtin el art. 38 del texto del proyecto el Concejo Abierto se daria en
municipios de menos de 200 habitantes en todo caso, y en los de 200 a 500 habitantes por acuerdo
de la mayoria de dos tercios de los vecinos reunidos en asamblea, ;

El articulo 108 prevé el supuesto de referéndum facultativo, que tendri lugar para
acuerdos del Ayuntamiento pleno que los concejales consideren de excepcional trascendencia. La
iniciativa corresponde, exclusivamente, a las dos terceras partes de los concejales que integren la
Corporacién, mediante solicitud expresa de los mismos. Y el refeténdum consistirdi en la
ratificacién o revocacién del acuerdo en cuestiéon. Por lo demis, seguira el mismo procedimiento
que el referéndum obligatorio?™,

b) Por otra parte, el Proyecto de ley de Bases sobre Régimen Local presentado al
Congreso de los Diputados por el Ministro de Gobernacién, don Antonio Barroso y Castillo, el 15
de octubre de 1912277, contempla el teferéndum en su Base 9.% con una regulacién casi idéntica a

276 Junto a estos referéndums de caricter municipal, el art. 410 del proyecto prevé la posibilidad de

acudir al referéndum en el proceso de constitucién de una mancomunidad- Adolfo Posada: Evelucion..., ps.
460-461, 467 y ss.-. En efecto, el acuerdo favorable al proyecto de mancomunidad necesita, para su validez,
haber merecido la aprobacién de Ayuntamientos que representen més de la mitad de los habitantes de la
provincia y reunir votos en la Diputacién plena (en cada Diputacion que haya de integrar la mancomunidad)
en mimero que no sea inferior a dos tercios de los que la completen. Una vez aprobado el proyecto de esta
forma, el Gobierno podra disponer, siempre que tuviera dudas sobre la autenticidad del consentimiento de las
Diputaciones provinciales o municipales, que el proyecto sea sometido al referéndum en una o varias de las
provincias de cuya mancomunidad se trate. Este referéndum, pues, no extiende necesatiamente al imbito
tetritorial de la mancomunidad, sino a alguna o algunas de sus provincias.

La convocatoria del referéndum serd obligatoria para el Gobierno cuando lo soliciten: la tercera
parte de los Ayuntamientos de cualquiera provincia interesada, o los Ayuntamientos que representen la
décima parte de los habitantes de la provincia (se da aqui primacia los ayuntamientos més poblados, mientras
que en el caso anterior pueden prevalecer los pequefios municipios) , o , ditectamente, 2 la décima parte de
los electores inscritos en el censo electoral de la provincia misma (se trata pues, de una auténtica iniciativa
popular de referéndum).

En todos los casos, la convocatoria de referéndum se publica, por los menos con dos meses de
antelacién a la fecha de votacién, en el Boletin Oficial de la provincia y por edictos en los lugares de
costumbre en todos los Municipios. En cuanto al contenido de este anuncio, debe contener el proyecto de
mancomunidad y el acuerdo que sobre él hubiera adoptado la Diputacién provincial respectiva. Asimismo, se
hari constar con claridad que los electores votaran depositando en las urnas papeletas que digan s/ o no, para
expresar su adhesién o aprobacion al proyecto de mancomunidad.

En cuanto a la votacidn, se realizard en domingo. Las actas de votacién y los escrutinios se
acomodarin a lo estatuido para las elecciones de diputados provinciales.

Es de resaltar que no se exige ningiin porcentaje de patticipacién para la validez de la votacién, ni
tampoco se exige ningiin porcentaje de votos (de aprobacién o trechazo) para la eficacia del referéndum. El
tesultado del referéndum es, en todo caso, vinculante, de modo que «cuando el resultado del referéndum
fuese contrario a lo que sobre el proyecto de mancomunidad hubiesen acordado las corporaciones
municipales o provinciales, las Diputaciones quedaran obligadas a hacer prevalecer la decisién de la mayoria
del Cuerpo electoraly. El art. 411 afiade que: «la mancomunidad no serd nunca forzosa para ninguna de las
provincias comprendidas en el proyecto. La provincia que hubiere rechazado un proyecto de mancomunidad
quedari eliminada del mismo, el cual podra llevarse a cabo por las demds provincias que lo hubiesen
aceptadon.

%" Puede verse en: Luis Coscuella Montaner y Enrique Ordufia Rebollo, Legisiacion sobre

Administracion local 1900-1975, Tomo 1, IEAL, Madrid, 1981, ps. 747 y ss. Véase, asimismo, Javier Tusell
Goémez y Diego Chacén Ortiz: La reforma..., cit. p. 153 y ss.
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la del proyecto de ley de 1907. La propia Exposicién de Motivos del proyecto de Canalejas venia a
decir que su orientacién general «no puede ser otra que la del ya citado proyecto de 1907». Hay que
destacat que la citada Base novena habilita a los Ayuntamientos para la regulacién del
procedimiento de referéndum, en los casos previstos en la propia ley.

Contiene dicha base varios supuestos de referéndum:

1-. Para tesolver sobre fusién de municipios en los casos previstos en la Base primera. La
cual dispone al respecto que: «en caso de fusidn de Municipios el acuerdo favorable de las
Corporaciones municipales debe ser sometido al voto de los electores del término municipal
respectivo, cuando asi lo pidan la vigésima parte de dichos electores». Se trata, pues, de un
supuesto de teferéndum facultativo, a iniciativa popular de un cinco por ciento de los electores de
un municipio, siendo la iniciativa popular vinculante para la Corporacion.

2-. Para enajenar o gravar bienes del patrimonio municipal en los casos que se especifican
en la misma base, y que se refieren a: bienes inmuebles de patrimonio municipal que sean de
comun aprovechamiento, propios del municipio o institucién que de él dependa y su pertenencia
date de mds de cincuenta afios; cualesquiera clase de bienes o derechos reales, titulos de deuda
publica, objetos artisticos o histéricos; cuando se trate de convenir transacciones o quitas cuya
cuantia exceda, o se presume que pueda exceder, del importe de un presupuesto ordinario
valorado por el promedio del dltimo quinquenio.

En estos casos estamos ante supuestos de referéndum obligatorio, pues se exige «ademads
del acuerdo afirmativo del Ayuntamiento en pleno, tomado por la mayorfa de las dos terceras
partes de los Concejales que constituyan la Corporacidn, la aprobacién del voto de las dos terceras
partes de los electores del Municipio, convocados al efecto y previa la conveniente publicidad de
los acordado por el Ayuntamientor. El quérum de votos favorables es tan dificil de alcanzar que
en la practica hatia muy improbable la adopcién de los acuerdos de enajenacién o gravamen.

Al igual que en el proyecto de 1907, se dispone que no acudira al referéndum cuando se
trate de bienes de Municipios de Concejo abierto, en los cuales bastard que el acuerdo se tome por
las dos tetceras patrtes de los individuos que deban componer el Ayuntamiento, pasados dos meses
de acordada la iniciacién del expediente.

3-. Cuando se trate de acuerdos de Ayuntamiento Pleno considerados de excepcional
importancia. En ese caso, la votacién popular se producird en forma idéntica a la del proyecto de
1907, esto es, a peticion de las dos terceras partes de los concejales que constituyan la
Corporacién,

4-. Para decidir sobre la municipalizacioén de servicios, segin lo que dispone la Base once,
la cual exige referéndum obligatotio del proyecto previamente aprobado por el Ayuntamiento
pleno (por dos tercios de sus Concejales), en el supuesto de que la municipalizacién implique
monopolio. No se precisa ningin quérum de votos populares favorables. La aprobacién definitiva
del proyecto correspondera al Gobierno sélo si lo solicita expresamente la cuarta parte de los
electores del municipio o la tercera parte de los Concejales del Ayuntamiento.

El proyecto de ley presentado al Congreso el 15 de octubre de 1912, siendo Presidente
del Gobierno don José Canalejas, «pasaria a la historia poco tiempo después, tras la muerte de
Canalejas en la Puerta del Sol a manos del anarquista Pardifias»?78,

2. El referéndum en el Estatuto municipal de 1924.
2.1. Introduccién.

278 Enrique Ordufia Rebollo: «Nota preliminam, cit., p. L.
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El Estatuto Municipal, aprobado por Real Decreto de 8 de marzo de 192427, contempla
la figura del referéndum en el Capitulo V («Del referéndumy) del Titulo V («De la Administracién
Municipal»), del Libro Primero («Organizacién y Administracién de las Entidades Municipales»),
dedicandole los arts. 219 a 225,

Por lo que respecta a la finalidad de esta figura en el Estatuto, la Exposicién de Motivos
dice lo siguiente: «Como manifestacién del mismo principio de soberanfa municipal, queremos
registrar aqui el «referéndumn». Esta institucién es propuesta en el nuevo Estatuto para la votacion
definitiva de ciertos acuerdos trascendentales, y si el espiritu de ciudadania reacciona
adecuadamente, alcanzari eficientes valores educativos en el control, quizds inexcusable, de los
mandatarios por el Cuerpo electorals. De esta exposicién podemos destacar, aparte de la
imprecisién de hablar de «soberanfa municipal», y de la extrafieza del entrecomillado de la palabra
referéndum, que el objeto de estas consultas van a ser «acuerdos trascendentales», que la lamada a
la votacién popular serd previa a la «aprobacién definitiva» de los mismos, y que la finalidad de la
introduccién de esta institucién consiste, aparte de educacién politica del pueblo, en el control
popular de los representantes locales.

Ya en el articulado del Estatuto Municipal se contemplan dos modalidades de
referéndum, el obligatorio (arts. 220-221) y el facultativo (art. 219), siendo titulares en ambos casos
del derecho de voto los «electores del término» municipal?8,

2. 2. Supuestos de referéndum obligatorio.

El referéndum obligatorio tendra lugar en algunos supuestos enumerados en el articulo
220, a saber:

1-. Cuando se acuerde enajenar o gravar inmuebles del patrimonio municipal de comin
aprovechamiento, cualquiera que sea su valor.

2-. Cuando se acuerde enajenar o gravar bienes que, sin ser de aprovechamiento comun,
pertenezcan al Municipio o a establecimientos municipales, si el importe de la enajenacién o del
gravamen asciende a mas del 15 por 100 del total de ingresos ordinarios, calculado en el
presupuesto corriente de la Corporacién. Se exceptian en todo caso las enajenaciones de terrenos
sobrantes de la via piblica, concedidos al dominio particular, y de edificios indtiles pata el servicio
al que estaban destinados, para cuya validez serd necesario, sin embargo, el voto favorable de dos
terceras partes del numero legal de Concejales.

3-. Cuando se acuerde enajenar o gravar derechos reales o inscripciones de la Deuda
publica cuyo valor exceda del limite maximo fijado en la regla anterior, o monumentos, edificios y
objetos de valor artistico o histérico considerable y oficialmente declarado.

4-. Cuando se trate de convenir quitas o esperas, cuya cuantia pueda exceder de la mitad
del importe de los ingresos totales del Municipio, valorados por el promedio de los cinco dltimos
presupuestos ordinarios anuales, salvo las que se pacten con el Estado, la regién o la provincia,

5-. Cuando el Ayuntamiento quiera otorgar concesidn importantes de obras, servicios o

7 E] Estatuto fue preparado por José Calvo Sotelo como Director General de Administracién, y
a propuesta del General Primo de Rivera, presidente del Directorio Militar. Véase: Luis Jornada de Pozas:
«Significacién del Estatuto en la Historia del municipalismo espafiols, en Cincuentenario del Estatuto Municipal.
Estudios Conmemorativos, Instituto de Estudios de Administracién Local, Madrid, 1975, ps. 11-31. Asimismo,
Javier Tusell Gémez y Diego Chacén Ortiz: La reforma..., cit., p. 177 y ss.

20 Estaesla expresién que utiliza el articulo 219 al referirse al referéndum obligatorio, y es logica

su extension al referéndum «forzoso» del articulo 220.
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aprovechamientos por mas de treinta afios.

Como se puede apreciar, la mayoria de los supuestos se refieren a acuerdos relevantes de
caricter econdmico que comprometen un importante porcentaje del presupuesto municipal.

Ademis, se exige referéndum obligatorio en los demas casos que establezca la Ley. El
propio Estatuto Municipal prevé los siguientes casos, esparcidos por su articulado:

1-. La fusién de Municipios (arts 17 y 18).

2-. La reeleccién del Alcalde por un tercer o posterior mandato (arts. 145 y 146).

3-. El establecimiento del sistema de gobierno municipal por Comisiéon o Gerente
(arts.145 y 146)..

De acuerdo con el articulo 144, los Municipios de mas de 50.000 habitantes, o cuyo
presupuesto de gastos exceda de 50 pesetas anuales por habitante, podran acordar, a peticién de la
vigésima parte de los electores, y mediante referéndum, la implantacién del sistema denominado
Gobierno potr Comisién y del llamado Gobierno por gerente. Este acuerdo serd sometido a la
aprobacién del Gobierno.

En ambos casos, se compensa la pérdida de control democritico sobre el gobierno
municipal con el reconocimiento al electorado de los derechos de iniciativa o propuesta de
acuerdos, el de protesta o impugnacién de dichos acuerdos y el de referéndum, o incluso el de
remocién de los Consejeros y del gerente, solicitando nueva eleccién?!. Ahora bien, «el ejercicio
de estos derechos se hari en la forma, proporcion de electores, plazos y garantias que fije la Carta
constitucional» (art. 147), que deberd asimismo ser aprobada por el Gobierno de la Nacién (art.
142).

4-. La municipalizacién y desmunicipalizacién de determinados servicios (arts. 171 y 176).

5-. Los acuerdos relativos a determinados empréstitos (art. 545).

Dispone la ley que «no serd preciso €l referéndum en ninguno de los casos anteriores, si
se trata del Concejo Abierto, y €l acuerdo fue adoptado por mayoria absoluta de electores, en
reunién extraordinaria convocada al efecto». Aunque la previsién parece légica, de no haber
existido esta exclusién, hubiera sido posible que, como en el caso de algunas comunas suizas, para
la votacion de determinados acuerdos relevantes, se exigiera, ademds de la votacidn en la asamblea,
la votacién en la urna (esto es, el referéndum propiamente dicho) o sélo esta dltima modalidad.
Porque, como tuvimos ocasién de comprobat en el caso suizo, la votacién en la urna esta dotada
de mayores garantias formales que la que se realiza en el seno de la asamblea.

2. 3. Supuestos de referéndum facultativo.

Por lo que respecta al referéndum facultativo del art. 219 de la ley, se corresponde con la
figura del referéndum legislativo a nivel nacional, esto es, se somete un acuerdo adoptado por el
Pleno del Ayuntamiento a votacién popular, para su ratificacién o revocacion, «antes de ponerlo
en ejecuciény, en cambio, tal como se deduce de la Exposicion de Motivos, pues nada dice el
articulado, el referéndum «forzoso» tendra lugar antes de la aprobacién definitiva del acuerdo en
cuestion.

El objeto del referéndum es muy impreciso: acuerdos que «tengan notoria trascendencia
para los intereses comunales». Sin embargo, excluye del 4mbito material del referéndum asuntos de
interés supramunicipal, y aquellos otros que no sean de notoria relevancia, aparte, obviamente, de
los que ya son objeto de referéndum obligatorio. No se dice a quiénes corresponde calibrar la

281 . s : . .
Segun la exposicién de Motivos del Estatuto, en estas formas de Gobierno, «el incremento de

poderes otorgados a la Comisién o al Gerente se compensa con un paralelo acrecimiento de los derechos del
vecindario, y de esta suerte viene a fundirse en una misma férmula el maximo critetio de autoridad y el grado
supremo de democracia».
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relevancia de los acuerdos para merecer que se sometan a referéndum, si a los sujetos titulares de la
iniciativa, o si es una facultad discrecional del Pleno del Ayuntamiento. La redaccién del texto
hace pensar en que el Pleno no goza de discrecionalidad para determinar qué asuntos se someten a
referéndum, sino que una vez promovido por quienes tienen iniciativa, el referéndum debe ser
convocado obligatoriamente. En efecto, el articulo 219 dispone: «Los Ayuntamientos, a peticién
expresa de las tres cuartas partes del nimero legal de Concejales, o de la vigésima de electores,
someteran sus propios acuerdos a ratificacién o revocacion..».

La iniciativa, como se puede observar, puede ser institucional o popular. En el primer
caso, corresponde a tres cuartas partes del nimero legal de concejales, esto es, de un 75 por 100 de
los mismos. Esto excluye que la oposicién minoritaria pueda promover el referéndum.

La iniciativa popular de referéndum, debe ser promovida por una vigésima parte de los
electores, esto es, un cinco por ciento de los mismos. El porcentaje no es excesivamente elevado,
por esta razén quizds no se gradia en funcién de la poblacién de los municipios. El art. 224
preceptia que la solicitud de referéndum deberi hacerse conforme a los tramites que establece el
articulo 25 de la Ley electoral de 8 de agosto de 1907, en relacién con el 54 de la Ley Municipal.

De acuerdo con el articulo 54 del Estatuto Municipal, la propuesta por electores podri
hacerse bien por el procedimiento del art. 25 de la ley electoral (esto es, mediante la adhesién
verbal de los electores a la solicitud de referéndum en mesas electorales constituidas al efecto, a lo
largo de un dia, de las 8 de la mafiana alas 4 de la tarde), o bien por medio de escrito en que
consten legalizadas notarialmente las firmas de los proponentes, en nimero igual, cuando menos, a
una vigésima parte de los electores. Es decir, se sustituyen las adhesiones orales a la solicitud de
referéndum por la recogida de firmas notarialmente legalizadas. No se dispone el plazo para la
recogida de firmas, pero hay que tener presente que no puede ser muy amplio, pues la solicitud de
referéndum ha de ser posterior a la publicacién del acuerdo, y el referéndum tendra lugar, como
minimo, 30 dias después de tal anuncio. En el escrito o pliego de firmas debe indicarse de forma
expresa, certificada por la Junta Municipal del Censo, la profesién y el nimero de orden que los
electores firmantes tienen en la lista del censo.

Siempre por aplicacién analdgica del art. 54, la Junta Municipal del Censo expedira a los
promotores de la solicitud de referéndum un certificado que acredite la presentacién de la misma
junto con el nimero de firmas recogido. Por tanto, corresponde a la Junta Municipal del Censo
certificar que los firmantes son electores inscritos en el censo, mientras que los pliegos de firmas se
autentican notarialmente.

Por otra parte, el art. 102 de la ley contiene el recall para el cargo de Alcalde, en los
siguientes términos: «El Alcalde podra ser destituido por medio de referéndum. Para ello ha de
mediar peticién en la forma que establece esta Ley», esto es, por un cinco por ciento de los
electores.

2. 4. Procedimiento y efectos del referéndum.

El procedimiento es comin para ambas modalidades de referéndum, forzoso y
facultativo. La convocatoria del referéndum se efectuara del siguiente modo: el acuerdo que haya
de someterse a referéndum deberi ser publicado integramente, con copia literal, en su caso, de las
condiciones del contrato, en el Boletin Oficial de la Provincia, en dos petiédicos de la localidad y
en los sitios y por los medios acostumbrados. En dicho anuncio se fijara el dia en que tendra lugar
el referéndum (art. 222). No se dice a quién le corresponde realizar la convocatoria y publicacién
de la misma, por lo que ha de entenderse que es competencia del Alcalde, como Presidente de la
Cotporacion. No se establecen requisitos formales en cuanto a la  formulacién de la pregunta
referendaria.

Entre la fecha de convocatotia y la de votacién ha de mediar al menos treinta dias (art.
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222). No se regula, en cambio, la campafia para el voto, ni quiénes son los sujetos que pueden
participar en la misma.

La votacion tendri lugar en domingo, y se realizard depositando en la urna cada elector
una papeleta, que dird solamente si o no (art. 222). No se exige, pues, que en la papeleta figure el
texto de la pregunta referendaria, que servirfa, en ultimo término, de informacién al elector sobre
la cuestién que se le esta sometiendo.

Para la validez del resultado del referéndum, se exige un quérum de participacién de un
tercio de los electores. No obstante, si la participacién ha sido més baja, la Corporacién podri
tomar el acuerdo de que se trata por mayoria de cuatro quintos (un 80 por 100) del mimero legal
de sus miembros. Para que la propuesta sometida a referéndum quede aprobada, también se exige
un quérum de votos favorables, el de la mayoria de los votantes, cifra que «nunca podri ser
inferior a la tercera parte del total de electores inscritos en el Municipio» (art. 223).

Los efectos del referéndum, puesto que nada se precisa, debe entenderse que son
vinculantes y no consultivos. Para el caso del referéndum obligatorio, el art. 221 limita los efectos
de un resultado favorable en determinados supuestos disponiendo que: «cuando el referéndum sea
favorable a la enajenacion y ésta se refiera a inmuebles o monumentos, edificios u objetos
artisticos o histéricos, no se podra verificar validamente sin autorizacién del Gobierno, conforme a
las disposiciones vigentes».

Por dltimo, el articulo 225, ante un referéndum de resultado negativo, limita a tres afios
el plazo que hay que esperar para poder volver a promover otra consulta sobre la misma cuestion,
salvo que la mayoria de los electores soliciten expresamente la adopcidén del acuerdo previamente
rechazado en votacién popular, en cuyo caso se entendera aprobado sin ulterior tramite (art. 225).
Es obvio que si la mayoria de los electores solicitan exptesamente que se adopte un acuetrdo, no es
preciso someter tal propuesta a votacién popular para constatar el resultado favorable de la misma.

Contra el acuerdo adoptado en referéndum cabe recurso contencioso administrativo, lo
que demuestra su caracter juridicamente vinculante. El articulo 264 dispone: «Contra el acuerdo
adoptado en referéndum no se dard otro recurso que el contencioso administrativo ante el
Tribunal Supremo.// Unicamente podran interponerlo los particulares o Corporaciones agravadas
en sus derechos por infraccidon de ley». De este modo podrian impugnarse, de forma indirecta, las
irregularidades cometidas en el proceso referendario.

Hay que resaltar que el art. 289 prohibe aplicar los preceptos del referéndum en
municipios que se encuentren en estado de tutela. El régimen de tutela se tomé del proyecto de
ley de Administracién local de 1907, y se regula en el Cap. VI del Titulo VI del Libro I del
Estatuto. Se aplica a alguno de los tres casos que se determinan en el articulo 279, relativos a
déficit o endeudamiento prolongado del Ayuntamiento. La declaracién del estado de tutela no
corresponde a la autoridad gubernativa sino al tribunal provincial de lo contencioso, decisién que
es recurrible ante el Tribunal Supremo (art. 280). Pues bien, mientras el Municipio se encuentre en
estado de tutela quedarin en suspenso los preceptos del estatuto relativos a referéndum, y los
acuerdos que requieran este trimite podrin ser adoptados por unanimidad de los vocales que
formen la Junta de tutela, siendo preciso, ademas, que los confirme el Gobierno, previo informe
de los Ministros de la Gobernacién y Hacienda (art. 289).

2. 5. Sobre la vigencia y aplicacién de los preceptos relativos al referéndum.

En suma, las dos grandes innovaciones del Estatuto Municipal, en matetia de
democracia local, fueron el referéndum?? y la introduccién de un sistema electoral proporcional,

282 , .. ., B . .
A parte del referéndum y de los derechos de participacién que se reconocia al vecindario en las

formas de gobierno por Comisién y por Gerente, en el Estatuto Municipal se recogieron otras formas
participativas, como la facultad de ejercitar la accién publica para impugnar acuerdos municipales, el ejercicio
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como medida que pretendia combatir el caciquismo?®3,

En efecto, brevemente, podtiamos decir, que la forma de gobietno municipal (donde no
se hubiera adoptado un régimen de Carta) era la siguiente. El Concejo Abierto (novedad del
Estatuto) rige en los municipios de menos de 500 habitantes; en los municipios de 500 a 1000
habitantes seran Concejales la mitad de los electores, que irdn turnandose cada tres afios (art. 42).
En los municipios de mas de 1000 habitantes habrda Concejales de eleccién popular y Concejales
de Representacion Corporativa (otra novedad del Estatuto), designados por las Corporaciones o
Asociaciones que figuren en el Censo especial que al efecto se instituye (art. 43)%84, Estos dltimos
suponen aproximadamente un tercio respecto de los concejales de eleccién directa. La f6rmula
electoral proporcional elegida parece ser la del resto mayor, adjudicindose los puestos restantes
mediante la aplicacién de un cociente electoral cotregido (arts. 61 a 65)285,

Pero el sistema electoral no llegd a ser aplicado desde la entrada en vigor del Estatuto, 1
de abril de 1924 y durante la vigencia de la dictadura de Primo de Rivera, que duré hasta enero de
1930, fecha en que se produjo la dimisién del mismo.

En efecto, la Disposicién final del Estatuto establecia: «esta ley entrard en vigor el dia 1.°
de abril préximo, salvo aquellos de sus preceptos que se refieren a la celebracién de elecciones y
constituciéon de Corporaciones municipales»?8.Mientras tanto, los concejales eran nombrados por

del derecho de queja al celebrarse las sesiones municipales, la exposicién al piiblico de determinados acuerdos
municipales, durante un determinado plazo, generalmente de 15 a 30 dias, para que los vecinos pudieran
formular sus sugerencias, reparos o reclamaciones (es lo que actualmente conocemos como trimite de
informacién publica), etc. Véase, al respecto: Nemesio Rodriguez Moro: «l.a participacién del Administrado
en la gestién de los intereses comunitarios locales segin el Estatuto Municipal de Calvo Sotelow, en
Cincuentenario del Estatuto Municipal. Estudios Conmemorativos, Instituto de estudios de Administracién Local,
Madrid, 1975, ps. 245-258.

3 aviet Tuselll Gémez y Diego Chacén Ortiz: La reforma..., cit., p. 181,
y Lieg P

284 sz . , .
Una forma de representacioén «mnuy cara a los conservadores»- Javier Tuselll Gémez y Diego

Chacén Ortiz: La reforma..., cit., p. 181-.

285 ) : . w , , i
Véase, al respecto, la obra Cincuentenario del Estatuto Municipal. Estudios Conmemoratives, Instituto

de Estudios de Administracién Local, Madrid, 1975, en especial los trabajos de : Eduatdo Roca Roca: « La
electividad municipal: del Estatuto Municipal al Proyecto de Ley de Bases del Estatuto del Régimen Localy, p.
259 y ss; Miguel Dominguez-Berrueta de Juan: «Notas sobre el régimen de representacién municipal en el
estatuto Municipal de 8 de marzo de 1924", p. 281 y ss; y Juan luis de Simén Tobalina: «El Gobierno
Municipal en el Estatuto de 1924», ps. 319 y ss.

26 14 real Orden del Gobierno, de 28 de marzo de 1924, establecié que dentro de los ocho
primeros dias del mes de abril quedarian constituidas las Corporaciones municipales, disponia que las
vacantes de concejales que se produjeran desde el 1 de abril, antes de la aprobacién definitiva del nuevo
Censo, serfan cubiertas interinamente por los respectivos gobernadores civiles. Asimismo, también los
concejales de eleccién corporativa serfan designados con caricter interino por los respectivos gobernadores
civiles. Véase: Estatuto municipal de 8 de margo de 1924, extensamente anotado, comentads y concordado con los
reglamentos complementarios y con el Estatuto provincial, E1 Consultor de los Ayuntamientos y Juzgados Municipales,
Cuarta Edicién Madrid, 1930, p. 530.
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los gobernadores civiles y los alcaldes por estos o por el gobierno?”.
Las elecciones municipales, bajo el gobierno del almirante Aznar, se produjeron el 12 de
abril de 1931, y el 14 de abril se inici6 oficialmente la Segunda Republica espafiola??8.

Por lo que respecta a la aplicacion del referéndum, corrié igual suerte que las elecciones
municipales, pues la disposicién final del Estatuto Municipal establecia que «igualmente quedarin
en suspenso todas las disposiciones de esta Ley, cuya aplicacién exija la intervencién del Cuerpo
electoral, hasta que se apruebe el nuevo Censor. Disposicién que setfa aplicable al referéndum, en
cuanto intervencién directa del cuerpo electoral en los asuntos publicos, como vendrian a
interpretar dos Reales Decretos de la Presidencia del Directorio Militar, el primero de 18 de junio
de 1924 (Gaceta de 19 de junio), y el segundo de 25 de septiembre del mismo afio (Gaceta de 27
de septiembre).

En resumen, podemos decir que, pricticamente, no llegaron a estar vigentes ni a ser
aplicados los preceptos del Estatuto sobre referéndum municipal.

3. La Ley municipal de Catalufia de 1933.

3. 1. Introduccién.

La Constitucién de 1931 es la primera de la historia constitucional espafiola en establecer
institutos de democracia semidirecta, tanto a nivel estatal como regional. En efecto, el art. 12
recogia la figura del referéndum para la elaboracién de los Estatutos Regionales?®, y el art. 66 el
referéndum para la ratificacién por el pueblo de las leyes votadas por las Cortes y la iniciativa
legislativa popular?®0. Mientras que los referéndums del art. 12 se celebraron en cuatro ocasiones,
los del articulo 66 ni siquiera tuvieron un desarrollo legislativo?!.

Bajo la vigencia de esta Constitucién se contempla la figura del referéndum en dos leyes,
la Ley Municipal catalana de 14 de agosto de 1933, y ya en el 4mbito nacional, la Ley de bases de 10

287 ; . : . . . . .
Javier Tuselll Gémez y Diego Chacén Ortiz: La reforma..., cit., p. 195. Javier Tusell manifiesta
que la mayor ctitica que se hizo al Estatuto fue precisamente su nulo efecto prictico en materia de elecciones,
referéndum y de concejo abierto (p. 194).

8 Rafael Jiménez Asensio: Apuntes para una historia del constitucionalismo espaiol, Zarautz, 1992, p.
123.

% Bl ar. 12 disponia: «para la aprobacién del Estatuto de la regién auténoma se requieren las
siguientes condiciones: (...) b) que lo acepten, por el procedimiento que sefiale la ley Electoral, por lo menos
las dos terceras partes de los electores insctitos en el Censo de la regién. Si el plebiscito fuera negativo, no
podré renovarse la propuesta hasta transcurridos cinco afios»,

20 Bl art. 66 disponia lo siguiente: «El pueblo podri atraer a su decisién mediante «referéndum»

las leyes votadas por las Cottes. Bastari, para ello, que lo solicite el 15 por 100 del Cuerpo electoral. // No
serin objeto de este recurso la Constitucion, las leyes complementarias de la misma, las de ratificacién de
Convenios internacionales inscritos en la Sociedad de las Naciones, los estatutos regionales, ni las leyes
tributatias.// El pueblo podri asimismo, ejerciendo el derecho de iniciativa, presentar a las Cortes una
proposicién de ley siempre que lo pida, por lo menos, el 75 por 100 de los electores.// Una ley especial
regulari el procedimiento y las garantias del «Referéndum» y de la iniciativa populam.

1 Véase Luis Aguiar de Luque: Democracia directa y Estado constitucional, Edersa, Madrid, 1977, ps.
244 y ss.
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de julio de 1935.

El Estatuto de Autonomia de Catalufia de 1932, en su articulo 10 establecia que era
competencia de la Generalidad la legislacién sobre régimen local, «que reconoceri a los
Ayuntamientos y demis corporaciones que cree plena administracién en el gobierno y direccién de
los intereses peculiares y les concederd recursos propios para atender los setvicios de su
competencia.

Mas tarde, por Decreto de la Presidencia del Consejo de Ministros de 14 de enero de
1933, se traspasaron a la Generalidad de Catalufia los servicios de régimen local. Y el 26 de mayo
de 1933 se presenté al Parlamento de Catalufia el proyecto de Ley Municipal, redactado por las
Consejerias de Justicia y de Gobernacién?®2.

La ley Municipal de Catalufia dedica un titulo, el Décimo, a regular la «iniciativa, consulta
y referéndum popularm. Dentro de dicho titulo, que comprende un total de 12 articulos (arts. 147
a 158), se contemplan las instituciones de la iniciativa popular (art. 147), el referéndum en dos
modalidades, llamadas «consulta» (art. 148) y «referéndum populam propiamente dicho (art. 149 y
ss) e incluso la figura del recall (art. 158).

3. 2. La iniciativa popular.

Titulares de la misma son dos vecinos», segiin la diccién literal de la ley. Tiene por objeto
la adopcién de disposiciones o acuerdos que estén dentro de la competencia de la Corporacion.
Por tanto, la iniciativa puede consistir en un texto articulado o no.

El nimero de firmas requerido para que la solicitud o propuesta sea vilida es del 2 por
100 del censo electoral en el municipio de Barcelona, y el 5 por ciento en las demas poblaciones.
Se trata, como se puede apreciar, de un porcentaje no muy elevado, que ademés se gradia en
funcién del tamafio de los municipios. Corresponde resolver al Ayuntamiento o a la Comision de
Gobierno (segiin que el acuerdo o disposicién a adoptar sea competencia de uno u otro 6rgano)
dentro del plazo de tres meses o antes si la indole de lo que se propone exige un plazo mis corto.

El pronunciamiento del Ayuntamiento o de la Comisién de Gobierno puede consistir,
como en el caso de las comunas suizas y de algunas comunas estadounidenses, bien en la
aprobacién del texto de la propuesta que se les somete, bien en su rechazo, bien en la modificacién
del mismo. En estos dos dltimos supuestos, los firmantes de la iniciativa pueden promover la
celebracién de un referéndum «que resuelva en definitiva si hay un 25 por 100 de los electores que
lo pidan». Es decir, se trata de una auténtica iniciativa populat, que puede dar lugar a un
pronunciamiento final del electorado, aunque para ello se eleva de forma considerable el nimero
de firmas requerido para solicitar el referéndum, de un 5 a un 25 por 100.

3. 3. La consulta popular.

En el dtulo X se contemplan también dos modalidades de teferéndum, en ambos casos
de caricter facultativo, llamados «consulta» y «referéndumy, la diferencia entre ambas estriba en el
momento de la celebracién de la votacidén popular: en la consulta ésta es previa a la aprobacién
definitiva del acuerdo en cuestién, en el referéndum se produce una vez adoptado el acuerdo, para
su aprobacién o revocacién, y antes de su ejecucion.

En el caso de la consulta, la decisién de someter una cuestién a referéndum popular
corresponde al Ayuntamiento o a la Comisién de Gobierno, en ambos casos por mayoria absoluta
de sus miembros. Se descarta, pues, la iniciativa popular, por lo que la regulacién es mas restrictiva

2 ch. Enrique Ordufia Rebollo: «Nota preliminam, en Luis Cosculluela Montaner y Enrique

Otrdufia Rebollo: Legistacion sobre Administracion local 1900-1975, Tomo II, IEAL, Madrid, 1981, p. XLII
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que la del referéndum facultativo del Estatuto Municipal. El objeto de la consulta es muy amplio:
«cualquier cuestién relativa al Municipio antes de adoptar acuerdo sobre dicha Cuestién». A pesar
de que la ley utiliza la expresion «consulta, y no la de referéndum, se preocupa de precisar que el
resultado de la votacién seri juridicamente vinculante. En efecto, preceptia que: «Hecha la
consulta, precisar atenerse a su resultado» (art. 148).

3. 4. El referéndum popular facultativo.

En cuanto a la modalidad del «referéndum populam la iniciativa corresponde a la mayoria
absoluta del nimero legal de Consejeros que formen el Ayuntamiento, o a solicitud del veinte por
ciento del Censo electoral del Municipio. Se introduce, pues, la iniciativa popular, pero exigiendo
un porcentaje de firmas cuatro veces supetior al requerido por el Estatuto municipal.

El objeto del referéndum no es cualquier acuerdo de la corporacién, sino aquellos que
versan sobre materias determinadas enumeradas en la ley. Asi, el art. 149 prescribe que se
someteran a referéndum popular la ratificacién o revocacién de acuerdos del pleno y los de la
Comisién de Gobierno, antes de ejecutarlos, cuando se refieran a las materias siguientes:
empréstitos, préstamos, adquisicidn, venta o gravamen de bienes inmuebles o titulos mobiliatios,
contratos, concesiones y ejecuciones de obras o servicios publicos, construccién de edificios,
nombres de calles y plazas.

Ahora bien, las firmas exigidas para promover la iniciativa popular se reducen a un cinco
por ciento de los electores, en los casos siguientes (art. 150).

a) Cuando se haya acordado la alienacion o el gravamen de bienes o de derechos reales si
el importe de la venta o el referido gravamen ultrapasan el 25 por 100 de los ingtesos ordinarios de
la Corporacién. Esta alienacion debera referirse a bienes que no sean terrenos sobrantes de la via
publica o edificios indtiles para el servicio, en cuyo caso no precisa la indicada formalidad..

b) Cuando se hayan acordado convenios que afecten la economia del Municipio, cuyo
importe exceda de la mitad de los ingresos totales del Ayuntamiento del afio econdémico anterior.
Se exceptian los convenios hechos con organismos de derecho publico.

¢) Cuando se resuelva otorgar concesiones de obras, servicios o aprovechamientos por
mas de diez afios, si representan una cuantia superior al 10 por 100 del presupuesto de ingtresos del
afio en que se haya tomado el acuerdo.

d) Cuando se haya resuelto vender, gravar o derribar monumentos, edificios u objetos de
valor histérico o artistico de importancia declarado oficialmente.

e) Cuando se haya otorgado una municipalizacién en los expedientes a que se refiere el
titulo XIII de la Ley.

También en estos casos, - como en el Estatuto Municipal respecto del referéndum
obligatorio- se exceptia de la posibilidad de referéndum popular a los municipios que funcionan
en régimen de Concejo Abierto, pero en los mismos los acuerdos atriba enumerados deberin
adoptarse por mayotia absoluta de los electores (art. 151).

Interesa subrayar que, frente a la redaccién del Estatuto Municipal, que sometia la
eficacia del resultado del referéndum, en determinados caso, a que hubiera una autorizacién del
Gobierno para adoptar el acuerdo, ahora la Ley de Catalufia dispone, con mayor correccién
técnico juridica, que lo que se somete a una autorizacién del Gobierno de la Generalidad no es la
eficacia del resultado del referéndum sino la posibilidad de celebracién del mismo. En efecto, el
art, 152 dispone lo siguiente: «Antes de la celebracién de un referéndum sobre alienacién,
trasformacién u objetos histéricos o artisticos, precisard que el Gobierno de la generalidad declare
si se opone o no al acuerdo tomado o a la propuesta hecha. En caso de que se oponga, ya no habri
lugar a referéndum, puesto que el acuerdo o la propuesta queda sin efecton.

El articulo 154 recoge la forma de tramitacién de la iniciativa popular de referéndum. La
instancia solicitando el referéndum debera dirigirse a la Alcaldia, en el plazo de ocho dias desde la
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publicacién oficial del acuerdo, por un determinado mimero de electores segin la poblacién del
Municipio: el 1% en los municipios de hasta 10.000 habitantes; 150 en los de 10.000 a 20.000
habitantes; 250 en los de mas de 20.000 habitantes, excepto en Barcelona, donde se precisa 500
electores.

Hay que tener presente que los acuerdos susceptibles de apelacion referendaria no seran
ejecutivos hasta que haya pasado el plazo para pedir el referéndum (es decir, ocho dias desde la
publicacién del acuerdo para la presentacion de la instancia) si éste no es pedido (art. 156).

Una vez presentada la instancia, la Alcaldfa abre el plazo para la recogida de firmas, que
serd de un minimo de tres dias. Se trata de una barrera de entrada dificil de salvar: debe recogerse
las firmas del 20 o del 5 por 100 de los electores, segiin los casos, en un plazo muy breve, que
puede ser incluso de tres dias. Ademas, no se plantea la posibilidad de que la recogida de firmas se
produzca en la via publica mediante mesas petitorias, lo que acelerarfa el proceso, sino en las
oficinas habilitadas al efecto por la Alcaldia, en horas fijas.

Las firmas deberan ser puestas en presencia de un Consejero o Delegado de éste y de un
funcionario municipal. Los que acudan a firmar deberan identificar su personalidad, y los que no
sepan firmar podran hacerse acompafiar por una persona que firme por ellos.

Una vez reunidas, en su caso, las firmas necesarias, la iniciativa popular tiene como efecto
la convocatoria obligatoria del referéndum. Si no se consiguen las firmas en el plazo establecido,
deberi entenderse que el acuerdo en cuestién deviene ejecutivo (art. 156).

3. 5. El referéndum obligatorio.

Esta modalidad se prevé en el art. 157, para los supuestos previstos en la propia ley. Sin
embargo, tan s6lo hemos hallado dos casos de referéndum obligatorio a lo largo del texto de la ley.
El primero lo constituye, a nuestto juicio, el articulo 21 el cual dispone que «para que los grupos de
poblacién o pueblos (se refiere a entidades inframunicipales) puedan disfrutar de una
administracién auténoma, precisa que la mayotfa de los vecinos lo solicite al Ayuntamiento
tespectivo. El Ayuntamiento deberd acceder a la peticién, dentro del término de 30 dias, siempre
que se hayan cumplido los requisitos de la ley. Caso de negarse o de dejar pasar el plazo sefialado,
cotresponders al Consejero de Gobernacién la resolucién. La peticién de los vecinos podra
formularse por escrito o por los tramites de referéndum». Es obvio que si si consigue un escrito
de solicitud firmado por la mayoria de los electores del «sub-municipio», no es preciso convocar
referéndum. Nétese que en este caso estamos ante un referéndum de ambito territorial inferior al
municipio.

El segundo caso viene establecido en el articulo 209, segin el cual para la alienacién o
gravamen de los bienes comunales, los municipios de menos de 2000 habitantes precisan acreditar
la necesidad de la misma, someter su acuerdo a referéndum y posteriormente obtener la
autorizacién del Gobierno de la Generalidad.

Sin embargo, habria que entender que seria necesatio referéndum (y por tanto serfa un
tercer caso de referéndum obligatorio) para la desmunicipalizacién de servicios que fueron
municipalizados por esta via referendaria (art. 195). No obstante, se puede someter a referéndum
facultativo de iniciativa popular la desmunicipalizacién de servicios «cuando el déficit del
Presupuesto del servicio exceda, durante tres afios consecutivos, del 10 por 100 del capital» (art.
195, apartados segundo y tercero). No se habla del porcentaje de firmas requerido para que se
considere valida la iniciativa; debe entenderse, en consecuencia, que se aplica la regla general del
20% del electorado.

3. 6. El recall.

Por dltimo, el recall consiste en la revocacion global del mandato otorgado a los
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Consejeros (esto es, Concejales) de un Ayuntamiento, mediante votacion referendaria y a solicitud
del 25 por 100 del total de electores del Municipio. Si el referéndum fuera favorable a la
revocaciéon del mandato, cesardn autométicamente en el ejercicio de sus cargos los Consejeros. La
Corporacién municipal en pleno se reuniti en sesién extraordinaria al efecto de declarar las
vacantes cotrespondientes (art. 158). Hay que tener presente que el cargo de Consejero dura cuatro
afios y la renovacién del Ayuntamiento se hace por mitad cada dos afios (art. 4). No se dispone si
ha de procederse a una nueva eleccién popular de todos los Consejeros de la Corporacién, o si las
vacantes serin ocupadas por los suplentes de las listas electorales, conforme al art. 4429,

3. 7. Procedimiento y efectos del referéndum.

En cuanto al procedimiento referendario, el articulo 153 estipula que: «todo acuerdo
suceptible de apelacién referendatia se publicari integramente en el Butlleti Oficial de la
Generalitat de Catalunya, se fijard por certificacién en el tablén de edictos, y se hara piblicos por
medio de bandos o pregones.

Se dispone también que el referéndum se realizard entre los quince y los treinta dias
después del acuerdo (de convocatoria se entiende, art. 154). Tampoco en esta ley se regula la
campafia para el voto. La votacién tendra lugar en domingo, y las papeletas de voto deberdn decir
sf 0 no (art. 155).

Tanto en la modalidad de la «consulta» como en el del «referéndum populam, los efectos
de la votacién son juridicamente vinculantes. De este modo el articulo 156 dispone que si el
referéndum es pedido «precisara atenerse al resultado de la votacién».

No se exige quérum de votos favorables para entender aprobado el acuerdo, como en el
Estatuto municipal; pero si un quérum de votos negativos del 30 por ciento del censo electoral
para entender rebatido el acuerdo sometido. En efecto, el segundo pérrafo del articulo 155
estipula: «en caso de mayoria de votos negativos, s6lo se considerara rebatido el acuerdo sometido
si ha votado negativamente el 30 por 100 en adelante de los inscritos en el Censo electoral».

Las mismas reglas que hemos desctito sobte publicacién y ejecucién de los acuerdos y
celebracién de las votaciones teferendatias son aplicables a los casos de referéndum obligatorio
que prevé la ley (art. 157).

4. La Ley de Bases y la Ley municipal de 1935.

4. 1. Introduccion.

Segin Entique Ordufia Rebollo, dlas convulsiones politicas y la discusién de proyectos de
ley mucho mis conflictivos, como el Estatuto de Catalufia o la Reforma Agraria, fueron
posponiendo la estructuracién y desatrollo de un texto legal que regulase la vida de los municipios
espafioles. A esto habia que afiadir el acuerdo comin de las fuerzas politicas en las cuestiones
vitales que debian inspirar el funcionamiento de los Ayuntamientos: su autonomia y el espiritu
democritico. Las discrepancias surgirian en cuestiones de forma y en algunos puntos aislados»?*,

El dia 1 de octubre de 1934 don Rafael Salazar Alonso, por entonces Ministro de la

*3 Bl art. 44 dispone: «La adjudicacién de lugares dentro de cada lista se hari por orden de
inscripcién de los candidatos. Los candidatos que no resulten elegidos, quedarin proclamados suplentes para
sustituir los lugares de los Consejeros vacantes, efectuindose la sustitucién en el mismo orden en que los
candidatos figuren en las listas, y proveyéndose siempre toda vacante de Consejero por un suplente de la
misma lista del que ha dado lugar a la vacanten.

294 Enrique Ordufia Rebollo: «Nota preliminar, en Luis Cosculluela Montaner y Enrique Orduda
Rebollo: Legislacion sobre Administracion local 1900-1975, Tomo 11, IEAL, Madrid, 1981, p. XLITI
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Gobernacién, presenté al Congreso de los Diputados un proyecto de bases para la Ley Municipal.
Pero el dfa 5 del mismo mes estallarfan las revoluciones de Asturias y Catalufia . «Aquellas
circunstancias retrasarian notablemente la tramitacién del proyecto y ademds supondrian la
ausencia de una parte muy considerable de las fuerzas politicas, fundamentalmente Izquierda
republicana y socialistas»?%>.

La tramitacién parlamentaria del proyecto se caracterizd, pues, por la ausencia de las
fuerzas politicas de izquierda y por un ambiente de debate de absoluta indiferencia tanto en los
medios politicos como en la prensa?. «Buena prueba del escaso impacto que causé la Ley
municipal de 1935 en la doctrina y en los medios intelectuales de la época es la ausencia de su cita
en las obras de historiograffa del petiodo republicano. Aunque obviamente la cercania de la fecha
de su aprobacién a 1936 debe ser también tenida en cuentan.

El proyecto de ley de bases de 1 de octubre de 1934 no mencionaba la palabra
referéndum, pero la Base XXII del mismo, bajo el titulo «Intervencién vecinaly, regulaba un
referéndum de caracter facultativo, de iniciativa popular. Sin embargo, el Dictamen de la
Comision de Gobernacion de 1 de febrero de 193527, modifica sustancialmente la redaccién de la
Base XXII, que pasara a llamarse «Intervencién vecinal por referéndumy. Distingue el Dictamen
dos tipos de referéndum: el «voluntarion (de caricter facultativo), y el «forzoso» (de caricter
obligatorio). Esta redaccién del Dictamen se convertird en definitiva, pasando a la Base XXII de la
Ley de bases de 10 de julio de 1935 (Gaceta de 12 de julio; RCL 1935\1231), que setd desarrollada
pot los articulos 89 a 97 de la Ley municipal (Capitulo I1I del Titulo II, relativo a la organizacién
municipal) publicada por Decreto de 31 de octubre (Gaceta de 1 de noviembre; RCL 1935\1913).

Veamos el contenido de estos preceptos.

4. 2. El referéndum obligatorio.

Segiin la ley de bases el referéndum obligatorio se dard en todo caso para los siguientes
acuerdos:

a) Para enajenar bienes de aprovechamiento comun, o cuyo importe exceda del 20 por
100 del presupuesto de ingresos. La ley municipal (art. 94.1) utiliza la expresién «presupuesto
ordinario de ingresos». Para la enajenacién de determinados bienes municipales. La misma
exigencia se reitera en la Base XVII de la ley de bases y en el art. 105, apartado segundo, de la ley
municipal.

b) Cuando haya de convenirse quita o espera en favor de deudores al Municipio, si la
cuantia de lo debido excede del 20 por 100 del presupuesto anual corriente, y siempre que rebase
la cifra de 200.000 pesetas en los Municipios de mas de 100.000 habitantes; de 100.000 pesetas en
los de mas de 30.000 habitantes o capitales de provincia; de 25.000 pesetas en los de mas de 5.000
habitantes; de 10.000 pesetas en los de mas de 500 habitantes y de 5.000 pesetas en los de 500 o
menos habitantes. Para Madrid, esta cuantia serd de un millén de pesetas??,

23 Enrique Ordufia Rebollo: «Nota preliminam, cit., p. XLIIL. Asimismo, Javier Tusell Gémez y
Diego Chacén Ortiz: La reforma..., cit. p. 205.

2% Enrique Ordufia Rebollo: «Nota preliminam, cit., p. XLIV.

37T Diatio de Sesiones de Cortes. Congreso de los Diputados. Sesién del dia 1 de febreto de 1935.
Apéndice 13 al mimero 152, 16 ps.

298 : iz s . .
En este caso, hemos trascrito la redaccién del art. 94.2 de la ley municipal, mis precisa que la
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¢) Cuando los Ayuntamientos hayan de otorgar concesiones o aprovechamientos por via
de arrendamiento u otra forma legal por mas de 30 afios.

d) En todos los casos en que lo disponga la presente Ley. Sin embargo, sélo hemos
hallado un sélo caso de referéndum obligatorio en el articulado de la ley municipal: «a
denominacién y capitalidad de los municipios podtin ser cambiadas previo referéndum en el que
se obtenga el voto favorable de la mayoria absoluta del censo electoraly (articulo 15 de la ley
municipal, en relacién con la Base II de la ley de bases).

4. 3. El referéndum «voluntario».

En la Ley de Bases, el referéndum «voluntario» podra versar «sobre todos los acuerdos
del Ayuntamiento de manifiesta importancia». En cambio, en el proyecto de ley de bases podian
ser sometidos a referéndum todos los acuerdos indistintamente, sin necesidad de que fueran de
manifiesta importancia?®.

La iniciativa puede set tanto institucional como popular. La primera corresponde a las
dos terceras partes de los concejales en ejetcicio, esto es, un 66 por 100. El art. 91 de la ley
municipal afiade que la peticién de referéndum por parte de los concejales se hard por medio de
mocién debidamente razonada y firmada, dentro del plazo de ocho dias siguientes a la adopcién
del acuerdo por el Ayuntamiento.

El Alcalde comunicari la peticidon al Presidente de la Junta Municipal del Censo, en el
siguiente dia para que tenga lugar la votacién en la forma y tiempo que se determina en la ley.

La ley de bases establece, para la iniciativa populat, un porcentaje de votos bastante
elevado: un 20 por 100 de los electores insctitos, sin hacer ningin tipo de graduacién en funcién
del tamafio poblacional del municipio. En el proyecto de ley de bases el porcentaje exigido era
todavia mayor, de un 30 por ciento de los electores.

Los articulos 92 y 93 de la ley municipal regulan la solicitud de iniciativa popular, y de
recogida y verificacién de firmas (adhesiones) a la solicitud. La instancia debe ser motivada, y
presentarse en la Secretarfa municipal, dentro del plazo de ocho dias habiles siguientes a la
adopcién del acuerdo. Una Orden del Ministro de Gobernacién, de 16 de marzo de 1936, (Gaceta
de 17 de marzo; RCL 1936\569) aclara que «para la peticién de referéndum por los electores se
presentar instancia motivada en la Secretarfa municipal dentro del plazo de ocho dias hébiles,
siguientes al de la publicacién de la adopcién del acuerdo». En cuanto a quiénes han de ser los
promotores, se adopta una solucién similar a la ley municipal de Catalufia: la instancia debe estar
firmada por un nimero minimo de electores: 50 en municipios de hasta 2,500 habitantes; 100 en
los de 2.001 a 5.000; 200 en los de 5.001 a 10.000; 400 en los de 10.001 a 20.000; 500 en los de
20.001 a 50.000; 750 en los de 50.001 a 100.000; 1.000 en los de 100.001 a 500.000; 1.500 en los de
500.000 en adelante. Como se constata, en los municipios de menos de 5.000 habitantes el
ntimero de firmas exigido es inferior al requerido pot la ley catalana, y a partir de los municipios de
mas de 5.000 habitantes es sensiblemente superior.

El procedimiento de recogida de firmas o reunién de adhesiones es como sigue: una vez
presentada la instancia, el Alcalde la trasladard inmediatamente al Presidente de la Junta Municipal
del Censo. Este, tras realizar las comprobaciones que estime oportunas (se supone que respecto a
los requisitos de las solicitud: necesidad y motivacién y comprobacion de la autenticidad de las
firmas y contraste con los datos censales), convocard para el jueves de la semana siguiente (por

de la ley de bases.

299 . o - .
Esto se correspondia con la iniciativa para solicitar el referéndum, que era popular y no

institucional.
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tanto para un plazo maximo de diez dias y minimo de cuatro), la antevotacién necesatia para
comprobar si existe un 20 por ciento de electores que solicite el referéndum. Por tanto no hay
proceso de recogida de firmas ante mesas petitorias, sino una «antevotacién», esto es,
manifestacién por los electores de adhesiones a la solicitud de referéndum, ante las mesas
lectorales, en un sélo dia fijado por el Presidente de la Junta Municipal del Censo. El plazo es tan
breve que dificulta enormemente que se alcance las cifras requetidas. Una vez cerrada la
«antevotaciény, serdn las Mesas las que verifiquen si se ha alcanzado el potcentaje de electores
requerido. Sin embargo, desde la convocatoria de la «antevotacién» hasta su efectiva realizacion
hay un plazo minimo de 4 dias y maximo de 10, que puede ser aprovechado por los promotores de
la iniciativa para informar y movilizar a los electores en un determinado sentido de voto.

Nada dispone la ley de bases sobre los efectos de la presentacién de la solicitud de
referéndum, ya sea institucional o popular. El proyecto de ley de bases disponia que «formulada la
peticién, quedard en suspenso la ejecucion del acuerdo hasta que éste sea ratificado o rechazado
por votacion populam, redaccién que serd recogida por el art. 90, parrafo segundo, de la ley
municipal. Obviamente, si la solicitud de referéndum es rechazada por no cumplir los requisitos
formales o por no alcanzar la adhesién del 20 por ciento de los electores, el acuerdo municipal
deviene ejecutivo. Asi lo dispone expresamente el art. 92 de la ley municipal: «si no se alcanza esta
cifra [el 20 por 100 de los electores], el acuerdo municipal sera ejecutivon.

4. 4. Supuestos de recall y de iniciativa popular.

Consideramos que pueden ser supuestos de recall:

a) La destitucién del Alcalde por el pueblo. La Base IX dispone: «el Alcalde elegido port el
Ayuntamiento podra ser destituido por el voto de la mayoria absoluta de los Concejales que
legalmente forman la Corporacién, o por votacién popular en que asf lo acuerde la mitad mas uno
de los electores, El Alcalde elegido por el pueblo sélo podri ser destituido por votacién popular
con los requisitos anteriormente expresados». En ambos casos se trata de una revocacién, a
peticién de un porcentaje de electores. El alcalde es elegido por tres afios; si es elegido por el
pueblo podri ser reelegido indefinidamente, siempre que obtenga el voto de la mitad mas uno de
los electores (art. 75 de la ley municipal). Para la eleccion del Alcalde por el pueblo se presentard
en la Secretaria municipal, en la semana anterior a la proclamacién de candidatos para concejales,
la solicitud de eleccién, sometida a los mismos requisitos que la solicitud de referéndum
(motivacién, nimero de firmas de los promotores, etc). El Alcalde dard cuenta inmediatamente de
la solicitud al Presidente de la Junta Municipal del Censo para que el jueves siguiente tenga lugat la
«antevotaciony, la cual se hara por papeletas, que contendri los nombres propuestos, y sélo seran
proclamados candidatos los que obtengan un nimero de votos igual a la décima parte del de
electores (art. 76).

Asf pues, la eleccién popular de Alcalde sélo se puede realizar a iniciativa popular del 10
por 100 de los electores. Los mismos requisitos se requieten para la revocacién popular del Alcalde
o recall. En efecto, el articulo 81 dispone que: «seran de aplicacién a la destitucién del Alcalde por
el pueblo las normas de procedimiento anteriormente establecidas para la eleccién por el mismon.

b) El ejercicio del derecho de revocacién en el régimen de Carta. Este supuesto es mas
dudoso. La Base XI establece: «Los Municipios tienen la facultad de adoptar una organizacién
peculiar y un sistema econémico acomodado a sus necesidades en virtud de la Carta especial que,
después de ser aprobada por el Ayuntamiento, previa resolucién de las reclamaciones que se
hubiesen formulado, debera serlo por el Gobierno, con audiencia del Consejo de Estado, siempre
que no contenga menoscabo a los intereses tributarios del estado, a las garantias del vecindatio o a
las de los empleados municipales.//Transcutridos dos afios de vigencia de una Carta municipal,
podra ejercitarse por el vecindario el derecho de revocacién por medio de referéndumy» (asimismo,
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art. 100 de la ley municipal). No se precisa el nimero de firmas requerido para que se considere
valida la solicitud de referéndum, por lo que se puede aplicar la regla general del 20 por 100 de los
electores.

Los supuestos de iniciativa popular para la adopcién de un acuerdo por el Ayuntamiento
son los siguientes:

a) La segregacién de los municipios, que requiere peticidén de la mayoria de los electores
de la porcién que se trate de segregar y acuerdo favorable del Ayuntamiento de cuyo término haya
de segregarse (Base II). Consideramos que la peticiéon de la mayoria de los electores equivale, y
suple en estos casos, al referéndum, pero no hay votacién popular propiamente dicha. El art. 7.1
de la ley municipal exige que la peticién sea escrita y en ella se proponga el nombre del nuevo
municipio y su deslinde territorial. Ahora bien, la peticién escrita de la mayoria de los vecinos no
produce por si misma la segregacién, exige el acuerdo favorable del Ayuntamiento, y si éste es
desfavorable, sera el Consejo de Ministros el que decida finalmente, previa consulta al Consejo de
Estado, si presenta o no a las Cortes un proyecto de ley para la creacién del nuevo municipio. Mis
que ante un referéndum, estamos ante una iniciativa popular muy cualificada (mayoria absoluta de
los electores) para que el Ayuntamiento adopte un acuerdo.

b) También para la agregacién y fusién de municipios limitrofes se exige «peticién escrita
de la mayoria de los electores residentes en los términos municipales que hayan de unirse, dirigida
a su respectivo ayuntamiento, y acuerdo favorable de los ayuntamientos interesados» (art. 10 de la
ley municipal). En estos dos supuestos- agregacién y fusién- la peticién de la mayoria de los
electores no es absolutamente necesaria, y puede ser sustituida por acuerdo de los dos tercios de
los Concejales de los Ayuntamientos que han de unirse (Base II; art. 10, mimero 1.° de la ley
municipal).

¢) La constitucién de una entidad local menor, que también habri de realizarse a peticién
de la mayotia de los electores residentes en el territorio que haya de formar parte de la entidad y
acuerdo favorable del Ayuntamiento (Base II). Si el acuerdo del Ayuntamiento fuera adverso, la
resolucién definitiva corresponderi al Consejo de Ministros, oido el Consejo de estado (art. 19. 3°
de la ley municipal).

d) Para municipalizar un servicio, se requiere, «un acuerdo inicial del Ayuntamiento, a
peticién del 20 por 100 de los electores, sobre la conveniencia de la municipalizacién». En este
caso estamos ante la figura de una auténtica iniciativa popular para la propuesta de un acuerdo
municipal. De hecho el art. 134, letra a) de la ley municipal, se remite par la tramitacién de esta
iniciativa a los articulos 92 y 93, esto es, a la iniciativa popular de referéndum. Hay que resaltar que
mientras que la ley de bases exige la iniciativa popular como obligatoria «a peticién del 20 por
ciento de los electores» (base XIX), la ley municipal la convierte en meramente facultativa
«acuerdo inicial del Ayuntamiento o peticién del 20 por 100 de los electores». Y mientras que en la
ley de bases no hay votacién popular por medio de referéndum, pues la aprobacién del proyecto se
realiza por «el voto favorable de las dos terceras partes de los Concejales que compongan la
Corporacién» (Base XIX); en cambio la ley municipal dispone que la aprobacién del proyecto de
municipalizacién se realizara por referéndum, en el caso de que no se alcanzara la aprobacién por
los dos tercios de los concejales que componen el Ayuntamiento (art. 134, letra d).

4. 5. Procedimiento y efectos del referéndum.

Aunque nada se dispone sobre la convocatoria del referéndum facultativo, para el
referéndum obligatorio se establece que: «adoptado un acuerdo que haya de ser sometido a
referéndum obligatorio, el Alcalde dispondréd que se le dé publicidad en forma reglamentaria, y
requerira al Presidente de la Junta municipal del Censo para que convoque la votacién» (art. 95 de
la ley municipal). Por tanto, segin esto, la convocatoria del referéndum corresponde a la Junta
municipal y no al Alcalde. La Orden ministerial de 16 de marzo de 1936 viene a complementar
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estas disposiciones, aclarando que «el acuerdo que haya de someterse a referéndum debetd ser
publicado integramente, con copia literal en su caso de las condiciones del contrato, en el Boletin
Oficial de la provincia, extractado en dos periédicos de la localidad y en los sitios y por los medios
acostumbrados» (art. Segundo, letra a). Ademas, de igual forma, dlas clausulas del contrato a
otorgar por la Corporacién deben publicarse al propio tiempo que las condiciones del mismo» (att.
Segundo, letra d). Por dltimo, «da convocatoria de la votacién habri de hacerse simultineamente
con la publicacién de la adopcién del acuerdon (art. Segundo, letra c)

No se dispone nada sobre la campaiia referendaria, aunque si sobre la votacién. Esta
tendra lugar, en el caso de iniciativa popular de referéndum, en el segundo domingo siguiente al
dia en que se celebre la «antevotacién» (esto es, a los diez dias desde la antevotacién). O en el
supuesto de iniciativa institucional, en el segundo domingo siguiente al dia en que se presente la
peticién de los concejales (esto es, en un plazo maximo de 14 dias y minimo de ocho desde tal
solicitud) (art. 93 de la ley municipal).

Para el supuesto del referéndum obligatorio, el art. 95 se remite al art. 93, no aclarando de
este modo el dia a partir del cual comenzari a contar el plazo para que se realice la votacién
popular. La aclaracién vendra dada por la Orden ministerial de 16 de marzo de 1936: «a votacién
se verificard precisamente en el segundo domingo siguiente al dia en que se publique el acuerdo en
el boletin Oficial de la provincia» (art. Segundo, letra b).

Las papeletas diran solamente si o no, entendiéndose que significan, respectivamente,
adhesién o repulsa al acuerdo municipal (art. 93 de la ley municipal).

No se dispone nada sobre quorum de participacién para la validez de la votacién. En
cuanto a los efectos del referéndum, son vinculantes, y consisten en la ratificacién o revocacién del
acuerdo municipal. En los supuestos de referéndum obligatorio, el acuerdo queda en suspenso y
no deviene ejecutivo hasta que sea ratificado por votacién popular (art. 94, in fine). En caso
contrario, se entiende revocado.

Se establece un quorum de votacién para la validez del resultado negativo del
referéndum: «para que se considere invalido un acuerdo sometido a referéndum sera preciso que
se haya manifestado en contra del mismo la mitad mas uno de los electores. En cualquier otro caso
el acuerdo municipal quedara ratificado». Es decir, aunque el acuerdo sea rechazado pot la mayotia
relativa del electorado, se entiende ratificado, lo que podria producir conflictos entre la legitimidad
tepresentativa del Ayuntamiento y la legitimidad popular directa.

En caso de resultado negativo, no se establece un limite temporal a partir del cual volver
a repetir el referéndum. En cambio, el proyecto de ley de bases establecia que en el supuesto de
rechazo popular de la propuesta, ésta no podra reproducirse «hasta que hayan transcurrido tres
afios».

Finalmente, el art. 97 de la ley municipal preceptia que «el referéndum no seré aplicable
cuando se trate de acuerdos adoptados por mayoria absoluta y Concejo abiertos. Aunque la
excepcion es logica y comprensible, no aparece en la ley de bases, por lo que podtia ser
considerada una extralimitacién de la ley municipal.

4. 6. Sobre la vigencia y aplicacion de los preceptos relativos al referéndum.

Al menos desde noviembre de 1935 hasta la rebelién militar de julio de 1936, estuvo
vigente la ley municipal, y es posible que se aplicaran sus preceptos sobre referéndum, sobre todo
a partir de enero de 1936, fecha de las elecciones generales que dieron la victoria al Frente Popular.
El 16 de marzo de 1936, el Ministerio de Gobernacién dicté una Orden (Gaceta de 17 de marzo),
sobre el modo de realizar el referéndum en los municipios, respondiendo a una peticién realizada
el 29 de enero por el Director Gerente del Banco de Crédito Local de Espafia, en que se
realizaban diversas preguntas relativas el plazo para solicitar el referéndum facultativo de iniciativa
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popular, y sobre el procedimiento para realizar el referéndum obligatorio. Todo esto permite
suponer que alguna aplicacién debié tener el referéndum municipal.

No es probable que llegaran a aplicarse los preceptos de la ley municipal relativos al
referéndum durante la guetra civil ( de 18 de julio de 1936 a 1 de abril de 1939), ni siquiera en la
zona republicana, debido a las circunstancias excepcionales y de anormalidad por las que
atravesaba el pafs. Desde luego, no se aplicaron en la zona de los sublevados. Un Decreto del
Ministerio del Interior de 25 de marzo 1938 (BOE de 30 de marzo, n° 525; RCL 1938\301) vino a
regular el modo de adopcién de los acuerdos municipales que antes precisaban referéndum. Su
exposicién de motivos justificaba la necesidad de suprimir la exigencia de referéndum del
siguiente modo:

«Bsta exigencia, tal como se regula en aquella legislacién [la municipal], no sélo es
incompatible con la anormalidad de las presentes circunstancias, sino que es, ademas, reflejo de los
falsos perjuicios (sic) democraticos que hay que desechar, buscando la satisfaccién de las
necesidades publicas por otros cauces moldeados en otros principiosy.

En consecuencia se sustituye la exigencia de referéndum por el acuerdo de la
Corporacién que se adoptari por mayoria de dos terceras partes de concurrentes, en primera
convocatotia, siempre que a la sesién asista cuando menos las cuatro quintas partes de los
elementos que integran de derecho la Corporacidn, y, por igual mayoria, en segunda, pero
bastando en este caso que concurran la mitad mas uno de los elementos integrantes. Entre una y
otra sesién habra de trascurrir un termino minimo de ocho dias naturales. La decisién final del
procedimiento la adopta el Ministerio del Interior.

Una Circular del Servicio Nacional de Administracién Local, de 4 de agosto de 1939
(RCL 1939\964) vendri a recordar el procedimiento de adopcién de los acuerdos que segiin la ley
municipal de 1935 habian exigido referéndum.

Con Antonio Serrano Pascual, «podemos decir que tanto el Estatuto de Clavo Sotelo,
como la Ley Municipal de Catalufia y la Ley Municipal de 1936, pricticamente quedaron
inaplicadas por la dificil situacién que se vivia en Espafia en aquellos momentos. De ahi que con
solucién de continuidad, lleguemos a la actual regulacién contenida en la LBRL, de 2 de abril de
1985»300

De los antecedentes legislativos examinados, cabe concluir que el texto mas avanzado,
pot lo que respecta a la regulacién del instituto referendario, es el Estatuto Municipal de 1924, al
recoger un mayot nimeto de supuestos de referéndum obligatorio y exigir un menor nimero de
firmas para la validez de la iniciativa popular de referéndum, lo que permite un mayor control
popular sobre el gobierno municipal. Cierto que el Estatuto dificulta mis que ningin otro texto el
referéndum de iniciativa institucional, pero esto teduce precisamente el riesgo de deriva
plebiscitaria de la consulta. Sin embargo, considerado en su conjunto, y no sélo en relacién con la
institucién referendaria, no podemos decir que el Estatuto sea mis avanzado o democritico que
las Leyes de 1933 y 1935, pues el Estatuto establecia, inspirindose en ideas propias del fascismo
italiano®!, que  aproximadamente un tercio de los Concejales serfa de representacién

300 C . L .
Participacion cindadana y Ayuntamientos democrdticos, cit. p. 108:

0 Véase: Entique Belda Pérez-Pedrero: Los representantes locales en Espaia, CEPC, Madrid, 2000, p.
56.
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corporativa’®?,

En todo caso, es de destacar que los sucesivos textos han sido derivacién unos de otros,
esto es, los textos posteriores han tenido en cuenta a los anteriores a la hora de regular el
referéndum en incluso son reiterativos en muchos aspectos. Sin embargo, al regularse el
referéndum municipal en la legislacién vigente no parece haberse tenido en cuenta ninguno de
estos antecedentes legislativos, como veremos.

302 . . c . , ~ .
No podemos, en consecuencia, compartir el juicio de Enrique Ordufia Rebollo en el sentido

de que «es evidente que la Ley municipal de la Republica no tenia un sentido tan democritico como el
Estatuto de Calvo Sotelo...»- «Nota preliminam, cit. Tomo II, p. XLVL
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Capitulo 3.
CUESTIONES CONSTITUCIONALES,
AMBITO, OBJETO.

1. La ausencia de referencia expresa al referéndum municipal en

la Constitucion espaifiola de 1978.

Es sabido que la Constitucidon espafiola de 1978 contempla tres modalidades de
referéndum: el consultivo del articulo 92, los referéndums de gestacién, aprobacion y reforma de
los Estatutos de Autonomia (arts. 151.1 y 5, 152.2 y Disposicidn transitoria 4.%), y los referéndums
de reforma constitucional (arts. 167.3 y 168.3).

Sin embargo, la Constitucién no menciona expresamente el referéndum municipal’®, De
ahi no se puede deducir que éste no tenga cabida en nuestro ordenamiento constitucional, o que su
regulacién por el legislador sea inconstitucional.

En efecto, hay diversos preceptos constitucionales de los que cabe deducir el reconocimiento
implicito de la posibilidad de existencia y regulacién del referéndum municipal. Tales son el art.
9.2, que manda a los poderes publicos (incluido, por tanto, el gobierno municipal) facilitar la
participacién de todos los ciudadanos en la vida politica, en relacién con el articulo 23.1, que
reconoce a los ciudadanos el derecho a participar directamente en los asuntos piblicos (por tanto
también en los asuntos publicos locales’®¥), derecho que ha de ser regulado por ley segin el art.

B En este sentido, Luis Aguiar de Luque: Voz «Refeténdumy, en ].J. Gonzilez Encinar (Dir.):
Diccionatio del sistema polftico espariol, Akal, Madrid, 1984, ps. 791-798, esp. p. 798; también en: «Participacién
politica y referéndum. Aspectos tedricos y constitucionales», Revista de Derecho Priblico, 1986, ps. 5-16, esp. ps.
10-11; y en «Referéndum», en Manuel Aragdn Reyes (Coord.): Temas basicos de Derecho Constitucional, Tomo I,
Constitucion, Estado Constitucional y fuentes del derecho, Civitas, Madrid, 2001, ps. 125 a 131, esp. p. 130; J.A.
Santamaria: «Articulo 92» en Frenando Garrido Falla: Comentarios a la Constitucion, Civitas, Madrid, 1980, p. 939;
Joan Oliver Araujo: «El referéndum en el sistema constitucional espafiols, Revista de Derecho Politico, N.° 29,
1989, ps. 115-189, esp. p. 134; Nicolas Pérez Sola: La regulacion constitucional del referéndum, Universidad de Jaén,
Jaén, 1994, p. 129. Pierre Bon: «Le référendum dans les droits ibériquesy, Revue Frangaise de Droit Constitutionnel,
31,1997, ps. 451-480, esp. p. 467.

% Bs obvia la inclusion del referéndum municipal en el dmbito del derecho a participar

directamente en los asuntos publicos (art. 23.1 CE). El TC ha incluido dentro del citado precepto los
referendos en todas sus modalidades, incluso el referéndum consultivo (art. 92 CE), y las consultas populares
locales: SSTC  53/1982, de 22 de julio, F} 5y 63/1987, de 20 de marzo, F] 5; AATC 399/1990 de 12 de
noviembre, F] 2; 346/1991, de 15 de noviembre , F] 2,y 25/1998, de 26 de enero, F] 3.
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53.1 CE3%; en relacién con el reconocimiento de la autonomia municipal (art. 140 CE), autonomia
que contiene un elemento organizativo en el cual se puede incluir las formas de participacién
ciudadana en el gobierno municipal; y en relacién con la competencia exclusiva del Estado sobre
las «bases del régimen juridico de las Administraciones publicas» (art. 149.1.18.%), en la que, como
sabemos, el Tribunal Constitucional ha incluido las bases del régimen local, y en consecuencia
podrian ser comprendidos los criterios basicos de regulacién del referéndum municipal, como ha
hecho la LBRL (art. 71). Ademas, en el articulo 140 CE hay el reconocimiento implicito de una
modalidad especifica de referéndum: el recall. En efecto, al permitir expresamente que el Alcalde
pueda ser elegido directamente por los vecinos, la Constitucién admite la posibilidad de su
revocacién por el electorado.

Estos preceptos hubieran bastado para que el legislador estatal se hubiera considerado
habilitado por la Constituciéon o cuando menos no obstruido por la misma, para regular el
referéndum municipal. Sin embargo, el legislador estatal acudié a otro titulo de habilitacién, en
concreto la competencia exclusiva sobre «autorizacién para la convocatotia de consultas populares
por via de referéndum» (art. 149.1. 32.%), con la dristica consecuencia de someter a autorizacion
estatal, concretamente a autorizacién por el Gobierno de la Nacidn (art. 71 LBRL), la convocatoria
del referéndum municipal, en una visién centralista del gobierno local dificilmente compatible con
el reconocimiento de su autonomia (art. 140 CE).

La primera interpretacién en tal sentido la ofrecié La Ley Organica 4/1979, de 18 de
diciembre, del Estatuto de Autonomia de Catalufia (BOE 22-12-1979), al disponer en su articulo
10.2 que: « Corresponde a la Generalidad el desarrollo legislativo del sistema de Consultas
Populates Municipales en el ambito de Catalufia, de conformidad con lo que dispongan las leyes a
que se refiere el apartado 3 del articulo 92 y el nimero 18 del apartado 1 del articulo 149 de la
Constitucién, correspondiendo al Estado la autorizacién de su convocatoria». El Estatuto de
Autonomia de Catalufia, pues, interpreta que las consultas populares municipales deben ser
incluidas en el en el articulo 149.1.32.* CE.

A la misma interpretacidn llega la Ley Orginica 2/1980, sobre regulacién de las distintas
modalidades de referéndum y promulgada tan sélo un mes mas tarde, el 18 de enero (BOE num.
20, de 23 de enero), y en cuya Disposicién Adicional se establece: «Las disposiciones de la presente
Ley no alcanzan en su regulaciéon a las consultas populares que puedan celebrarse por los
Ayuntamientos, relativas a asuntos relevantes de indole municipal, en sus respectivos territorios, de
acuerdo con la legislacion de Régimen Local, y a salvo, en todo caso, la competencia exclusiva del
Estado para su autorizacién».

A partir de estas leyes, todos los Estatutos de Autonomia que han ido asumiendo
competencia sobre consultas populares, locales o municipales, o consultas populares sin mas
calificativos, han salvado la competencia estatal para autorizar su convocatotia: es el caso de

305 Por su parte, el articulo 3.2 de la Carta Europea de la Autonomia Local dispone que: «este

derecho [de autonomia local] se ejerce por Asambleas o Consejos integrados por miembros elegidos por
sufragio libre, secreto, igual, directo y universal y pueden disponer de érganos ejecutivos ante ellos mismos.
Esta disposicién no causard perjuicio al recurso a las asambleas de vecinos, 4/ referéndum o a cualquier otra
forma de participacion directa de los ciudadanos, alli donde esté permitido por la ley». Pues bien, aunque esta
disposicién se refiere a la autonomia local, incide sobre el derecho a participar sobre los asuntos publicos
locales, por lo que podria entenderse que es aplicable el art. 10. 2 CE, y en consecuencia el art. 23.1 CE debe
set interpretado desde el art. 3.2 CEAL, el cual disponen que la participacién serd representativa y si asi lo
prevé la ley, directa, mencionando expresamente el referéndum. Se trata de un argumento complementatio,
aparte de la mera existencia del art. 23.1 CE, que permite sostener que la Constitucién habilita al legislador
para regular el referéndum municipal.
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Andalucia (art. 15.2 EA, LO 6/1981); Comunidad Valenciana (art. 32 EA, LO 5/1982), Canarias
(art. 32.5 EA, LO 10/1982, modificada por LO 4/1996), Asturias (art. 11.11 EA, LO 7/1981,
modificada por LO 1/1999), La Rioja (art. 9.7 EA, competencia introducida por LO 2/1999),
Murcia (art. 11.8 EA, LO 4/1982, modificada por LO 1/1998), Extremadura (art. 8.12 EA, LO
1/1983, modificada por LO 12/1999), Baleares (art.11.16 EA, competencia introducida por la LO
3/1999), y Castilla y Le6n (art. 34.1.12.* EA, competencia introducida por la LO 4/1999).

A partir de la publicacién de la LOMR, la mayotia de la doctrina también sigui6 al
legislador, considerando que el referéndum municipal estaba incluido en el articulo 149.1.32 de la
Constitucién®®, Sin embargo esta deduccidn no se obtiene necesariamente del articulo citado. En
efecto, podria aplicarse la regla de no hacer distinciones donde el legislador no distingue, y en
consecuencia el art. 149.1.32 harfa referencia a todas las «consultas populares por via de
referéndumy, sea cual sea su ambito territorial.

Pero esta regla no puede aplicarse en este caso porque conducitfa al absurdo de que la
todas las consultas populares, sea cual sea su 4mbito y relevancia, deberfan ser autorizadas por el
Estado: incluso las que se celebraran a nivel inframunicipal, como en las entidades locales infra-
municipales, sobre las que no tiene competencia el Estado sino las Comunidades Auténomas, o en
los batrios o distritos de una ciudad.

Habra que averiguar por otros medios a qué tipo de consultas se refiere el art. 149.1.32
CE. ¢Se refiere a los supuestos de referéndum previstos en la Constitucion? Esta cuestion ya se la
plantearon, en 1979, Entique Linde Paniagua y Miguel Herrero Lera, considerando que el citado
precepto se refiere a los referéndum autondémicos, esto es, a los de iniciativa autonémica y
aprobacién y reforma de los Estatutos de Autonomia, pues las otras modalidades previstas en la
Constitucién (el referéndum consultivo del art. 92, y los de reforma constitucional) ya se sitian
«en la 6rbita de los poderes legislativo y ejecutivo del Estado»’’.

Es lamativo que los autores citados, en este primer trabajo de 1979, ni siquiera
mencionen la posibilidad de referéndum municipal, y, por supuesto, tampoco para incluirlo en el
att. 149.1.32 CE. En un trabajo de 1980 y a la luz de la Disposicién Adicional de la LOMR, ambos
autores se van a plantear la misma cuestién, excluyendo que el art. 149.1.32 CE pueda referirse a
los referéndums de reforma constitucional, que ya tienen sus propias reglas en los arts. 167 y 168,y
lo mismo cabria decir de los referéndums en el procedimiento para acceder a la autonomia, «de
modo y manera que la determinacién del articulo 149.1.32* no puede servir para en tales
procedimientos incrementar los requisitos que exige la Constitucién»308,

3 Bn este sentido, véase: Alberto Martinez Sanchez: Funcionamiento de los drganos representativos de
las Corporaciones locales, IEAL, Madrid, 1982, p. 66; Antonio Torres del Moral: Principios de Derecho Constitucional
espasiol, Vol. 1, Atomo Ediciones, Madrid, 1985, ps. 110; asimismo en: «La participacién politica a través de
instituciones de democracia directa», en AAVV: La participacién, Anuari de la Facultad de Dret, Estudi General
de Lleida, Barcelona, 1985, ps. 23 y ss., esp. p. 30; Joan Oliver Araujo: «El referéndum en el sistema
constitucional espafiol», Revista de Derecho Politico, N° 29, 1989, ps. 115-189, esp. ps. 134, donde dice, respecto
del referéndum municipal, que «aunque la Constitucién no lo reconoce expresamente, parece cara su
admisién en virtud de los dispuesto en el articulo 149.1.32 de la misma» (p. 134). Lo mismo dice en p. 172,
sustituyendo la expresién «clara» por «evidenter.

*7 (Bl referéndum en la Constitucién espafiola de 1978", Boletin del Departamento de Derecho Politico,
N.” 3, primavera de 1979, UNED, Madtid, ps. 17-48, esp. p. 41.

208 Enrique Linde Paniagua y Miguel Herrero Lera: «Comentario a la Ley Organica de
modalidades de referéndumy, en Revista del Departamento de Derecho Politico, UNED, N° 6, primavera 1980, ps. 83-
105, esp. p. 93.
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Los autores ahora intentaran una interpretacién desde el articulo 92 de la Constitucién;
descartan la posibilidad de que frente al art. 92, que se refiere a consultas sobre «decisiones
politicas de especial trascendencian, el art. 1491.1.32 CE se aplicaria a las consultas sobre otras
decisiones politicas, puesto que esta distincién «lejos de aclarar el confuso panorama, no harfa sino
introducir mayor confusién»®.

En consecuencia, para los citados autores, el art. 149.1.32, interpretado desde el articulo
92 CE, se esti refiriendo al referéndum consultivo en otros ambitos territoriales como el
municipal (Disposicién Adicional de la LOMR) o el autonémico’l®. En nuestra opinién, no hay
razén para realizar esa aplicacion extensiva del articulo 92 al articulo 149.1.32, extrayendo la
consecuencia de que tal precepto se refiere a referéndums consultivos.

Si nos parece que el art. 149.1.32 se refiere a los teferéndums que se celebren en el
ambito autondmico, esto es, a nivel de Comunidad Auténoma, tengan caricter consultivo o no. A
esta conclusién se llega atendiendo a la finalidad de la norma, reservar al Estado la autorizacién de
convocatoria de tales referéndums, «dada la potencialidad centrifuga que esta institucién podria
desempefiar en alguna zona del pais»3!!,

En conclusién, del articulo 149.1.32* CE, por si mismo, y al margen de la posterior
interpretacion dada por el legislador, no se deduce necesariamente que este precepto comprenda
el referéndum municipal, ni, en consecuencia, que éste haya de estar sometido a autorizacién
estatal para su convocatoria. Bastaria pues, reformar la legislacién (LBRL, LOMR, y algunos EA),
sin necesidad de tocar la Constitucién, para eliminar tan gravoso requisito. Ciertamente,
reconocemos la dificultad de reformar dicha legislacién, sobre todo por lo que atafie a los
Estatutos de Autonomia, lo que en algunos casos exigiria someter la reforma del Estatuto a
referéndum en la respectiva Comunidad Auténoma (art. 152.2 CE). Mientras tanto, se da la

09 Enrique Linde Paniagua y Miguel Herrero Lera: «Comentario a la Ley Organica de
modalidades de referéndumy», cit., p. 93.

310 Enrique Linde Paniagua y Miguel Herrero Lera: «Comentario a la Ley Organica de
modalidades de referéndumy cit., p. 94, donde los autores dicen: dlegados a este punto no es comprensible
que la disposicién adicional de la Ley Organica de referéndum tan sélo mencione a los Ayuntamientos, y por
consiguiente a sus municipios, como imbitos posibles de lo que pudiéramos denominar «referéndums
consultivos de 4mbito municipal». En efecto, no puede excluirse la posibilidad de que en el 4mbito de una
Comunidad Auténoma pueda celebrarse un referéndum consultivo o que el 4mbito sea otro. La limitacién
que se ha practicado es de todo punto inconstitucional». En el mismo sentido, y casi con la mistma redaccién,
véase: Ennique Linde Paniagua: «Articulo 92. Referéndumy, en Oscar Alzaga Villaamil (Dit.), Comentarios a la
Constitucion espariola de 1978, Tomo V11, articulos 81 a 96, EDERSA, Madrid,. 1998 , ps.459-489, esp. p. 469.

311 . . s i s o p Lo
Luis Aguiar de Luque: «Participacién politica y referéndum. Aspectos teéricos y

constitucionales», Revista de Derecho Prblico, 1986, ps. 5-16, esp. p. 13; también en «Referéndum», en Manuel
Aragdn Reyes (Coord): Temas basicos de Derecho Constitncional, Tomo I, Constitucion, Estado Constitucional y Fuentes
del Derecho, Civitas, Madrid, 2001, ps. 125-131, esp. p. 130. Este autor ha dicho claramente, respecto del art.
149.1.32 CE que: «dicho precepto se refiere obviamente a las consultas populares de 4mbito autonémico,
pero no impone con el rango de insoslayable exigencia que las consultas referendarios de 4mbito local deban
ser autorizadas por el Gobierno de la Nacién»- Luis Aguiar de Luque: «Democracia directa e instituciones de
democracia directa en el ordenamiento constitucional espafioly, en Gumersindo Trujillo, Luis Lépez Guerta,
Pedro Gonzilez-Trevijano (Ditectores): La experiencia constitucional (1978-2000), CEPC, Madrid, 2000, ps. 67-
96, esp. p. 90.
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circunstancia de que si incluimos el referéndum municipal en la expresién «consultas populares por
via de referéndum» empleada por diversos Estatutos de Autonomia, debemos incluirla
necesatiamente en la misma exptesion utilizada por el art. 149.1.32.* CE, pues tal exigencia viene
ahora impuesta por el bloque de la constitucionalidad.

2. La reserva de ley en la regulacién del referéndum municipal:
su extension y alcance.

2. 1. Extension de la reserva de ley: ley organica u ordinaria.

Cabria preguntarse si para la regulacion del referéndum municipal existe en la
Constitucién una reserva de ley. En nuestra opinién hay aspectos del referéndum municipal que
requeritian ser disciplinados por ley otganica, puesto que serian desarrollo del derecho
fundamental a participar (directamente) en los asuntos publicos (art. 81.1 CE en relacién con el art.
23.1)2, mientras que otros serian mera regulacién de su ejercicio (art. 53.1 CE en relacion con el
articulo 23.1). En cambio, no es aplicable al referéndum municipal la reserva a ley orgéinica del
«tégimen electoral generaly, salvo que entendamos de un modo muy amplio el concepto de
«electoral», que incluya la votacion referendatia, la cual, en sentido estricto, no es una eleccion.

Dicho esto, setia desarrollo del derecho a participar en el referéndum municipal, y exigiria
ley organica, todo lo relativo al ejercicio del derecho de sufragio, para lo cual no es necesario
distinguir entre participacion directa o indirecta (en esta se cotrespondetia con el sufragio activo en
las elecciones): es decir, quiénes tienen derecho de sufragio, quiénes estan privados del mismo, los
requisitos para el ejercicio del derecho (inscripcidn en el censo, etc). También debemos incluir aqui
los caracteres del sufragio.

En relacién con esto, debemos decir que no se contiene respecto del referéndum
municipal, sobre el que la Constitucion guarda silencio, unas disposiciones similares a las que el art.
140 CE contempla para el sufragio en las elecciones municipales, disponiendo que éste ha de ser
«universal, igual, libre, directo y secreton. Pero estos caracteres hay que deducirlos para el derecho
de sufragio en el referéndum municipal de la férmula del principio democritico y de los valores
supetiores libertad e igualdad (art. 1.1 CE). Desde luego, el sufragio en el referéndum no puede
ser sino directo y universal. La libertad y la igualdad del sufragio son, a su vez, elementos del
contenido esencial del derecho fundamental a participar (art. 23.1)313. En consecuencia, puede

32 Siguiendo la jurisprudencia del Tribunal Constitucional sobre el término «desarrollo de un

derecho fundamental» (art. 81.1 CE), podemos decir que éste puede ser general o sectorial, pero siempre
referido a aspectos esenciales o bédsicos (no accesorios), o a su 4mbito o limites, viene a ser una concrecién de
la norma constitucional que lo regula, y ha de ser complemento indispensable o necesario de la obra del
Constituyente. Véase, por todas, la STC 173/1998, de 23 de julio, donde se resume jurisprudencia anterior.
Estos criterios sitven para delimitar grosso modo «el desarrollo de un derecho» (art. 81.1 CE), respecto de «la
regulacién de su ejercicion (art. 53.1).

313 . . N - ‘.
Son numerosas las sentencias en que el Tribunal Constitucional utiliza, en relacién con los

derechos del art. 23, apartados 1 o 2, la igualdad y/o la libertad como parimetros de control de la
constitucionalidad de los actos y disposiciones impugnados en recursos de amparo, esto es, en definitiva,
como elementos del contenido esencial del derecho a participar en los asuntos publicos. Asi, en la en la STC
32/1985, de 6 de marzo, (caso Ayuntamiento de La Guardia) se dice, en telacién con el ejercicio de los
cargos publicos: «La ley... no podra regular el ejercicio de los cargos representativos en términos tales que se
vacie de contenido la funcién que han de desemperiar, o se la estorbe o dificulte mediante obstaculos
artificiales [libertad de participacién], o se coloque a ciertos representantes en condiciones inferiores a otros
[igualdad de participacién], pues si es necesario que el 6rgano representativo decida siempre en el sentido
querido por la mayoria, no lo es menos que se ha de asignar a todos los votos igual valor y se ha de colocar a
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entenderse que exigen desarrollo por ley organica las normas que garantizan dichos caracteres del
sufragio: las reglas sobre votacién, escrutinio y proclamacion de resultados.

En cambio, la regulacién de la campaiia electoral, aunque afecta al ejercicio del derecho
de sufragio, en cuanto puede influir en el sentido del voto de los ciudadanos, no es en sentido
estricto desarrollo del derecho de sufragio, y no exigitia ley orginica, sino que seria mera
regulacién del ejercicio del derecho a participar (art. 53.1), no siendo aplicable tampoco en este
caso, como hemos dicho, la reserva a ley organica del «régimen electoral general» (art. 81.1).
Corresponde su regulacién, pues, a las CCAA que hayan asumido competencias sobre referéndum
municipal o sobre régimen local; aunque en defecto de la ley autonémica, podtian aplicarse como
supletorias las disposiciones de la LOREG, de acuerdo con el art. 149.3 CE.

Otra cuestién es si el referéndum municipal, o algunos aspectos del mismo, requieten
regulacién por una ley organica especifica. En concreto, este problema se ha planteado en relacién
con el articulo 92.3 CE, el cual dispone que «una ley orginica regulari las condiciones y el
procedimiento de las distintas modalidades de referéndum previstas en esta Constitucién». Esta
cuestién es importante, pues, si se entiende que el art. 92.3 es aplicable al referéndum municipal, la
exigencia de ley organica va mas alla de la regulacién de los requisitos del sufragio, y se extiende a
las condiciones del referéndum (esto es, a los requisitos de iniciativa de referéndum, objeto,
autorizacién, limites temporales en su caso, efectos de la votacién, etc), y al procedimiento
referendario mismo (fases del mismo desde la convocatoria a la votacién y proclamacién de
resultados).

Con caricter general, esto es, en relaciéon con las modalidades de referéndum previstas en
la Constitucién, la reserva de ley organica vendria exigida no sélo por el art. 23.1 (en cuanto
derecho de sufragio en el referéndum) sino también por el art. 92. 3 CE. Se trata pues de una
reserva de ley orginica especifica. En desarrollo de esta disposicién, la LO 2/1980, de 18 de enero,
regula , en su Capitulo I, las distintas modalidades de referéndum, y disposiciones generales en
cuanto 2 la autorizacién de su convocatoria (art. 2), contenido y publicacién del Decreto de
convocatoria (art. 3), los limites temporales de los mismos (art. 4), y los caracteres del sufragio ,
que serd universal, libre, igual, directo y secreto en el ambito que corresponda a la consulta (art.
5.1). Ya en el Capitulo II se regula del procedimiento para la celebracién del referéndum:
facultades de los partidos, coaliciones, etc (art. 11.2), constitucién de las Juntas Electorales (art. 12
y 13), campafia de propaganda (arts. 14 y 15), votacién, escrutinio y proclamacién de resultados
(arts. 16-18), y reclamaciones y recursos (art. 19), remitiéndose en todo lo demas a la legislacién
electoral (art. 11.1 y Disposicion Transitoria Primera).

Pues bien, esta Ley regula los caracteres del sufragio, pero no dispone quiénes tienen

todos los votantes en las mismas condiciones de acceso al conocimiento de los asuntos y de participacién en
los distintos estadios del proceso de decisién [igualdad de participacién)» (FJ 3). Esta doctrina se reitera en la
STC 163/1991, de 18 de julio, FJ 3. En relacién con el ejercicio de los cargos publicos en condiciones de
igualdad, sin perturbaciones ilegitimas o restricciones innecesarias, pueden citarse las siguientes sentencias,
entre otras: SSTC 161/1988, de 20 de septiembre, FJ 6; 181/1989, de 3 de noviembre, FJ 4; 25/1990, de 19
de febrero, FJ 6; 149/1990, de 1 de octubre, FJ 4; 205/1990, de 13 de diciembre, FJ 5; 214/1990, de 20 de
diciembre, FJ 5; 81/1991, de 22 de abril, FJ 2; 220/1991, de 25 de noviembre, FJ 5; 1571992, de 10 de
febrero, FJ 3; 225/1992, de 14 de diciembre, F] 1; 30/1993, de 25 de enero, FJ 4; 71/1994, de 3 de marzo,
FJ 6; 287/1994, de 27 de octubte, F] 3; 22/1997, de 11 de febrero, FJ 2, etc.

Por otro lado, €l TC ha extendido la libertad de participacion al derecho a participar en los asuntos
publicos, en relacién con el desarrollo de la campafia electoral, que debe producirse sin coacciones de ningin

tipo (STC 136/1999, de 20 de julio, FJ 14).
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derecho de sufragio, quiénes estan privados del mismo, ni los requisitos para el ejercicio del
derecho, ni las condiciones de su ejercicio, aspectos todos ellos actualmente regulados en los arts.
2 a5 dela LOREG, por lo que cabria entender que con esta remisién, para el legislador de 1980 el
sufragio del referéndum es también desarrollo del articulo 23.1 CE.

Por lo que respecta al referéndum municipal, en aplicacién del art. 92.3 CE, se promulgé
la LO 2/1982, de 18 de enero, sobte regulacién de las distintas modalidades de referéndum (BOE
num. 20, de 23 de enero), en adelante LOMR. Su Disposicién adicional excluia de su dmbito de
aplicacién a las consultas municipales en los siguientes términos: «Las disposiciones de la presente
Ley no alcanzan en su regulacién a las consultas populares que puedan celebrarse por los
Ayuntamientos, relativas a asuntos relevantes de indole municipal, en sus respectivos tetritorios, de
acuerdo con la legislacién de Régimen Local, y a salvo, en todo caso, la competencia exclusiva del
Estado para su autorizacidén.

Algunos autotes consideran que tal exclusién, efectuada por la DA de la LOMR, es
inconstitucional, por vulneracién del articulo 92. 3 CE*%, En cambio, consideramos que la LOMR
no vulnera el art. 92.3 CE, pues el referéndum municipal no es una modalidad de teferéndum
prevista en la Constitucién®5, la cual guarda silencio sobre el mismo, a pesar de la interpretacién
contraria dada por los Estatutos de Autonomia, que al asumir competencias sobre consultas
populares municipales o locales hacen referencia expresa al art. 93.2 CE.

Debemos descartar la hiptesis segtin la cual podtia entenderse que la LOMR si vulnera
el articulo el art. 81.1 CE en relacién con el art. 23.1, por excluir de la aplicacién al referéndum
municipal algunos de sus preceptos que afectan al derecho de sufragio, como el art. 5.1, que
dispone que «el referéndum se decidira por sufragio universal, libre, ignal, directo y secreto en el
ambito que cotresponda a la consultar.

En efecto, tampoco en este caso se vulnera la Constitucion, puesto que el referéndum
municipal no estd reservado a una ley otganica especifica, y nada impediria que en un futuro una
ley organica regulara los aspectos orginicos del referéndum municipal. Ni siquiera la remisién
que hace la DA de la LOMR a la degislacién de Régimen Local» excluye tal posibilidad. De hecho,
el art. 71 LBRL regula el referéndum municipal «de conformidad con la legislacién del Estadow, en
la que habria que incluir, como aplicable al sufragio en el referéndum municipal, la Ley Orgéanica
5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General LOREG).

A continuacién habtia que preguntarse qué aspectos del referéndum municipal no son

3 Enrique Linde Paniagua y  Miguel Hertrero Lera: «Comentario a la Ley Orginica de
modalidades de referéndumy, cit., p. 94. Véase, en el mismo sentido: Enrique Linde Paniagua: «Articulo 92.
Referéndumy», Comentario a las leyes politicas. Constitucion espariola de 1978, Tomo VI, Edersa, Madrid, 1985, p.
381. De la misma opinién es Nicolas Pérez Sola- La regulacion constitncional del referéndum, Universidad de Jaén,
Jaén, ps. 170 y 171. En cambio, J. A. Santamatia califica a las consultas populares municipales de «supuestos
extraconstitucionales de referéndum» : «Atticulo 92», en Fernando Garrido Falla (Dir.), Comentarios a la
Constitucion, Civitas, Madrid, 1980, p. 939-940.

M Dpe hecho, en un trabajo de 1979, sobre «El referéndum en la Constitucién espafiola de
1978»- cit.- Enrique Linde Paniagua y Miguel Herro Lera ni siquiera mencionan el referéndum municipal.
Tampoco lo mencionan Jorge de Esteban y Luis Lépez Guerra, en 1980, al estudiar la participacién directa en
la Constitucién de 1978, en especial en el dmbito local. Véase: E/ régimen constitucional espasiol I, Labor
Universitaria, Barcelona, 1980, p. 88. Una opinién favorable a nuestra tesis parece albergar Juan Manuel
Trayter, al decir que «la lectura de este precepto [el articulo 92.3 CE] podtia llevarnos a la errénea conclusién
de que el referéndum local debe ser regulado mediante Ley Organican- E/ control del planeamiento nrbanistico,
Civitas, Madrid, 1996, p. 196-.

109



EL REFERENDUM LOCAL EN ESPANA: REGIMEN JURIDICO

desarrollo del derecho fundamental a participar, sino simple regulacién del ejercicio de una de sus
modalidades (a directa, y dentro de la misma la referendaria), y, por consiguiente, no requetitfan
ley organica, sino simple ley ordinaria (estatal y/o autondmica). La respuesta ya la hemos dado:
s6lo exigirfan desarrollo por ley orginica aquellos aspectos atinentes al sufragio, pudiendo ser
regulados todos los demas (naturaleza del referéndum, iniciativa, objeto, efectos de la votacién,
etc) por ley ordinaria.

En este sentido, la DA de la LOMR no tiene caricter orginico, potque regula, aunque de
forma minima, aspectos del referéndum municipal que no afectan al sufragio (su imbito, los
Ayuntamientos, esto es, los municipios; objeto: asuntos relevantes de indole municipal; y algin
requisito procedimental: la competencia estatal para la autorizacién de su convocatotia), aunque,
como veremos, debemos entender que dicha disposicién tiene caracter basico.

Del mismo modo el art. 71 LBRL no regula aspectos relativos al sufragio, sino propios de
ley ordinaria: el objeto: «asuntos de la competencia propia municipal y de caricter local que sean de
especial relevancia para los intereses de los vecinos, con excepcién de los relativos a Hacienda
local» y aspectos procedimentales: la convocatoria la realiza el Alcalde, «previo acuerdo por
mayotia absoluta del Pleno y autorizacién del Gobierno de la Naciony.

2. 2. Ley estatal o autonémica.

De acuerdo con la jurisprudencia del TC la reserva del ley del art. 53.1 CE, puede
referirse tanto a ley estatal como autonémica’'s, Habra que tener presente el orden de distribucion
de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas sobre matetias que pudieran
afectar al derecho de los ciudadanos a patticipar en los asuntos publicos(att. 23.1 CE). Estos
titulos competenciales podrian ser, con caracter general, dos: «condiciones bésicas de igualdad en
el ejercicio de los derechos fundamentalesy (art. 149.1.1) y «bases del régimen juridico de las
Administraciones publicas», (art. 149.1.18), competencia en la que el Tribunal Constitucional ha
incluido las bases del régimen local.

2. 2. 1. La competencia estatal sobre la regulacién de las condiciones basicas que
garanticen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio del derecho a
participar (art. 149.1.1 CE).

El art. 149.1.1. CE, en la jurisprudencia constitucional, «casi siempre ha cumplido una
funcién complementaria o interpretativa de otros preceptos constitucionales en la dificil labor de la
distribucién constitucional de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomasy. Sin
embargo, «aunque con algin precedente en las SSTC de comienzos de los afios 90, la STC
61/1997 por primera vez atribuye al citado precepto caricter auténomo, esto es, capaz de
fundamentar por s{ mismo competencias legislativas estatales»!’. No obstante, a pesar de ser en

16 STC 37/1981, de 16 de noviembre, FJ 2.

317 ; . . s s : . ‘2 fos
José Manuel Diaz Lema: «LLas condiciones bisicas de la propiedad y la legislacién urbanistica»,

Cuadernos de Derecho Priblico, N° § (septiembre-diciembre, 1999), p. 152 y ss.. A la misma conclusién sobre el
caricter interpretativo y complementario del precepto en la jurisprudencia del TC, llegé Luis Lopez Guerta:
«Consideraciones sobre la regulacién de las condiciones basicas del art. 149.1.1 CE», en Alberto Pérez Calvo
(Coord.): Normativa bisica en el ordenamiento juridico espariol, MAP-INAP, Madrid, 1990, p. 79 y ss., esp. ps. 90y
93. También parte de la doctrina habfa venido manteniendo el caricter interpretativo o complementario del
precepto. En este sentido, podemos citar a: Ignacio de Otto: «Los derechos fundamentales y la potestad
normativa de las Comunidades Auténomas en la jurisprudencia del Ttibunal Constitucional», RVAP, N.° 10,
ps. 53-72, esp. p. 42; José Maria Bafio Ledn: Auntonomias tervitoriales y principio de nniformidad de las condiciones de
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ocasiones un titulo competencial auténomo, el art. 149.1.1 es de caricter residual o subsidiario, es
decir, sélo se utilizara cuando no exista otto titulo competencial especifico en favor del Estado318,

De acuerdo con esto, en materia de patticipacién ciudadana en las Corporaciones locales,
la competencia estatal sobre «las bases del régimen juridico de las administraciones piblicas» (art.
149.1.18 CE), nos eximiria del estudio de las condiciones bisicas en relacién con el derecho del art.
23.1 CE, aplicado a las Corporaciones locales®t°,

Por otra parte, algunos autores han sostenido que en relacién con los derechos
fundamentales de la Seccidén primera del Capitulo II del Titulo I no serfa necesario aplicar la
competencia estatal del art. 149.1.1 CE, pues la las condiciones basicas de igualdad vendrian
garantizadas por la regulacién del derecho en virtud de ley organica (art. 81)320. Esta hipétesis nos
eximirfa, asimismo, del estudio de las condiciones basicas de igualdad en el ejercicio del derecho a
participar (att. 23.1 CE), pero hay que tener presente, por un lado, que no todas las formas
participativas comprendidas en el art. 23.1 CE requeririan desarrollo por ley orginica (no lo
requiere, por ejemplo, la «niciativa populars prevista en el articulo 70 bis. 2 LBRL), y por otro,
que en ocasiones el TC ha aplicado el art. 149.1.1 CE a detechos de la citada Seccién primera®?!,

Por lo que se refiere al concepto de condiciones basicas, el TC ha interpretado este titulo
competencial del att. 1491.1.CE de forma restrictiva, declarando que habilita al Estado para regular
«el contenido primario del derecho, las posiciones juridicas fundamentales (facultades elementales,
limites esenciales, deberes fundamentales, prestaciones bisicas, ciertas premisas o presupuestos
previos ...); en todo caso, las condiciones bésicas han de ser las imprescindibles o necesarias para
garantizar esa igualdad, que no puede consistir en una igualdad formal absoluta» (STC 61/1997,F]
8) ; «la «materia» sobre la que recae o se proyecta son los derechos constitucionales, en sentido
estricto, asi como los deberes bésicos ..», de modo que esta competencia no puede operar como
una especie de titulo horizontal, capaz de introducirse en cualquier materia o sector del

vida, Madrid, INAP, 1988, p. 266.

318 Bn este sentido, SSTC 69/1988 y 80/1988. No obstante, a pesar de que la STC 61/1997
parece decir lo contrario (FJ. 7), debe entenderse que el art. 149.1.1 CE tienen un caricter subsidiario respecto

de otros titulos competenciales. En este sentido, José Manuel Diaz Lema: «Las condiciones basicas...», cit., p.
60.

" Por otro lado, no se debe confundir «condiciones basicas» con «bases» o «egislacién basicar.
En este sentido, Luis Lopez Guerra: «Consideraciones sobre la regulacion...», cit. , p. 83. La necesidad de
distincién también ha sido acogida por la jurisprudencia del TC (Sentencia 61/1997); sin embargo, la
distincién no es ficil y el propio TC incurre en confusién. Véase al respecto José Manuel Diaz Lema: «Las
condiciones basicas...», cit., p. 79.

20 B este sentido, José Luis Carro Fetnindez-Valmayor: «Contenido y alcance de la competencia
del Estado definida en el articulo 149.1.1 de la Constitucién», REDC, N° 1, enero-abril 1981, p. 155; José
Maria Bafio Ledn. Las Autonomias territoriales y el principio de uniformidad de las condiciones de vida, INAP, Madrid,
1988, p. 28: ; Luis Lépez Guerra: «Consideraciones sobre la regulacién..», cit. p. 93; José Manuel Diaz Lema:
«Las condiciones bisicas...», cit. p. 56.

321 . . . , P .
En efecto, en este sentido, y con caricter excepcional, José Manuel Dfaz Lema cita la STC

154/1988 (precisamente en relacién con el art. 23 CE), la cual atribuye a las normas sobre censo electoral
contenidas en la LOREG caricter basico, aplicando el art. 149.1.1 en relacién con el art. 23.1 CE (FJ. 3)- «ILas
condiciones basicas...», cit. p. 56.
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ordenamiento por el mero hecho de que pudieran ser reconducibles, siquiera sea remotamente,
hacia un derecho o deber constitucional ...»; por dltimo, la regulacién que corresponde al Estado se
limita a las condiciones basicas que garanticen la igualdad, no el entero régimen juridico del
derecho afectado (STC 61/1997,F] 7.b).

Resumiendo estos requisitos, la STC 173/1998 establece que: « el art. 149.1.1 CE habilita,
pues, al Estado para regular el contenido primario, las facultades elementales y los limites
esenciales en aquello que sea necesario para asegurar una igualdad de los espaiioles en el ejercicio
del derecho..» (F] 9).

Es evidente que también en el caso del referéndum local la legislacién autonémica debe
respetar las condiciones basicas de igualdad en el ejercicio del derecho de sufragio, y ello a pesar de
que la Disposicién Adicional de la LO 2/1980, guardando silencio al tespecto, se haya remitido a
la legislacién de régimen local, y a pesar de que algunas Comunidades Auténomas hayan asumido
en sus Estatutos competencia exclusiva sobre consultas populares locales. Consideramos, sin
embargo, que el art. 149.1.1 CE no exige que el Estado garantice la igualdad de todos los
espafioles en el ejercicio de los derechos que puedan reconocerse a las asociaciones, partidos y/o
grupos durante el proceso referendatio (en especial durante la campafia para el voto), en cuanto la
designaldad de armas entre los actores pudiera afectar al resultado del referéndum. Dicho de otro
modo, esta igualdad de derechos entre los grupos y asociaciones durante la campafia referendaria
puede ser establecida por las Comunidades Auténomas, sobre todo por aquellas que han asumido
competencias sobre «consultas populares municipales» o «locales», o «consultas populares por via
de referéndumy, sin necesidad de que exista una regulacién idéntica entre todas ellas.

2. 2. 2. El sistema de distribucién de competencias sobre «régimen local».

Como ha dicho Miguel Sanchez Mordn, el sistema de distribucién de
competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas en materia de Administracién local
es «uno de los aspectos mas conflictivos y polémicos del régimen local, no sélo en Espaiia, sino
también en otros Estados de estructura compleja, federales o regionales»’?2. Ademas de las
competencias estatales y autonéricas, es preciso tener en cuenta en esta materia las posibles
competencias de los propios Entes locales, sobre todo de aquellos cuya autonomia viene
garantizada por la Constitucion.

En palabras de Miguel Sanchez Mordn, «puede parecer sorprendente que el art. 149.1
no contenga referencia especifica alguna al régimen local entre las competencias que reserva al
Estado en exclusiva»®®. No obstante, el articulo 149.1.18 atribuye al Estado la competencia
exclusiva sobre «las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas...».

Siendo la Administracién local una de las Administraciones publicas, se ha querido ver

322 ; o . . ,
«Capitulo III. La distribucién de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas

en matetia de Administracién localy, en  Santiago Mufioz Machado (Dir.), Trotado de Derecho Municipal, I,
Madrid, 1988, p. 129. Véase, asimismo, Aurelio Guaita Martorell: «Competencia del Estado y de las
Comunidades Auténomas en materia de Administracidn localy, AAVV: Organigacién rterritorial del Estado
(Administracién Local), Volumen II, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1985, ps. 1739 y ss.

2 «Capitulo III. La distribucién de competencias..», cit. p. 138. En el mismo sentido, Luis
Morell Ocafia: E/ rigimen local espariol,, Civitas, Madrid, 1988, p. 144; Luciano Parejo Alfonso: - «El régimen
juridico de la Administracién local, hoy», en ALBA, Carlos R. y VANACLOCHA, Francisco, E/ sistema politico
local: un nuevo escenario de gobierno, Universidad Catlos I1I de Madtid, Boletin Oficial del Estado, Madtid, 1997,
pags. 359-360, p. 374y ss.-.

112



CAPITULO 3. CUESTIONES CONSTITUCIONALES, AMBITO, OBJETO.

aqui una competencia del Estado para regular las bases del régimen local. Asi lo ha entendido el
TC. La Sentencia de 2 de febrero de 1981 dijo que dentro de la expresion «bases del régimen
juridico de las Administraciones publicas se comprenden todas las que participan de esta
naturaleza, y entre ellas las Entidades locales». En la Sentencia 32/1981, de 28 de julio, el Tribunal
Constitucional dice que el art. 149.1.18 CE hace referencia a «una accién por asi decir reflexiva del
Estado (en el sentido mas amplio del término), esto es, a la que el mismo lleva a cabo en relacién al
aparato administrativo que constituye su instrumento normal de actuacién». A continuacién el TC
relaciona ese precepto con la garantia institucional de la autonomia local, la cual «es de caricter
general y configuradora de un modelo de Estado, y ello conduce, como consecuencia obligada, a
entender que corresponde al mismo la fijacién de principios o criterios bisicos en matetia de
organizacién y competencia.

La regulacién de diversas figuras participativas a nivel local, entre ellas el referéndum
municipal, afecta al aspecto organizativo de las Corporaciones locales, y la inclusién de este
aspecto en el concepto de régimen local es pacifica en la doctrina3?4,

Corresponden al Estado las «bases» del régimen juridico de las Administraciones locales.
No nos vamos a detener en el concepto de bases y desatrollo legislativo en la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional, tema estudiado, en forma cuando menos suficiente, en los manuales de
Derecho constitucional’?® y de Derecho administrativo326,

Basta recordar aqui que el Tribunal Constitucional no ha dado ninguna definicién general
de bases, sino que ha determinado lo que éstas son en cada caso concreto. Pero de la
jurisprudencia constitucional podemos extraer el siguiente criterio interpretativo: las bases son la
regulacion uniforme de una materia (ya sea en forma de «principios» o de una regulacién mas
detallada) exigida por el principio de unidad de la Nacién espafiola, o por la igualdad bésica de
todos sus miembros o, por la concurrencia de intereses generales superiores a los de cada
Comunidad Auténoma.

En consecuencia, si corresponde al Estado la normacion basica, en principio debe
corresponder a las Comunidades Auténomas, segin dispongan sus Estatutos de Autonomia, el
desarrollo legislativo de dichas bases (salvo que entren en juego otros principios constitucionales,
como el de autonomia municipal). Ademas, segun el art. 148.1. 2 CE, las CCAA podran asumir
competencias sobre «as alteraciones de los términos municipales comprendidos en su territorio y,
en general, las funciones que correspondan a la Administracién del Estado sobre las
Corporaciones Locales y cuya transferencia autorice la legislacién sobre Régimen Local».

De acuerdo con estas previsiones constitucionales, actualmente todas las Comunidades
Auténomas han asumido competencias de desarrollo legislativo y ejecucién sobre Régimen Local
en general. En consecuencia, el régimen local tiene un caracter bifronte, en él tienen competencias

324 . . L,
Véase al respecto Germin Fernindez Farreres: «La potestad local de autoorganizacion:

contenido y limites», en S. Mufioz Machado (Dit.).Tratado de Derecho Municipal, I, Civitas, Madrid, 1988, ps. 737
2759, ps. 743 y ss.

- Véase, entre otros: Oscar Alzaga Villaamil, Ignacio Gutiérrez Gutérrez, Jorge Rodriguez
Zapata: Derecho politico espariol segiin la Constitucion de 1978, 1, Constitucion y fuentes del Derecho, Centro de Estudios
Ramoén Areces, 1997, ps. 571 y ss.

326 Véase, entre otros, Juan Alfonso Santamaria Pastor: Fandamentos de Derecho Administrativo I,
Centro de Estudios Ramén Areces, Madrid, p. 592 y ss.; Eduardo Garcia de Enterria y Tomas-Ramén
Fernandez: Carso de Derecho Administrativo, 1, Civitas, Madrid, Novena Edici6n, 1999, ps. 290 y ss
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tanto el Estado como las Comunidades Auténomas, no habiendo sido asumidas exclusivamente
por estas ultimas3?’.

Asf pues, hemos visto que todas las CCAA han asumido competencias sobre «régimen
local». La primera cuestién que hay que plantearse aqui es si tal competencia es suficiente titulo
habilitante para regular el referéndum municipal.

Hay que tener presente que de las diecisiete CCAA, sélo diez han asumido competencia
sobre consultas populares municipales por via de referéndum: son Catalufia (art. 10.2 EA),
Andalucia (art. 15.2 EA), Comunidad Valenciana (art. 32 EA), Canatias (art. 32.5 EA, en la nueva
redaccién dada por la LO 4/1996), Astutrias (art. 11.11 EA, segin LO 1/1999), la Rioja (art.
Noveno, apartado 7 EA, conforme a LO 2/1999), Mutcia (art.11.8 EA, segin LO 1/1998),
Extremadura (art. 8.12 EA, redaccién dada por LO12/1999), Baleares (art. 11.16 EA, redaccién
dada por LO 3/1999), y Castilla-Le6n (art. 34.12 EA, conforme a LO 4/1999). Los términos de
asunciéon de competencias en todos los casos son similares: los Estatutos de Autonomia se
atribuyen la competencia de desarrollo legislativo y ejecucion sobre treferéndum local, de
conformidad con lo que dispongan las leyes a que se refiere el art. 92.3 y el art. 149.1.18 CE,
salvando la competencia del Estado para autorizar su convocatoria. En cambio, no han asumido
competencias sobre esta materia: Galicia, Navarra, Cantabria, Aragén, Castilla-la Mancha, Madrid
y Pais Vasco. Sin embargo, estas ulimas CCAA han asumido competencias sobre régimen local
en general.

Podria entenderse que aquellas CCAA que no han asumido competencia especifica sobre
referéndum local, no han querido asumirla, y por consiguiente, no pueden legislar sobre la
materia®?, Esta es la interpretacién que parece realizar el art. 71 LBRL, al regular el referéndum
municipal, «de conformidad con la legislacién del Estado y de la Comunidad Auténoma, cuando
ésta tenga competencia estatutariamente atribuida para ellow’?.

También puede interpretarse que la competencia sobre régimen local es suficiente titulo
habilitante para regular el referéndum municipal®®. Esta es la posicién que nos parece mas
correcta. De hecho, de no ser asi, el Estado no podtia regular el referéndum municipal unicamente
en base a su competencia sobre «bases del régimen locals (art. 149.1.18 CE), salvo la autorizacién
estatal para su convocatoria (si se entiende, claro estd, que el referéndum municipal se incluye en
al articulo 149.1.32 CE). Ademds, todos los EA que han asumido competencias sobre consultas

2T Este caricter bifronte es puesto de manifiesto por el TC desde la Sentencia 32/1981, de 28 de

julio, aun que no utlice esa expresion; si la emplea en la STC 84/1982, de 23 de diciembre (F] 4), Véase
también STC 76/1983, de 5 de agosto, y 27/1987, de 23 de febrero. Caracter bifronte asimismo puesto de
manifiesto por la doctrina: por todos, Santiago Mufioz Machado: Derecho Prblico de las C dades Aunté 5,
11, Civitas, Madrid, 1983, p. 176.

8 Bn este sentido, Antonio torres del Moral: Princpios de Derecho Constitucional espariol, Vol 1,

Atomo Ediciones, Madrid, 1985, p. 129.

329 .. c s ; . . .
Esta parece ser, asimismo, la opinién de Piedad Garcia-Escudero Mirquez y de Benigno

Pendas Garcia: E/ nuevo régimen local espariol. Estudio sistemético de la ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases
del régimen local, Praxis, Barcelona, p. 296.

30 En este sentido, Tomas Font i Llovet: «El referéndum local en Espafian, Awtononties 2-3, p.
127-.
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populares lo han hecho, en su actual redaccién, sobre desarrollo legislativo y ejecucién, salvando la
competencia del Estado para regular las bases del referéndum municipal en virtud del articulo
149.1.18 CE, precepto que algunos Estatutos mencionan expresamente (los de Catalufia,
Andalucia y Comunidad Valenciana). Luego, si el Estado puede regular los aspectos basicos del
teferéndum municipal, en virtud de su competencia sobre bases del régimen local, también las
CCAA pueden regular los aspectos no bésicos debido a su competencia general sobre régimen
local. De hecho, el articulo 96 de la ley foral 6/1990 de Navarra (Comunidad Auténoma que no
ha asumido competencias sobre consultas populares pero si sobre régimen local) regula algunos
aspectos del referéndum municipal, ademas, esta Comunidad Auténoma ha aprobado
recientemente la Ley foral 27/2002, de 28 de octubre, reguladora de las consultas populares de
imbito local BOE N.° 279, de 21 de noviembre); asimismo, regulan el referéndum municipal los
articulos 257 de la Ley gallega 5/1997 y 157 de la Ley aragonesa 7/1999.

Ahora bien, es dudoso que las CCAA que no han asumido competencias sobre
referéndum municipal puedan regular esta materia con la misma intensidad que las que si la han
asumido, de no ser asi no tendta sentido la asuncién de dicha competencia. Es muy dificil
determinar a priori el grado de intensidad normadora sobre referéndum municipal que
corresponde a unas u otras CCAA. Como hipétesis de partida, podtia pensarse que las CCAA que
no han asumido competencias sobre referéndum municipal, no pueden regular aspectos no
especificamente ocales», sino «procedimentales» o «electorales» de éste, esto es, los que hacen
referencia a las fases del procedimiento referendario, desde la convocatoria del referéndum,
pasando por la campafia electoral, hasta la votacién y proclamacién de resultados.

Pero de no corresponder regular estos aspectos a tales Comunidades auténomas, a qué
ente territorial corresponderia. Tales aspectos no podrian ser regulados por el Estado, en virtud de
la competencia del art. 149.1.1 CE, como hemos visto, ni en virtud de su competencia sobre
«bases del régimen local», pues no son aspectos estrictamente locales, ni en virtud del art. 92.3 CE,
como hemos visto, ni su competencia para regular mediante ley organica el «égimen electoral
generabs, expresién que en sentido estricto no puede englobar el «referéndumy». Pudiera pensarse,
que al no ser recogida expresamente en algunos Estatutos de Autonomia, la competencia para
regular los aspectos «procesales» del referéndum corresponde al Estado en virtud de la clausula
residual del art. 149.3 CE. Sin embatgo, el Estado, en la practica, ha regulado algunos aspectos, no
electorales, del referéndum municipal acudiendo al titulo competencial sobre bases del régimen
local.

En consecuencia, al requerirse una regulacién mediante ley (art. 53.1), ésta no parece que
pueda ser otra sino la ley autonémica incluso en aquellas CCAA que no han asumido competencia
expresa sobre consultas populares®3l. Al menos esta es la solucién que se ha adoptado en la
practica: dichas Comunidades Auténomas han regulado los aspectos «electorales» del referéndum
municipal®32,

En todo caso, todos los demas aspectos (no «electorales») del referéndum municipal sf
podrian ser regulados por las CCAA que sélo disponen competencias sobre régimen local:
iniciativa, objeto del referéndum, contenido de la pregunta, tramitacién de la solicitud de

3 . : o " )
Esto con independencia de que la ley autonémica pueda remitirse, para la regulacién de

algunos aspectos del referéndum, a los reglamentos municipales. Pero las relaciones entre ley y reglamento
municipal en materia de referéndum las estudiaremos mas adelante.

2 Le Ley Foral de Navarra 6/1990, de 2 de julio, art. 96.3; asimismo, Ley foral 27/2002, de 24

de febrero, reguladora de las consultas populares de 4mbito local; Ley gallega 5/1997, articulo 257.3, letra d);
art. 157.4 de la Ley aragonesa 7/1999.
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referéndum, tramitacién de la solitud de autorizacién, contenido y publicacién de la convocatoria,
efectos del referéndum, etc. En concreto, tales CCAA s pueden regular el derecho a pedir la
consulta popular, pues el art. 18.1. f) LRBRL se remite para su regulacién a la Ley, sin distinguir
entre ley estatal y leyes autonémicas, y dentro de estas Gltimas, entre leyes de las CCAA con
competencia sobre referéndum municipal, y leyes de CCAA que no han asumido tal
competencia?,

La legislacion basica estatal sobre referéndum municipal estd actualmente constituida por:
la DA de la LOMR, los articulos 18.1.f) (reiterado por el art. 56.1.f RPTD) y 71 de la LBRL, y art
43.1 ROF.

Las CCAA que han regulado, de alglin modo, el referéndum municipal, podemos
clasificarlas en tres grupos:

2) Comunidades Auténomas que asumieron competencias sobre referéndum municipal
al promulgar sus respectivos Estatutos de Autonomfa: Catalufia, Andalucia, Comunidad
Valenciana, Canarias, Asturias, Murcia y Extremadura. Las cuatro ltimas CCAA citadas
modificaron sus estatutos posteriormente- en 1996, 1999, 1998 y 1999, respectivamente-
cambiando la redaccién de su competencia sobre referéndum municipal.

De estas Comunidades sélo Catalufia y Andalucia han regulado el referéndum
municipal’, Catalufia en la Ley 8/1987, de 15 de absil, Municipal y de Régimen Local (DOGC n°
832, de 27 de abril), arts. 144 a 146, desarrollados por Decreto 294/1996, de 23 de julio, del
reglamento de consultas populares municipales (DOGC n.° 2237, de 31 de julio de 1996). Y
Andalucia le dedica una ley especifica: Ley 2/2001, de 3 de mayo, de Regulacion de las Consultas
Populates Locales en Andalucia, (BOE n.° 143, Martes, 5 de junio de 2001) . Dentro de este
grupo, estas dos CCAA son las que disponen de la regulacién més completa sobre el referéndum
municipal.

En concreto es de destacar la Ley andaluza 2/2001, por ser una de las mas completas
sobre el referéndum municipal existente hasta la fecha (junto con la Ley foral de Navarra
27/2002). Se trata de una ley necesaria, ante el vacio legal existente, pues «la regulacién que de las
consultas populares hace la Ley de Bases del Régimen Local resulta escasa e insuficiente»?3s,

P Eneste sentido, véase Luis Morell Ocafia: E/ régimen local espariol, cit., p. 412.

334 . . . . PR
En el caso de Asturias, el Grupo Parlamentario de Izquierda presenté una Proposicién de ley

reguladora de las consultas populares locales en los concejos del principado de Asturias (Boletin Oficial de la
Junta General del principado de Asturias, N° 68.1, de 6 de mayo de 2002), pero decayé por desistimiento
(BOJGPA de 25-04-2003). La proposicién de ley constaba tan sélo de cuatro ardculos. De ella destacamos
los siguientes aspectos: la iniciativa de referéndum se reconoce 2 un grupo politico municipal o0 a un nimero
de vecinos, un porcentaje de los censados en el municipio, en proporcién a su poblacién. No se precisa en
principio que sean vecinos con derecho de sufragio activo, aunque se dispone que reglamentatiamente se
determinarin los requisitos y condiciones para ejercer el derecho de propuesta por patte de los vecinos. La
convocatotia del referéndum la efectiia el Consejo de Gobierno del principado de Astutias, y no el Alcalde
del Ayuntamiento en cuestién. En cuanto al procedimiento referendario, la proposicién de ley se remite a la
legislacién del Estado sobre referéndum, con la siguiente modificacién: « los espacios gratuitos de propaganda
quedarin limitados a los medios de comunicacién del 4mbito local afectado. Sélo tendrin derecho a ellos los
grupos politicos con representacién en el ayuntamiento y las asociaciones o grupos promotores de la consulta
populan.

* Son palabras de la Consejera de Gobetnacién y Justicia en la presentacién del Proyecto de ley
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aunque llega con mas de diecisiete afios de retraso?3. Su tramitacién fue algo dilatada en el tiempo:
el primer Proyecto de Ley (5-99/PL 0008608) se presenta a la Mesa del Parlamento el 22 de
septiembre de 1999 (BOPA de 24 de septiembre, niimero 368, V Legislatura, p. 21.377), pero no
pudo ser aprobado al caducar todos los trabajos parlamentarios como consecuencia de la
disolucién del Patrlamento (BOPA, de 8 de febrero de 2000, N° 419, V Legislatura, p. 24418). Sin
embargo, se convirti6 en el Primer Proyecto de ley de la VI Legislatura (Proyecto de ley 6-00 /PL-
000001, BOPA de 18 de julio de 2000, nimero 28, p. 1528), alcanzando un amplio consenso
durante su tramitacién patlamentaria, siendo aprobado por unanimidad el texto del dictamen de la
Comisién, junto con algunas enmiendas transaccionales (DSPA 39/VI Legislatura, de 18 de abril
de 2001, ps. 2247 y ss). Es de destacar de esta Ley, como aspectos positivos, y en relacién con
otros textos notmativos, que la misma reduce sensiblemente los plazos de tramitacién del
referéndum (gracias a la aceptacién de enmiendas presentadas en tal sentido), y que reduce
también de manera significativa el nimero de firmas requeridas para la presentacién de una
iniciativa popular de referéndum?®’. Como aspectos negativos, cabe resaltar que todos los gastos
de convocatoria y celebracion del referéndum recaen sobre el municipio convocante (art. 14), lo
que puede plantear dificultades para la celebracién de la consulta en aquellos Ayuntamientos con
menor capacidad econémica. Esto se ha querido paliar disponiendo que «los municipios, en todo
lo que haga referencia a la consulta popular, podran recibir de la Consejerfa de Gobernacién de la
Junta de Andalucia la cooperacién y asistencia activa que pudiera precisar para su cofrecto
desarrollo» (disposicién adicional segunda)?®®. Otro rasgo negativo de la Ley es que no prevé
sanciones frente a la infraccién de sus preceptos, sobre todo en relacién con el proceso
referendario. Finalmente, puede ser considerado un dltimo elemento negativo de la ley andaluza la
remisién, para su aplicacién supletoria, a la Ley Electoral de Andalucia y no ala LOMR ni a la
LOREG?¥, aunque debe entenderse que estas leyes se aplican supletoriamente en defecto de lo
dispuesto en la primera. Sin embatgo, con caricter general el texto final de la Ley andaluza puede
considerarse mas avanzado y progresivo que el de otras Comunidades Auténomas, salvo quizas el
caso de Navarra.

5-99/P1.-0008608, durante el debate de totalidad del mismo (DSPA 142/V Legislatura, de 10 noviembre de
1999, p. 8394).

336 . . .
Hecho puesto de manifiesto, entre otros, por el portavoz del Grupo Parlamentario andalucista,

sefior Moreno Olmedo (debate de totalidad del Proyecto de ley 5-99/PL-0008608, DSPA 142/V Legislatura,
de 10 noviembre de 1999, 8395).

»7 Este aspecto positivo de la Ley andaluza es destacado asimismo por José Luis Rodriguez
Rodriguez- «Una ptimera aproximaciéon a la Ley de regulacién de las consultas populares locales en
Andalucia 2/2001, de 3 de mayo», REAL 286-287 (mayo-diciembre, 2001), ps. 457-493, esp. ps. 458-459, si
bien el autor ctitica el hecho de que no todos los plazos se cuenten en dias naturales, computindose algunos
en dias habiles.

338 . . .
El hecho de que los gastos del proceso referendario deban ser asumidos por el Ayuntamiento
convocante ha sido especialmente criticado por José Luis Rodriguez Rodriguez: «Una primera
aproximacién..», cit., p. 459.

339 . . N . . .
Esta ausencia de mencién expresa a la LOREG como legislacién supletotia ha sido criticada
por José Luis Rodriguez Rodriguez: «Una primera aproximacién..», cit., p. 471-.
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Por los que respecta a Canarias, el art. 163 de la Ley 14/1990, de 26 de julio, de régimen
juridico de las Administraciones piblicas de Canarias (BOCA n.° 96, de 1 de agosto) se remite a la
Ley para la regulacién del régimen de las consultas populares municipales.

En el caso de Mutcia, el art. 43 de la Ley 6/1988, de 25 de agosto, de Régimen local de la
regién de Murcia (BOE n° 109, de 8 de mayo de 1989) contempla la patticipacién ciudadana en
general, pero no existe un precepto especifico sobre consultas populares municipales.

b) Comunidades Auténomas que han asumido competencias sobre referéndum
municipal tras modificar sus Estatutos de Autonomia: La Rioja (LO 2/1999, de 7 de enero),
Baleares (Lo 3/1999, de 8 de enero) y Castilla y Leén (LO /1999, de 8 de enero). De estas
Comunidades tan sélo La Rioja ha legislado, por ahora, sobre las consultas populares municipales,
en el art. 168 de la Ley 1/2003, de 3 de marzo, de la Administracién Local de la Rioja (BOE N°
71, de 24 de marzo de 2003). Baleares carece de una ley de régimen local. Por dltimo, Castilla y
Le6n si dispone de una Ley de régimen local (Ley 1/1998. de 4 de junio, Ley de Régimen Local de
Castilla y Le6n) pero en la misma no regula el referéndum municipal, ni siquiera dispone de
normas sobre informacién y participacién ciudadanas.

¢) Comunidades Auténomas que todavia no han asumido competencias sobre
referéndum municipal son: Pais Vasco, Galicia, Navatra, Cantabria, Aragon, Castilla-La Mancha y
Madrid. Algunas de estas Comunidades han modificado sus Estatutos recientemente [Cantabria
por LO 11/1998, de 30 de diciembre, Aragén por LO 5/1996, de 30 de diciembre; Castilla-La
Mancha por LO 3/1997, de 3 de julio y Madrid pot LO 5/1998, de 7 de julio] peto sin asumir la
competencia en cuestion.

De estas Comunidades han legislado sobre referéndum municipal:

- Navarra, Ley Foral 6/1990, de 2 de julio, de Administracién local BONA n.° 84, de 13
de julio, correccién de errores en BONA n° 124, de 15 de octubre), art. 96 y Ley 27/2002, de 28
de octubre, reguladora de las consultas populares de ambito local. Se trata, pues, de una ley
completa sobre referéndum municipal, unica dentro de este grupo. La ley se justifica en la
insuficiencia de la anterior regulacién. Su exposicién de motivos dice que la regulacion de la Ley
6/1990 «ha resultado insuficiente y no ha sido utl para promover la participacion ciudadana a
través de las consultas populares, hasta tal punto que durante su periodo de vigencia no ha sido
convocada ninguna». La finalidad de la norma es «regular los cauces formales y los érganos que
garanticen la imparcialidad, transparencia y objetividad del proceso de consulta, dentro del respeto
al principio de autonomia municipal y para hacer posible la participacién ciudadana y el pluralismo
inherentes a un Estado democraticon.

- Galicia, Ley 5/1997, de 22 de julio de 1997, de Administracién Local de Galicia (D.O.
Galicia 5-8-1997, n.° 149, p. 7539), art 257 (regula algunos aspectos y se remite por lo demis a
reglamento, y a la legislacién del Estado).

- Aragén, Ley 7/1999, de 9 de abril, de Administracién Local de Aragdén (BOE n.° 108,
de 6 de mayo de 1999), art. 15734,

0 1a Agrupacién Izquierda Unida de Aragdn presentd una Proposicion de Ley reguladora de las
Consultas populares de ambito local (Boletin Oficial de las Cortes de Aragdn, N°® 219, de 22-03-2002), pero
fue rechazada por la Cimara (BOCA, de 19-09-2002). Se trata de un texto muy amplio, que consta de 26
articulos, dos disposiciones adicionales, una derogatoria y tres finales. La regulacién de la consulta popular
municipal no difiere sustancialmente de la contenida en el Ley andaluza o en la Ley navarra, por lo que a lo
largo de este trabajo sélo invocaremos aquellos preceptos de la proposicién de ley que nos parezcan
interesantes y/o novedosos.
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Por el contrario, Castilla- La Mancha dispone de una ley de régimen local [Ley 3/1991, de
14 de marzo de 1991 (DO Castilla-La Mancha 27-3-1991, n.° 25)], que no contiene normas
especificas sobre informacién y participacién ciudadana, ni sobre referéndum municipal.

2. 3. La aplicacién supletoria de las leyes estatales sobre referéndum y
sobre régimen electoral.

¢Qué sucede si no hay ley autonémica de desarrollo del referéndum municipal o si la
regulacion es incompleta? ;Puede entenderse aplicable como supletoria la legislacion estatal? ¢Y
cudl es ésta?

Para responder a estas preguntas, debemos tener presente la jutisprudencia del Tribunal
Constitucional sobre la cliusula de la supletoriedad del Derecho estatal (art. 149.3 CE).

A) EI TC ha declarado en reiteradas ocasiones que la supletoriedad no es «una clausula
atributiva de competencias sobre cualesquiera matetias a favor del Estado» (SSTC 15/1989, FJ. 1;
103/1989, FJ. 4, y 79/1992, F] 3; 188/1996, FJ 5). En consecuencia, la STC 147/1991, de 4 de
julio (F] 7) sefiala que «do expuesto conduce, en principio, a considerar viciadas de incompetencia
¥, por ello, nulas las normas que el Estado dicte con el unico propésito de crear derecho supletorio
del de las Comunidades Auténomas en materias que sean de la exclusiva competencia de éstas. Lo
cual no es constitucionalmente legitimo cuando todos los Estatutos de Autonomia attibuyen a las
Comunidades Auténomas la competencia como exclusiva y en un mismo grado de
homogeneidady.

De acuerdo con esto, podtiamos pensar que puesto que no todas las Comunidades
Auténomas han asumido competencias sobre consultas populares locales, el Estado conserva una
competencia residual sobre la materia (art. 149.3), y en consecuencia, en virtud de la misma, puede
dictar derecho supletotio. Sin embargo, paginas atras hemos dicho que para que las Comunidades
Autoénomas pudieran legislar sobre referéndum municipal, bastaba su competencia estatutaria
sobre régimen local. Puesto que todas las CCAA han asumido competencias sobre esta materia,
ademds en términos muy similares, no puede entrar en juego la clausula residual.

B) Tampoco podemos entender que la competencia estatal sobre «bases del régimen
local», habilita al Estado para dictar normas supletorias sobre referéndum municipal. Aunque en
antetiores sentencias el TC admitia esta posibilidad (STC 147/1991, F] 3y 79/1992, F] 3), en las
mis recientes la rechaza (STC 118/1996, F] 6).

C) Sin embargo, puede entenderse, y esta hipdtesis es mas factible, que puesto que las
Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla no quedan integradas en ninguna Comunidad Auténoma,
y carecen de facultades legislativas, el Estado conserva su faculta para dictar una ley especifica
sobre referéndum municipal para estas dos ciudades, la cual regirfa, en principio, como derecho
supletorio para las Comunidades Auténomas™!. Sin embargo, esta posibilidad permanece inédita, y

*1 En contra de esta posibilidad, por consideraria un fraude de ley: Javier Balza Aguilera y Pedro

de Pablo Contreras: «El Derecho estatal como supletorio..», cit, p. 423. A favor, Jesis Leguina Villa: «El
principio de competencia y la supletoriedad...», cit., ps. 20 y 21; Marcos Gémez Puente: «Supletoriedad del
Derecho estatal...», cit., ps. 225 y 226; Ignacio Borrajo Iniesta: «La supletoriedad del Derecho estatal», cit., p.
39; asimismo, Pedro Cruz Villalén: en La supletoriedad del Derecho estatal.., cit, p. 102, Por su parte, Pablo
Pérez Tremps opina que «si la normacién para Ceuta y Melilla da lugar al nacimiento de derecho estatal
vilido, éste serd supletorio para todo el tertitorio nacional. Pero dos matizaciones deben hacerse al respecto;
la primera, una cosa es establecer esa normacién con ese efecto supletorio y otra dictarla exclusivamente para
provocar el efecto supletotio general en fraude de Constitucién».- «Notas sobre el principio de supletoriedad
del Derecho estatal respecto del derecho de las Comunidades Auténomas», en La supletoriedad del Derecho
estatal. Actas de las 1V jomadas de la Asociaciin de Letrados del Tribunal Constitucional, Tribunal Constitucional,
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 1999, ps. 85y ss., esp. p. 92.
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no ha sido realizada por el legislador estatal.

D) En la practica, como veremos, ha sido la reserva de ley orginica la que ha permitido al
Estado dictar normas que deben entenderse que tienen caracter supletoric en materia de
referéndum municipal, ya sea en virtud de la facultad que ostentan las Cortes Generales para
«desarrollary el derecho de participacion del art. 23.1 CE, o para regular el «régimen electoral
generaby (art. 81.1 CE), o en virtud de la facultad para legislar, también mediante ley organica,
sobre las diversas modalidades de referéndum previstas en la Constitucién (art. 92.3 CE).

E) Ademis de la competencia estatal para emanar derecho supletorio en matetia de
referéndum municipal, habria que preguntarse en qué supuestos seria aplicable el derecho
supletorio estatal. Pues bien, el TC ha dicho que éste no serfa aplicable en supuestos de anomia
(falta de regulacién autonémica de la materia), sino tan sélo en el de laguna legal (falta de plenitud
de la regulacién autondmica, como veremos, del Derecho autonémico). En efecto, la STC
118/1996 manifiesta que: «teiteradamente hemos venido afirmando que la cliusula de la
supletotiedad no permite que el Derecho estatal colme, sin mis, la falta de regulacién autonémica
en una materia. El presupuesto de aplicacién de la supletoriedad que la Constitucidn establece no
es la ausencia de regulacidn, sino la presencia de una laguna detectada como tal por el aplicador del
derechoy (FJ. 8).

Sin embargo, la declaracién del TC arriba transcrita debe ser entendida en el sentido de
que la «supletoriedad del Derecho estatal ha de ser inferida por el aplicador del Derecho
autonémico, mediante el uso de las reglas de interpretacién pertinentes» (STC 188/1996, FJ 6) y
no va destinada al legislador estatal. Es decir, la falta de regulacién autonémica no habilita al
legislador estatal para establecer derecho supletorio, pero puede constituir una laguna desde el
punto de vista del aplicador del Derecho®®2. En este sentido, y por lo que se refiere a la falta de
regulacién autondmica del referéndum municipal, no puede entenderse que en este caso la anomia
implica la voluntad implicita de la Comunidad Auténoma de que en su tetritorio no se celebren
consultas populares locales, puesto que su convocatoria no es competencia autondémica sino
municipal, y no puede quedar imposibilitada en la practica por falta de legislacion autonémica que
la regule, debiendo entrar en juego, en consecuencia, el derecho estatal supletorio®®.

Respecto del supuesto de falta de completud de la ley autonémica de referéndum
municipal, antes de acudir al derecho estatal, habrd que intentar rellenar la laguna a partir del
propio detecho autondémico* (por ejemplo, mediante la aplicacién analégica de la ley electoral
autonémica®?), salvo que haya un reenvio expreso de la ley autondmica a la estatal. En todo caso,

342 En este sentido, Marcos Gémez Puente: «Supletoriedad del Derecho estatal..», cit., p. 227.

33 En este sentido, nos parece correcto el V. P. ala STC 61/1997, de 20 de marzo, formulado por
el Magistrado Manuel Jiménez de Parga y Cabrera. Véase el punto 2 de dicho voto particular,

En este sentido, por ejemplo, es interpretado el principio de supletoriedad por Francisco

Balaguer Callejon: Fuentes del Derecho. I1. Ordenamiento general del Estado y ord jentos antondmicos, 'Tecnos,
Madrid, 1992, p. 223. Una de esas técnicas de autointegracién, previa a la aplicacién supletoria del Derecho
estatal, es la analogia (p. 180 y ss). Véase, asimismo, Jesus Leguina Villa: «El principio de competencia y la
supletotiedad del Derecho estataly, Cuadernos de Derecho Prblico, n.° 2, septiembre-diciembre 1997, p. 9 y ss,
esp. p. 18, y los autores allf citados, asimismo: Jorge Lozano Miralles: «La proposta...», cit., p. 214.

* 1 disposicién adicional primera de la Ley andaluza 2/2001 establece que «En todo lo no

previsto en esta Ley seran de aplicacién las disposiciones contenidas en la Ley Electoral de Andalucta,
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la cldusula de supletoriedad del art. 149.3 CE también significa que «al aplicador del Derecho no
le esta permitido acudir a otros ordenamientos distintos del Derecho estatal para colmar, en dltima
instancia, las lagunas de los ordenamientos autonémicos»’4,

F) Como sabemos, el art. 71 LBRL regula el referéndum municipal, «de conformidad con
la legislacion del Estadon. ¢Cudl es ésta? Dicho de otro modo, ¢cuil es el derecho supletorio
estatal en este caso? Si pensamos que es la LOREG, sus preceptos no estin pensados
expresamente para la regulacion del referéndum, aunque algunos de sus preceptos pueden permitir
una aplicacion analdgica. También podriamos pensar que el citado precepto se refiere a la LOMR.
Pero ya sabemos que esta ley excluye el referéndum municipal de su ambito de aplicacién.
¢Significa esto que dicha ley no puede aplicarse supletoriamente en defecto de regulacion
auton6mica3¥’? En nuestra opinién lo tnico que hace la DA de la LOMR es excluir el referéndum
municipal de la regulacién por dicha ley orgénica, exclusién que es acorde con la interpretacion
que dimos del art. 92.3 CE, en consecuencia, con la falta de competencia del Estado para regular el
referéndum municipal mediante ley organica (ya dijimos que el contenido sustantivo de la DA, en
cuanto establecia algunos rasgos del referéndum municipal, no tiene caricter organico, sino
ordinario y basico). Pero no excluye -no puede hacerlo pues vulneraria el art. 149.3 CE-, la
aplicaciéon supletoria de la propia LOMR, por reenvio expreso del legislador autonémico, o
simplemente ante la falta de regulacién por parte de éste38,

De hecho, los EA que han asumido competencias sobre el referéndum municipal, (todos,
salvo el de Catalufia, posteriores a la LOMR) lo han hecho «de conformidad con lo que disponga
la Ley a que se refiere el articulo 92.3 de la Constituciénn, esto es, por ahora, la LOMR. Y las
Comunidades Auténomas que han desarrollado legislativamente su competencia sobre referéndum
municipal, lo han hecho remitiéndose en lo no previsto en ellas a la legislacién estatal, y, en algin
caso concreto, a la legislacion estatal sobre referéndum (esto es, una vez mas, la LOMR)3¥,

teniendo en cuenta su adaptacion a las caracteristicas y 4mbito de la consulta». En este caso, no estamos, en
nuestra opinién, ante una aplicacién analGgica sino supletoria de la Ley electoral andaluza; debiendo
entenderse que rige como derecho supletorio de segundo grado la LOMR y la LOREG.

Por otro lado, desborda el objeto de esta investigacion el anlisis de todas y cada una de tales leyes
electorales, para averiguar si son susceptibles de aplicacidon analégica en relacién con cada uno de los aspectos
del procedimiento referendario municipal.

46 Jests Leguina Villa: «El principio de competencia y la supletoriedady, cit., p. 20, y los autores
alli citados.

347 P . s : s st
Asf lo entiende Juan Manuel Trayter Jiménez, quien considera una « grave contradiccién legal»

la existente entre la remisién que la Ley catalana 8/1987 hace a la legislacién del Estado sobre referéndums, y
la DA de la LOMR, que excluye el referéndum municipal de su campo de aplicacién- E/ control del planeamiento
urbanistico, Civitas, Madrid, 1996, p. 210-. También parece entenderlo del mismo modo José Luis Rodriguez
Rodriguez: «Una primera aproximacién a la Ley de regulacién de las consultas populares locales en Andalucia
2/2001, de 3 de mayo», REAL 286-287 (mayo- diciembre , 2001), ps. 457-493, esp. p. 460.

8 Como ha dicho Francisco Balaguer Callejon, la definicién del Derecho estatal como Derecho

supletorio constituye asi una cliusula general de reenvio establecida por la propia Constitucién, para el caso
de que las lagunas del Derecho autonémico no puedan integrarse previamente a través de los procedimientos
de autointegracién»- Fuentes del Derecho, I,..., cit., p. 182.

39 Asi, la Ley Municipal de Catalufia (Ley 8/1987), dispone en au articulo 146: «a realizacién de la
consulta se ajustara a las disposiciones generales y al procedimiento establecido por / kgislacion del Estado sobre
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Consideramos que estas remisiones son validas, como hemos dicho, pues la DA de la LOMR no
puede impedir a una Comunidad Auténoma regular el referéndum municipal como lo estime mis
oportuno, copiar determinados preceptos de la LOMR o remitirse a los mismos en cuanto les sea
aplicable. Es mas, a falta de remisiéon expresa, o incluso en defecto de ley autondmica seria
petfectamente constitucional, en virtud del art. 149.3 CE, la aplicacién supletoria de los preceptos
de la LOMR que se estimen aplicables (incluso por analogia) al referéndum municipal. Por esta
razén, nos parece valida la interpretacién que realizé el Acuerdo del Consejo de Ministros, de 12
de marzo de 1986 (esto es, cuando todavia no existia una ley catalana al respecto), por el que se
autoriz6 la convocatoria de un referéndum en Arbucies (Girona). Su apartado tercero venia a
aclarar la normativa aplicable del siguiente modo: «a celebracién de la consulta se llevara a cabo
teniendo en cuenta las normas de procedimiento, organizacién y sufragio contenidas en la Ley
Otginica 2/1980, de 13 de febrero, y en la Ley Otgénica 5/1985, de 19 de junio, y en sus normas
de desarrollo que sean susceptibles de aplicacién, el préximo dia 6 de abrib»?%.

En el caso de las Ciudades Auténomas de Ceuta y de Melilla, las unicas leyes aplicables al
referéndum municipal seran la estatales, pues, como hemos dicho, no se hallan integradas en el
territorio de ninguna Comunidad Auténoma, y ademas, carecen de potestad legislativa®!. No

referéndums, con las siguientes modificaciones (...)». Mis imprecisa, la Ley Canaria 14/1990 dispone que: «El
régimen de las consultas populares municipales se ajustari a lo dispuesto en la Ley» (art. 163), sin precisar si
esta «Ley» es una remision a la legislacién estatal o a una futura ley autonémica de consultas populares
municipales. También la Ley 5/1997 de Galicia (Comunidad que no ha asumido competencias sobre
referéndum municipal) dispone que: dla celebracién de la consulta se ajustard a las disposiciones generales y al
ptocedimiento establecido por /a legislacion del Estado en materia de referéndunm (art. 257.2). La disposicién final
segunda de la Ley foral de Navarra 27/2002, de 28 de octubre, reguladora de las consultas populares de
ambito local dispone que: «en todo lo no previsto en esta Ley Foral serin de aplicacién las disposiciones
contenidas en la legislacién electoral aplicable a los Ayuntamientos, teniendo en cuenta su adaptacién a las
caracteristicas y 4mbito de la consultan.

Por otro lado, de acuerdo con la Ley Municipal de Catalufia de 1987, el Acuerdo del Consejo de
Ministros de 1 de octubre de 1993, de autorizacién de la consulta popular en el municipio de Palamés
(Gerona), dispone en su articulo 3, que «la consulta se llevard a cabo teniendo en cuenta las normas basicas de
procedimiento, organizacién y régimen electoral contenidas en la Ley Orginica 2/1980, de 18 de enero,
reguladora de las distintas modalidades de Referéndum, Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, de Régimen
Electoral general, y en las notmas de desatrollo que sean susceptibles de aplicacién en la fecha de celebracién
de la citada consulta». El citado Acuerdo puede verse en: Enrique Arnaldo Alcubilla y Manuel Delgado-
Iribatren: Cédigo Electoral, E]1 Consultor de Los Ayuntamientos y Juzgados, Madrid, 1999, ps. 1002-1003.

*% Bl texto completo del Acuerdo, no publicado, puede verse en Juan Manuel Trayter Jiménez:

E/ control del planeamients nrbanistico, cit., p. 211.

31 Ni el Estatuto de Autonomia de Ceuta [LO 1/1995, de 13 de marzo, (BOE n.° 62, de 14 de
marzo, p. 8055)] ni el de Melilla [LO 2/1995, de 13 de marzo (BOE n°. 62, de 14 de marzo, p. 8061)] asumen
exptesamente competencia sobre consultas populares. Pero debe entenderse que ambas competencias estan
implicitas en la competencia sobte «organizacién y funcionamiento de sus instituciones de autogobierno»
(art. 20 EA Ceuta; art. 20 EA Melilla)), ademas ambas ciudades asumen «todas las competencias que la
legislacién estatal atribuye a los Ayuntamientos» (art. 25 EA Ceuta y art. 25 EA Melilla), por tanto debe
incluirse la competencia para convocar el referéndum municipal de acuerdo con el art. 71 LBRL. La
Disposicién adicional primera del EA de Ceuta y la misma disposicién del de Melilla establecen que «En lo
no previsto en el presente Estatuto y en las normas que en su desarrollo dicte la ciudad de (..) serd de
aplicacién la legislacién del Estado». De acuerdo con esto, debe entenderse aplicable a ambas ciudades
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habiendo, hasta le fecha, ninguna otra ley estatal sobre referéndum que la LOMR, ésta debe
entenderse aplicable ademas con caricter directo y no supletorio de la reglamentacién municipal.

Todos estos problemas que plantean la aplicacién supletoria del Derecho estatal no hacen
sino poner de manifiesto la insuficiencia de la regulacién autonémica y de la estatal; insuficiencia
que pone en peligro la prictica del referéndum municipal. Se hace imprescindible, pues, una
regulacién lo méds completa posible del referéndum municipal por la legislacién autonémica (en
virtud de la competencia sobre consultas populates locales o sobre régimen local), y, en su defecto,
una regulacién mas amplia por la legislacion estatal, quizds mediante una ley especifica para Ceuta
y Melilla, o mediante la regulacién de las consultas populares locales en la LOMR, (aunque, como
hemos mantenido, el referéndum municipal no es una modalidad prevista en la Constitucién, y no
le seria aplicable, en consecuencia, el art. 92.3 CE).

2. 4. Alcance de la reserva de ley en materia de referéndum municipal.

El referéndum municipal, que se integra en el derecho fundamental a participar
directamente en los asuntos publicos (art. 23.1), es una materia reservada a ley (arts. 53.1 y 81.1
CE), por lo que habra que determinar el alcance del reglamento municipal en esta materia,
cohonestando dicha reserva con la autonomia municipal constitucionalmente garantizada (art.140
CE).

Con caricter general, puede decirse que en materia reservada a ley no cabria reglamento
independiente local?>2. En efecto, de acuerdo con el fundamento de la reserva de ley, que es una
reserva a un procedimiento publico y contradictorio de elaboracién de una norma general, a
diferencia del caricter secreto y no contradictorio del procedimiento de elaboracién del
reglamento’3, pudiera pensarse que, puesto que los reglamentos y ordenanzas locales también se

auténomas, en materia de referéndum local, las disposiciones de la LOMR y de la LOREG.

32 Asf se deduce de la jurisprudencia del TC: SSTC 37/1981, de 16 de noviembre, F] 4; 6/1983,
de 4 de febrero, F] 4; STC 179/1985, de 19 de diciembre, que consideta que la teserva de ley en matetia
tributaria local es flexible, pero en todo caso, dicha flexibilidad no comprende la creacién ex nove de las
figuras tributarias y la determinacién de sus elementos esenciales, cuestiones que no pueden ser remitidas a
los reglamentos locales. Cabe citar, asimismo, en materia tributaria, la STC 233/1999, F] 10.c), y en materia
sancionadora, la STC 132/2001, F]. 6. Por otra parte, Luciano Parejo Alfonso aboga por una
reinterpretacién del alcance de la potestad reglamentaria local en relacién con la reserva de ley. Su
razonamiento es que la docttina cldsica de la reserva de ley se refiere a una relacién entre el poder legislativo y
el ejecutivo, y se concibe para la proteccién de los derechos fundamentales, sin tener en cuenta la
otganizacién territorial del poder del Estado. Pero «la persistencia de su concepcién tradicional puede
conducir facilmente a2 un resultado inconstitucional: la excesiva constriccidn, la desnaturalizacién de las
autonomias territoriales y, muy particularmente, de la local»- - «lLa autonomia local en la Constitucién», en
MUNOZ MACHADO, Tratado de Derecho Maunicipal, Vol. I, Madrid, Civitas, 1988, p. 25 y ss., esp., p. 55. El
autor propone una relacién entre la ley y la ordenanza o reglamento local similar a la existente entre
legislacién basica estatal y desatrollo normativo por las Comunidades Auténomas (p. 58). En sentido similar,
véase: Joaquin Garcia Morillo: La configuracidn constituiional de la antonomia local, Marcial Pons, Madrid, 1998, p.
48. Sobre esta cuestién, véase asimismo José Luis Blasco Diaz: Ordenanga municipal y ley, Marcial Poas,
Madrid-Barcelona, 2001, esp. el epigrafe titulado «Las limitadas posibilidades de la reglamentacién local
independiente en las materias reservadas a la ley», ps. 159 y ss.

353 Véase: Ignacio de Otto: Derecho Constitucional. Sistema de fuentes, Atiel Derecho, Barcelona, 1987,
p. 144; Garcia Macho: Reserva de ey y potestad reglamentaria, Atiel, Barcelona, 1988, p. 164; José Maria Bafio
Leon: Los limites constitucionales de la potestad reglamentaria (Remisidn normativa y reglamento independiente en la
Constitucion de 1978), Clvitas, Madrid, 1991, p. 97; Alejandro Nieto: Derecho Administrativo  Sancionador, 2° ed.,
Tecnos, Madrid, 1994, ps. 249 y ss.; Catles Pareja i Lozano: «Autonomia y potestad normativa de las
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elaboran en un 6rgano colegiado representativo y mediante un procedimiento publico y
contradictorio, esto justificarfa la existencia de reglamentos locales independientes incluso en
materia reservada por la Constitucién y/o los Estatutos de Autonomia a ley estatal o autonémica.
Sin embargo, la reserva de ley no es sélo reserva de una materia a un procedimiento, sino al mismo
tiempo reserva competencial a un determinado érgano (el Parlamento o la cotrrespondiente
Asamblea autonémica), no pudiendo éste hacer dejacién de la regulacién de la materia reservada,
ni puede ningtin otro érgano (del mismo ente territorial o de otros) atribuirse la regulacién de
dicha materia’*. En este sentido, la STC 179/1985, de 19 de diciembre, dice que: «es precisamente
el legislador, en este caso el estatal- puesto que se trata de un recargo sobre un impuesto estatal-, a
quien incumbe, en virtud del principio de reserva de ley sefialado, hacer efectivos mediante su
actividad legislativa tales principios u otros que puedan tener aplicacién en matetia tributariax.

Sin embargo, el reconocimiento por parte de la Constitucién de la autonomia politica de
municipios y provincias, asi como el caricter representativo de los mismos- y la legitimidad
democratica directa en el caso de los municipios- debe traducirse en una relativizacién de la reserva
de ley en relacién con los reglamentos y ordenanzas locales, de modo que la habilitacién realizada
por el legislador a la Corporacién local debe ser lo suficientemente amplia (sin caer en una
habilitacién en blanco) como para permitir un margen de maniobra al poder local, y no limitarse a
un complemento necesario e imprescindible de la ley3%3.

Corporaciones locales» RAP, 138, 1995, p. 124; Oscar Alzaga Villaamil, Ignacio Gutiérrez Gudérrez, Jorge
Rodtiguez Zapata, Derecho politico espafiol segiin la Constitncion de 1978, I, Centro de Estudios Ramén Areces,
1997, p. 326.

354 Ignacio de Otto: Derecho Constitucionat..., cit. ps. 152-153; Garcia Macho: Reserva de ley y potestad
reglamentaria, cit. p. 112; Juan A. Santamaria Pastos: Fundamentos de Derecho Administrative 1, p. 775; Francisco
Rubio Llotente: «El principio de legalidads, REDC N* 39, 1993, p. 25. En cambio, José Matfa Bafio Le6n
considera que la reserva de ley no puede ser entendida en sentido juridico-formal como attibucién de una
competencia irrenunciable al Parlamento- Los lmites constitucionales de la potestad reglamentaria..., cit. p. 151.

Por su parte, Santiago A. Bello Paredes halla otra justificacién de la reserva de ley en el
cumplimiento de los intereses estatales o autonémicos, que debe cohonestarse con el interés local, si existe -
Las ordenanzas locales en e vigente Derecho espasiol. Alcance y articnlacion con la normativa estatal y antondmica, INAP,
Universidad de Burgos, Madrid, 2002, p. 170 y ss. Dice el autor. «La solucién que pretendemos justificar es la
de apuntar la posibilidad de las Entidades locales de «copatticipam en la regulacién de las matetias reservadas
tradicionalmente a la ley, con la consiguiente minoracién de esta reserva, siempre que no se violente el interés
estatal o autonémico y ello en aquellas materias afectadas por la existencia de un interés local» -p. 163-.

35 En este sentido, véase, entre otros: Luis Ortega: «La garantia institucional y las competencias
localesy, en Informe sobre el Gobierno local, cit. p. 357; Antonio Embid Irujo: - «La actividad de gobietno de las
entidades locales y su control jurisdiccional. Nuevas reflexiones sobre el control de la actividad de gobietno
de los poderes publicosn, REALA N* 258, 1993, p. 251- 287, esp. p 281 y ss., donde ordena en cuatro
categorias las relaciones entre ley y ordenanza local, categorfas que van, de mayor a menor grado de
autonomia, desde la reduccién del reglamento local a un complemento indispensable de la ley hasta la
remisién en blanco por la ley al reglamento; Joaquin Garcia Motillo: La configuracion constitucional..., cit. esp. el
epigrafe titulado: «La proyeccioén positiva de la garantia de la autonomfa local: la interpretacién debilitada de la
reserva de ley», ps. 46 a 49; José Manuel Bandrés Sinchez-Cruzat: «Comunicacién», en Joaquin Garcfa
Mortillo: La configuracion constituciondt..., ps. 87 y 88; Rafael Fernindez Montalvo: «Comunicaciény, en Joaquin
Garcia Motillo: La confignracion constitucional..., cit. ps. 95 a 98; Juan de Dios Sanz: «Los reglamentos
independientes en el 4mbito municipaly, cit, esp. p. 77; Javier Garcia Roca: «El concepto actual de la
autonomia local segin el bloque de la constitucionalidad», cit.,, p. 63; José Luis Blasco Diaz: Ordenanza
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Esta flexibilizacién de los requisitos de la reserva de ley en relacién con la potestad
reglamentaria municipal ya ha sido realizada por el Tribunal Constitucional en materia tributaria y
sancionadora, entre otras. En su emblematica Sentencia 233/1999- que resuelve diversos
recursos y cuestiones de inconstitucionalidad acumulados contra la Ley 39/1988, de 28 de
diciembre, reguladora de las Haciendas Locales-, el TC expone su doctrina general sobre la reserva
de ley en materia tributaria, citando antetiores sentencias. Es de destacar que el Tribunal ha
esgrimido el caricter democritico de las Corporaciones locales y su autonomia
constitucionalmente garantizada, para proceder a una flexibilizacién del requisito de la reserva de
ley en materta tributaria local, flexibilizacién que tienen sus limites, de modo que no implique una
remisién en blanco o un desapoderamiento total de la ley en favor de los reglamentos y
ordenanzas municipales (F] 9 y 10.c). Esta doctrina constitucional sentada en materia tributaria
podria ser aplicable a las demas matetias objeto de la potestad teglamentaria local®*, Respecto al
alcance de la potestad sancionadora municipal en relacién con la reserva de ley del art. 25.1 CE, el
leading case lo constituye la STC 132/2001, de 8 de junio3¥7.

En principio debemos entender que si el Tribunal Constitucional ha interpretado de
manera flexible el principio de reserva de ley en relacion con la potestad reglamentaria municipal
en materia tributaria, y sobre todo, en materia sancionadora, donde la reserva del art. 25.1 CE es
més estricta, la reserva de ley en relacidn con la potestades normativa y organizativa de las
corporaciones locales en materia de participacién ciudadana (y dentro de ella el referéndum
municipal) debe interpretarse asimismo de manera flexible.

Aunque en principio ello debe ser asi con caricter general, sin embargo, dada la
diversidad de posibles institutos patticipativos encuadrables en el articulo 23.1 CE (entre ellos, la
«iniciativa populan del art. 70 bis. 2 LBRL), debemos tener presente otras variables: en especial, la
distincién entre formas de participacién politica, que implican el ejercicio del sufragio universal, y
en las que, por cuanto afectan a la formacién de la voluntad del Estado, puede existir un interés
prevalente estatal o autonémico en su regulacién incluso de forma detallada; y formas de
democracia participativa, en las que no se contribuye a la formacién de la voluntad de los poderes
publicos, sino que se pretende influir en la toma de decisiones por los mismos (por ejemplo la
«niciativa populam del art. 70bis. 2 LBRL), y donde en principio debe prevalecer el interés
municipal.

En formas de participacién que implican el ejercicio del sufragio universal, como el
referéndum municipal, el alcance de la potestad reglamentaria municipal serd menor. Asi, por
ejemplo, en materia de derecho de sufragio activo y pasivo en las elecciones locales contempladas
en la LOREG (también la eleccién del Alcalde en el régimen de Concejo Abierto), asi como en la

mnnicipal y ley, cit. ps. 129 y ss.

336 Asi, en relacién con la funcién publica local, el TC ha explicado la remisién de la ley al

reglamento local, en virtud del principio de autonomia loca (Sentencia 235/2000, de 5 de octubre, F] 5)

357 . ) . e
Sobre esta Sentencia, véase: Santiago A. Bello Paredes: «la reserva de ley en el dmbito

sancionador local, ¢estamos ante el comienzo del fin de una larga disputa?, en REAL 286-287 (mayo-
diciembre, 2001), ps. 281 y ss.; Enrique Ordufia Prada: «Ordenanza municipal y potestad sancionadora: la
sotprendente concision de la STC 132/2001, de 8 de junion, en REAL N° 286-287 (mayo-diciembre 2001),
ps. 363 y ss; Ifiaki Lasagabaster Herrarte: «La potestad reglamentaria, en especial la local, y la reserva de ley
del art. 25 CE en materia sancionadora. (Nota a la STC 132/2001, de 8 de junio)», en RVAP num. 62, 2002,
ps. 275y ss, esp. p. 284, donde se dice que «la Sentencia 132/2001 vienen a constituit un verdadero kading
case en matetia de potestad sancionadora local».
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regulacién de los sistemas electorales locales (de municipios y provincias de régimen comin), el
alcance de la potestad reglamentaria local es pricticamente nulo. Ello se debe a la importancia de
estas matetias para la vertebracién democritica del Estado, y a la uniformidad con que el legislador
estatal ha querido regularlas3®®. El caricter prevalente del interés estatal en esta materia se deduce
del articulo 140 CE, que establece una estructura democritica minima, disponiendo que los
Concejales sean elegidos por sufragio libre, igual, directo y secreto, y que el Alcalde sea elegido o
bien directamente por los vecinos o bien por los concejales. No se cumple, en todo caso, el
requisito de flexibilizacién de la reserva de ley en relacién con los reglamentos locales, hasta el
punto de que pricticamente no existe potestad reglamentaria municipal.

En materia de referéndum municipal, el interés prevalente no serfa tanto el estatal (salvo
en la autorizacién de la convocatoria, si incluimos la consulta popular local en la competencia
estatal del art. 149.1.32 CE), como el autondmico, sobre todo cuando la Comunidad Auténoma ha
asumido competencias especificas sobre la matetia. En todo caso, para dar juego a la autonomia
municipal, la ley autonémica debe dejar un margen de maniobra al reglamento municipal, margen
que serd mas amplio en el caso, mis frecuente, de ausencia de legislacién autonémica.

No obstante, dado que estamos ante una materia cuya regulacién se resetva a ley, no
parece que el reglamento municipal pueda establecer limitaciones o requisitos nuevos para el
ejercicio del derecho a participar en el referéndum sin previa habilitacion legislativa (art. 53.1
CE),

Las leyes autonémicas, a la hora de regular el referéndum municipal, ademas de remitirse
a la legislacion estatal en lo no previsto en ellas, han habilitado al reglamento regional y/o
municipal para complementar sus disposiciones3®,

En nuestra opinién, aunque no haya una habilitacion expresa en la ley autonémica para
desarrollar reglamentariamente las consultas populares municipales, o si tal ley autonémica no
existe, la habilitacién al reglamento municipal debe entenderse implicita en el art. 9.2 CE, que
manda a los poderes publicos facilitar la participacién de todos los ciudadanos en la vida politica,
econdmica, cultural y social del pafs, y mis en concreto, en el art. 69.1 LBRL, que manda a las
Corporaciones locales facilitar la participacién de los ciudadanos en la vida local. De modo que no
podra entenderse que en estos casos de ausencia de previsién expresa en la ley autondmica el
reglamento municipal que disciplina la materia es un reglamento independiente3!. Dicho en otras

358 ; . : . : 5
Sobre el caricter necesariamente uniforme de las normas electorales, véase: Enrique Alvarez
Conde y Juan Catlos Gonzilez Herndndez: «Reflexiones en totno al Derecho electotals, en Elecciones focales,
MAP-INAP, Madrid, 1998, p. 13 y ss, esp. ps. 30 y 31.

*° Asilo establece el TC en su Sentencia 8/1985, de 25 de enero (FJ 4y 7).

0 Vease: Ley catalana 8/1987, art. 144. .3), Disposicién final segunda, apartados primero y
tercero; Decreto cataldn 294/1996, por el que se aprueba el Reglamento de Consultas populares de Cataluiia,
disposicién adicional ; art. 257.2 de la Ley gallega 5/1997 y la Disposicién final segunda, apartado 1; Ley
aragonesa 7/1999, Disposicion final primera, apartado 1; Ley 2/2001, de regulacién de las consultas
populares en Andalucia, en su Disposicién final segunda; Disposicién final tercera de la Ley foral de Navarra
27/2002; Disposicién final primera de Ley tiojana de Administracién local (Ley 1/2003).

En este sentido, es interesante traer a colacién el caso del referéndum convocado por el
Ayuntamiento de Palamés para decidir sobre la calificacién urbanistica de unos tetrenos. La Generalidad de
Catalufia dicté el Decreto 83/1994, de 8 de febrero, (DOGC n.* 1890, de 29 de abtil) que contenia
disposiciones complementarias para su aplicacién al referéndum de Palamés. Pero, ademis, el Ayuntamiento
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palabras, aunque la CCAA correspondiente no haya desarrollado legislativamente su competencia
sobre consultas populares o sobre régimen local en trelacién con el referéndum municipal, los
Ayuntamientos comprendidos en su territorio podrin solicitar la consulta popular (como les
reconoce al art. 71 LBRL) y adoptar las disposiciones normativas necesarias para ello. Entenderlo
de otto modo supondria dejar 2 los Ayuntamientos de una amplia zona del territorio espafiol sin
la posibilidad de solicitar el referéndum.

En este sentido, el RPC de Bilbao%2, ante la ausencia de ley autondmica, regula algunos

dicté medidas complementarias para la celebracién de la consulta popular mediante Orden de 28 de abril de
1994 (BOP de Gerona N° 59, de 7 de mayo). Contra dicha Orden se interpuso un recurso contencioso-
administrativo por la via 62/1978, en que se alegaba que el acuerdo impugnado era contrario al derecho de
participacién de los ciudadanos en los asuntos publicos del art. 23.1 CE, al entender que, como consecuencia
de la inexistencia de una norma que regule esta forma de participacién popular, no procedfa su convocatoria
ni actos de regulacién de la celebracion de aquélla. Dicho recurso fue desestimado por Sentencia de la Sala de
lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia, de 9 de noviembre de 1994,
segiin la cual la competencia municipal para dictar la Orden impugnada se fundamenta en el art. 71 LRBRL y en ¢l art. 144
de la Ley catalana 8/1987 (fundamento de derecho 3). Interpuesto recurso de casacién, fue desestimado por la
STS de 9 de mayo de 1997 (R} 1997\4527), segtn la cual «existia normativa ordinaria suficiente para fundamentar la
valides, constitucional de la Orden impugnada. Notmativa que estaba integrada por los arts. 144 a 146 de la Ley
catalana 8/1987 (..}, y por las Leyes estatales LO 2/1980 (..) y LO 5/1985 (...), que resultaban de aplicacién
por la remisién expresa que a las mismas hacia esa Ley Municipal Catalana (art. 146.1, ap. d) (...). Legislacién
lo suficientemente precisa y detaliada, para que a través del complemento constituido por el Decreto de la
Generalidad 83/1994, especificamente dictado pata regular la concreta consulta popular origen de este pleito,
y cuyo cardcter reglamentario es indiscutible, pudiera justificarse la existencia de la Orden Municipal
cuestionada, también de caricter reglamentario, que por via de complementariedad venia a cerrar la
regulacion de la consulta» (fundamento de derecho segundo). De acuerdo con esto debemos entender que la
Otrden municipal no era un reglamento independiente, sino que venia a desarrollar la legislacién sobre la
materia. En consecuencia, debemos entender que hubo una habilitacién legal (si bien implicita) para la
actuacién de la Orden Municipal. Contra la citada STS, el recurrente planteé un recurso de amparo ante el
TC, resuelto por Auto 25/1998, de 26 de enero, en el que se dice que «no es posible compartir tampoco la
premisa mayor de la que parte el recurrente, segtin la cual la falta de una concreta regulacién legal supondria,
sin méis y de forma automitica, la lesion del art. 23.1 CE, como si éste consistiera en un derecho a la
existencia de norma previa» (F] 3).

362 . . . .. . ..
En este trabajo, hemos tenido en cuenta las disposiciones sobre el referéndum municipal de los

reglamentos de patticipacidon ciudadana (RPC) de seis grandes ciudades espafiolas Madrid, Barcelona,
Valencia, Sevilla, Zaragoza y Bilbao. Estos reglamentos son los siguientes: Las Normas de Participacién
Ciudadana del Ayuntamiento de Madrid (RPC Madrid), aprobadas por Acuerdo Plenario de 27 de mayo de
1992 (Estas Normas fueron modificadas en 1997 y 1999. Una versién actualizada de las mismas puede
encontrarse en:
www.munimadrid.es/LEGIS/ANM/1992/6.htm).

En el caso de Barcelona, tenemos que tener presente la Carta Municipal, aprobada por Ley catalana
22/1998, de 30 de diciembre (DOC 8-1-1999, n ° 2801, p. 2141). Ademis, el Ayuntamiento de Batcelona
aprobd, mucho antes de la entrada en vigor de la Carta Municipal, pero previendo la futura adopcién de la
misma, las Normas reguladoras de las Participacién ciudadana, mediante Acuerdo plenatio de 5 de
diciembre de 1986. Estas normas han sido derogadas recientemente por las nuevas Normas reguladoras de la
particién ciudadana (RPC Barcelona), aprobadas por el Consejo Plenario el 22 de noviembre de 2002 (pueden
encontrarse, en lengua catalana, en: www.bcn.es/participacio/).

Para el caso de Valencia, el reglamento a tener en cuenta es la Carta de Participacién Ciudadana
(RPC Valencia). Para Sevilla, el Reglamento de participacién ciudadana (RPC de Sevilla), fue aprobado en
sesién plenaria celebrada el 26 de octubre de 1990. En Zaragoza, el Reglamento de las Juntas Municipales,
Juntas Vecinales y de Participacién Ciudadana (RPC Zaragoza), aprobado por el Ayuntamiento Pleno 19 de
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aspectos del referéndum municipal (arts 61 a 64); lo mismo hace el RPC de Valencia, (arts. 27-30);
y el de Zaragoza 1989 (arts. 56 y 57), teniendo presente que la ley autonémica al respecto no se
dictd hasta 1999, .

En cambio el RPC de del Ayuntamiento de Madrid de 1992 (cuya CCAA todavia no
dispone de una ley de desarrollo del articulo 71 LBRL), se ha remitido a la futura ley autonémica
(art. 14). Y lo mismo hace el RPC de Sevilla de 1989 (Disposicién adicional segunda). En este caso,
la ley autonémica no se ha dictado hasta el afio 2001. El RPC de Barcelona no dispone nada sobre
referéndum municipal, pero debe tenerse en cuenta que en este caso existe una regulacion
autonémica bastante detallada.

Otras cuestién es si los reglamentos (regionales o municipales) que han desarrollado las
disposiciones legales sobre referéndum municipal han respetado los requisitos de la reserva de ley
enunciados arriba.

El Decreto catalin 294/1996 (inico reglamento regional sobre la materia aprobado hasta
la fecha), contiene disposiciones de dudosa constitucionalidad desde el punto de vista de la reserva
de ley del articulo 53.1 CE, en relacién con el 23.1 del mismo cuerpo normativo. Sin dnimo de ser
exhaustivos, regula aspectos del referéndum que son regulacién del ejercicio del derecho a
participar (art. 23.1 CE), y que por tanto deberian ser regulados por ley, por ejemplo, la forma de
acreditar el derecho a participar en la votacién popular (art.10.3), y otros del proceso electoral
(esto es, referendario), como la administracion electoral competente (art. 11), duracién de la
campafia electoral (art. 13), las asociaciones o grupos que tienen derecho a espacios gratuitos de
propaganda electoral (art. 14), etc.

Por lo que respecta a los RPC de los Ayuntamientos de Bilbao, Sevilla, Valencia y
Zaragoza, sin realizar ahora un estudio detallado de los mismos, han regulado la iniciativa vecinal
de referéndum (el nimero de firmas necesarias para que se considere valida la solicitud) sin
remisién expresa de la correspondiente ley autondémica (art. 57.2 RPC Zaragoza; arts. 27 y 28 RPC
Valencia), aunque existe la remisién genérica del art. 69.1 LBRL. Puede entenderse que los
reglamentos municipales en este aspecto vulneran la reserva de ley del art. 53.1 CE, si se considera
que exigir un determinado niimero de firmas es ya una forma de limitar el derecho a solicitar el
referéndum; lo mismo se puede decir del establecimiento, en algunos reglamentos municipales, de
un numero maximo de consultas populates por afio (art 64 RPC Bilbao)363,

enero de 1989 (BOP N° 58, de 10-03-1989. Ultima modificacién de 24 de febrero de 1994 (BOP N° 67, de
24-03-1994). Puede verse en: www.ayto-zaragoza. es/ azar/ayto/normas/ juntas.htm). En Bilbao, el
Reglamento de Organizacién de los Distritos y de la Participacién Ciudadana (en adelante RPC de Bilbao)
que también, con el caricter de orginico, se incorpora como anexo nimero dos al Reglamento Otginico
Municipal, de 10 de mayo de 1995, (Publicado en el Boletin Oficial de Bizkaia n® 102, de 30 de mayo de
1995), modificado el 2 de agosto de 1996.

% Bnel supuesto del referéndum municipal de Arbucies (Girona), celebrado el 6 de abril de
1986, a pesar de que la consulta conté con la aprobacién del Consejo de Ministros, la Junta Electoral Central
se negd a controlar el proceso referendario por carecer de competencia en la materia. Ante esta situacién, fue
un bando del Alcalde el que, aplicando de forma analégica las disposiciones de la LOREG, regulé aspectos
como la duracién de la campafia, los electores, el lugar de instalacién de las mesas electorales, etc. Seguimos,
casi literalmente a Juan Manuel Trayter Jiménez: E/ contro/ del planeamiento urbanistico, cit., ps. 211-212- es
evidente que en este caso el bando municipal, cualquiera sea su naturaleza juridica, vulnera la reserva de ley
del art. 53.1CE.
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Para concluir este epigrafe, podriamos decir que el sistema de fuentes del Derecho en
materia de referéndum municipal, ademas de la Constitucién y de los Estatutos de Autonomia,
debetia ser el siguiente:

1.° LOMR y LOREG en todo lo que sea desarrollo del derecho de sufragio (art.23.1). Y

legislacién basica del Estado: DA de LOMR y arts. 18.1.f y 71 de la LBRL

2.° Legislacién autonémica de desarrollo (tanto leyes como reglamentos), que prevalece

sobre la legislacién no biésica estatal (preceptos de la LOMR y de la LOREG), que rigen

con carécter supletorio (art.149.3 CE).

3.° Disposiciones reglamentarias municipales, que podran dictarse incluso en ausencia de

legislacién autondmica de desarrollo (siempre que no vulneren los limites de la reserva de

ley del art. 53.1 CE).

2. 5. Imposibilidad de introduccién de nuevas modalidades de referéndum
municipal por ley autonémica o reglamento municipal.

Cabe plantearse si la ley autonémica puede regular modalidades distintas de referéndum
municipal de las previstas en el art. 71 LBRL; y si a falta de ley autonémica al respecto, las propias
Cotporaciones locales pueden establecer otras consultas populares en su territorio, en el ejercicio
de su potestad de autoorganizacion.

Esto dltimo va a depender de la interpretacién que se dé al art. 69.2 LBRL, el cual
dispone que: «las formas, medios y procedimientos de participacién que las Corporaciones
establezcan en el ejercicio de su potestad de autoorganizacién no podrin en ningin caso
menoscabar las facultades de decisién que cortesponden a los drganos tepresentativos regulados
pot la Ley». El término «establezcan», hace referencia a una creacién ex novo, no prevista en la
ley. En este sentido, pudiera entenderse que, puesto que la LBRL ya ha previsto el referéndum, las
Corporaciones no podran crear esta figura; pero hay que tener en cuenta que el art. 71 sélo
establece el referéndum municipal, con lo cual podra establecerse este instituto a nivel supra e
inframunicipal (al mbito del referéndum local dedicaremos un epigrafe distinto).

A nuestro juicio, lo que no pueden hacer las leyes autonémicas ni los reglamentos
municipales es establecer otro tipo de consulta popular, a nivel municipal, distinta a la prevista en
la LBRL, con la finalidad de eludir los rigurosos requisitos exigidos por el articulo 71. Hay que
entender que, en dicho 4mbito, toda consulta al electorado, expresada a través de las urnas, es un
referéndum, y debe cumplir las exigencias de la LBRL. En este sentido, es un fraude de ley la
distincién que hacen algunos RPC entre «referéndumy», que se someteria a los requisitos del art. 71
LBRL, y «consultas ciudadanas», que escaparfan a tales exigencias64. Si estas consultas se realizan a
la poblacion adulta a través de las urnas, deben cumplir los términos de la LBRL35.

4 Bl articulo 40 del RPC de Barcelona de 1986 era deliberadamente ambiguo al respecto,
disponiendo  que : «El Ayuntamiento y cada uno de sus Distritos podrin consultar la opinién de los
ciudadanos en materias de su competencia a través del Referéndum y la Consulta ciudadana, las cuales, en
todo caso, contemplarin: a) el derecho de todo ciudadano censado a ser consultado; b) el derecho a que la
consulta exprese las posibles soluciones alternativas con la méxima informacién escrita y grafica posible». No
se establecia en el citado precepto cudl era la diferencia entre referéndum y consulta ciudadana; si ésta sélo
estribaba en el nombre, ambos tipos de consultas populares debian ser sometidas a los requisitos establecidos
por la ley. Por otro lado, el hecho de que se reconociera el derecho de todo ciudadano censado a ser
consultado (aunque no se sabe con certeza si el precepto se referfa a los electores, y que la consulta se
realizard a todos ellos a través de las urnas, y no, por ejemplo, de forma aleatoria), parece indicar que estamos
en ambos casos ante la institucién del referéndum.

% En este sentido, es preciso traer a colacion el caso de la STSJ de Castilla y Leén, de 9 de julio
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En este sentido, el art. 35 de la Carta Municipal de Barcelona recoge un cauce de
participacién ciudadana de dudosa constitucionalidad, «a consulta ciudadana», puesto que no se
ajusta a los requisitos establecidos en el art. 71 LBRL, sobte consultas populates locales (como,
por ejemplo, la necesidad de autorizacién estatal). En efecto, el art. 35 de la Carta Municipal
dispone que «El Ayuntamiento y cada uno de sus distritos pueden pedir la opinién de los
ciudadanos en matetia de su competencia por medio de la consulta ciudadana, la cual dentro del
marco de la pertinente legislacién, debe respetar: a) el derecho de todos los empadronados a ser
consultados; b) el derecho de los consultados a conocer las soluciones alternativas con la méxima
informacién, escrita y grafica, posible» (El precepto es desarrollado por el art. 28 RPC de
Barcelona).

Asimismo, a la luz del articulo 71 LBRL de 1985, que habla simplemente de «consulta
populary, no es vilida la distincién que en 1982 realizé Alberto Mattinez Sinchez entre «consultas
populates por via de referéndum» (art. 149.1.32 CE y DA de la LOMR), a las que se exigiria
autorizacién del Consejo de Ministros, y «consultas meramente informativas» las cuales «se
celebran antes de producirse el acuerdo corporativo y su resultado no vincula la decisién que se
adopte por el 6rgano municipal». Esta claro entonces que no se trata de una forma de sufragio y
por tanto tampoco necesitan autorizacién del Consejo de Ministros36S,

Por otra parte, el Comité de Ministros del Consejo de Europa ha recomendado a los
gobiernos de los Estados Miembros, con fecha de 15 de febrero de 199637, por una parte,
reconocer a las colectividades locales, en el marco de su autonomia, la posibilidad de prever
iniciativas populates y/o referéndums a nivel local, precisando en su caso los sujetos para los

de 1999 (R 1999\2029). La Administracién del Estado intetpuso recurso contencioso-administrativo contra
Acuerdos del Pleno del Ayuntamiento del Condado de Trevifio (Burgos) de 15 de enero y 5 de febrero de
1998, relativos a la convocatoria de consulta popular en dicho municipio,[su objeto era la segregacion del
municipio respecto de la Comunidad de Castilla y Ledn para su agregacion a la del Pafs Vasco) asi como las
actuaciones de los érganos de la entidad local posteriores a los citados acuerdos y conducentes a la
preparacién, organizacién y celebracién de la consulta que tuvo lugar el 8 de marzo de 1998. lLa
Administracién del Estado alegaba, entre otros motivos, que la convocatoria de la consulta se hizo sin contar
con la previa autorizacién del Gobierno, vulnerando lo dispuesto en el art. 71 LBRL y en la DA de la LOMR,
y que la consulta se celebré pese a la expresa denegacion de la autorizacién del Gobierno, y que se incumplian
otros requisitos de la legislacion estatal. Frente a esto, la Corporacién demandada sostenfa que se trataba de
un mero sondeo de opinion antes de iniciar un procedimiento de tal importancia como es el de segregacion de la
Comunidad auténoma de Castilla y Ledén. Frente a los argumentos del Ayuntamiento, el TS] es bastante
claro: «Pues bien y pese a ésta ultima afirmacién, de los datos objetivos existentes en el expediente y de las
propias afitmaciones del escrito de contestacién a la demanda se puede significar que los acuerdos prevefan
algo mas que un mero sondeo de de opinidn o a/ menos formalmente revestia las caracteristicas de una consulta popalar,
edicién de papeletas, peticion de censo, designacion de mesas electorales, voto secreto y en wurnas, contestando a la pregunta
referéndum sif referéndum no (...) de todo ello podemos deducir que nos encontramos ante una verdadera consulta
popular (.)» (FD 2.°. Las cursivas son nuestras).

%6 Vease: Alberto Martinez Sénchez: Funcionamiento de los drganos representativos de las Corporaciones
Jocales, IEAL, Madrid, 1982, p. 66.

7 Conseil de I’Europe, Comité des Ministres. Recommandation N.° R (96) 2, du Comité des
Ministres aux Ftats Membres concernant les référendums et les initiatives populaires au niveau local
(adoptée par le Comité des Ministres le 15 février 1996). El texto puede verse en:
www.coe.ft/cm/ta/rec/1996/ 9612 html .
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cuales estos instrumentos estardn admitidos o prohibidos, asi como el caracter consultivo o
decisorio de los referéndums, o ambas cosas; y por otra, prever tales institutos, con las mismas
precisiones, a nivel legislativo. En el anexo a la Recomendacién n.® R (96) 2, se distinguen dos
tipos de referéndums «el decisotio», que vincula a la autoridad municipal, y en el cual sélo pueden
votar quienes tienen detecho de voto en las elecciones locales, y el «consultivon, cuyo resultado no
vincula a la autoridad municipal, y en el que tienen derecho de voto todos los residentes en el
municipio y en pleno disfrute de sus derechos civiles, lo que permitiria comprender a los residentes
extranjeros, ampliando de este modo el sufragio.

De acuerdo con esto, podtia pensarse que, en el caso espafiol, el «referéndum decisorion
es el contemplado en el art. 71 LBRL, y que el «consultivo» podtia ser introducido por los propios
Ayuntamientos, en virtud de su potestad de autoorganizacién (art. 691.1). Sin embargo, en primer
lugar, la recomendacién no exige que se adopten necesatiamente, en cada Estado, ambas
modalidades referendatias; bastaria introducir una, por via legislativa o reglamentaria municipal,
para entender cumplida tal recomendacién; en segundo lugar, el art. 71 LBRL sélo habla de
«consulta popula, sin establecer si sus efectos serdn consultivos o decisorios, pot lo que no deja
margen al reglamento municipal. Es mas, segin ha interpretado la legislaciéon autondmica, los
efectos del referéndum del art. 71 LBRL son «consultivos», lo que, sin necesidad de entrar a
desentrafiar ahora el significado de esta palabra en nuestro ordenamiento, impide a los municipios
de tales CCAA establecer una nueva modalidad de «referéndum consultivon.

Si les estd permitido a la ley autonémica y al reglamento municipal establecer nuevas
formas de «consultas ciudadanas» que no impliquen el ejercicio del sufragio universal, 2 modo de
sondeos de opinién de colectivos de ciudadanos o de sus asociaciones3,

3. Ambito territorial de 1a consulta.

3. 1. Sobre la posibilidad de referéndum local de ambito territorial superior
al municipio.

2) Referéndums regionales.

Por ahora, la legislacién bésica estatal sélo contempla las consultas populares de 4mbito
municipal. La DA de la LOMR habla de las consultas populares que puedan celebrar los
Ayuntamientos «en sus respectivos territotioss. El art. 71 LBRL no es tan explicito, pero al
circunscribit el objeto de la consulta a «asuntos de la competencia propia municipabs, se deduce
que el ambito territorial no puede superar el municipio.

Se ha planteado la posibilidad de la existencia de referéndums de ambito de CCAA,
llamados referéndums autondmicos o regionales, y que no hay que confundir con los referéndums
para la iniciativa del proceso autonémico, o para la aprobacién o reforma de los Estatutos de
Autonomia. Ya vimos que, atendiendo a la finalidad de la norma, el art. 149.1.32 CE se referia
expresamente a este tipo de referéndums. Pero esta posibilidad no obtuvo desarrollo posterior en
la LOMR. Tampoco era necesario, puesto que estos referéndums autonémicos no eran una de las
modalidades expresamente previstas en la Constitucion.

Se da la paradoja de que ni la LOMR (Disposicion Adicional) ni los Estatutos de
Autonomia han previsto expresamente la posibilidad de celebrar referéndums autonémicos, a
pesar de que a ellos se refiere de manera implicita el art. 149.1. 32* CE. Actualmente, seis
Estatutos de Autonomia, los de Asturias (art. 11.11), Murcia (art. 11.8), Extremadura (art. 8. 11),
La Rioja (art. 9.7), Islas Baleares (art. 11.16) y Castilla y Ledn (art. 34.1.12), han asumido

368 P . C e s . . T
Véase, en este sentido, la distincién que introduce el legislador italiano entre «consulta

populam y «referéndum consultivo» en el Capitulo correspondiente al referéndum local en Italia.
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competencias sobre consultas populates por via de referéndum» en el dmbito de la respectiva
CCAA,  expresion amplia en que podta entenderse comprendidos los referéndums
autondmicos36?, .

Port otra patte, la falta de referencia expresa de la LOMR y de los EA a los referéndums
autonémicos, se ha querido solventar mediante la aplicacién del articulo 92 de la CE, que no hace
alusién al ambito territorial de la consulta®0, Mas correcto nos parece hallar una competencia
implicita de las Comunidades Auténomas para regular los referéndum autonémicos en la
competencia de las mismas sobre «organizacién de sus instituciones de autogobierno» (art.
148.1.1.%)3,

Ahora bien, los citados EA que asumen competencias sobre «consultas populates» lo han
hecho «en el matco de la legislacién basica del Estadon, ¢qué legislacién bésica es ésta? En el caso
del referéndum de ambito regional o autonémico, no puede ser la legislacién basica de régimen
local, puesto que lo regional escapa a la LBRL. Por el contratio, si incluimos la competencia de
referéndum regional en la competencia plena de las Comunidades Auténomas sobre «organizacién
de sus instituciones de autogobierno» (art. 148.1. 1.° CE), entonces, el Estado no podria ostentar
ningan tipo de competencias sobre la misma materia, ni siquiera competencia sobre legislacién
basica.

En nuestra opinién caben dos posibles interpretaciones, a la luz del art. 148.1.1.° CE, de
los EA que han asumido competencias sobre «consultas populares por via de referéndumy». La
primera, entender que en la expresion entrecomillada no se incluitfan los referéndums de ambito
territorial regional, puesto que no cabe legislacién bisica al respecto. Pero esta interpretacion
entraria en contradiccién con la finalidad misma del art. 149.1.32.* CE, que al utilizar la expresion
«onsultas populares por via de referéndum» se referirfa precisamente, segin nuestra
interpretacién, a los referéndums de ambito autondmico.

La segunda interpretacién consistiria en considerar que la expresioén «consultas populares
por via de referéndumy», empleada por los seis EA arriba citados, si incluye a los referéndum
regionales 0 autondémicos, pero que se trata de un a competencia plena de la CCAA (segun art.
148.1.1*) CE, y no de desarrollo legislativo de una legislacién bisica inexistente.

Hay que tener presente, ademds, que las citadas CCAA deberan regular el referéndum de
ambito regional, segin la diccién literal de sus Estatutos, «de conformidad con lo que disponga la
Ley a que se refiere el articulo 92.3 de la Constituciény, esto es, actualmente la LOMR, que hasta la
fecha no ha dispuesto nada al respecto. Debe entenderse, no obstante que este silencio no es una
prohibicién de que se regule el referéndum regional por la ley autonémica, pues de lo contrario, se
darfa la extrafia paradoja de que las CCAA que no han asumido competencia expresa sobre
consultas populares, en virtud de su competencia plena sobre «organizacién de sus instituciones de

369 . R .. <. = . , .
Luis Aguiar de Luque: «Participacién politica y referéndum. Aspectos tedricos y
constitucionales», cit.,, p. 13, también en Voz «Referéndum», Gonzilez Encinar, J.J. (Dir.), Diccionario del

sistema politico espariol, Akal, Madtid, 1984, p. 797.

70 En este sentido, véase Enrique Linde Paniagua y Miguel Herrero Lera: «El referéndum en la

Constitucién espafiola de 1978», cit., p. 40; Luis Aguiar de Luque: «Referéndumy», en Manuel Aragén Reyes
(Cootd): Temas bsicos de Derecho Constitucional, Tomo 1, Constitucion, Estado Constitucional y Fuentes del Derecho,
Civitas, Madrid, 2001, ps. 125-131, esp. p. 130.

3 En este sentido, Nicolds Pérez Sola: La regnlacion constitucional..., cit., p. 134.
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autogobierno» podtian regular el referéndum municipal sin atender a ninguna ley estatal (ni basica
ni de desarrollo del art. 92.3 CE), mientras que las que si han asumido competencias sobre
consultas populares deberfan esperar a una previsidon del referéndum regional en la LOMR para
poder desarrollar su competencia. Antes al contratio, el silencio de la LOMR debe ser interpretado
en el sentido de que ésta no ha querido interponer ningin obsticulo a su regulacién por ley
autonémica, salvo el que deriva directamente de la Constitucién: la autorizacidén estatal de su
convocatoria (art. 149.1.32."). No obstante, actualmente ninguna CCAA ha legislado sobre el
referéndum de dmbito regional.

b) Referéndums en entidades locales supramunicipales.

Por lo que respecta a la posibilidad de existencia de referéndum de ambito
supramunicipal, distinto del regional (Provincias, comarcas, dreas metropolitanas,
mancomunidades de municipios, etc), tal posibilidad no parece muy congruente con la naturaleza
de las Corporaciones locales cuyos érganos han sido integrados por eleccién de segundo grado,
como es el caso de las Diputaciones en provincias de régimen comun. Serfa en estos casos mas
conveniente attibuitles primero una legitimidad democritica directa, mediente eleccién de primer
grado. No obstante, dicha posibilidad existe en las CCAA que hayan asumido competencias sobre
creacién y organizacién de determinadas entidades supramunicipales como las comarcas y/o 4reas
metropolitanas y, en todo caso, en los seis Estatutos de Autonomias que han asumido
competencias sobre «consultas populares» , y en el EA andaluz, que se atribuye competencias
sobre «consultas populares locales»’72, En todos estos casos, la redaccién es la misma, la regulacion
autonémica debe realizarse de conformidad con la ley a que se refiere el art. 92.3 CE (referencia
que no era necesaria por no tratarse de modalidades referendarias expresamente previstas en la
Constitucién) y la legislacién basica del Estado.

La LOMR nada dispone al respecto®3, pero esto no es Obice para la existencia del

2 No obstante, la Ley 2/2001, de 3 de mayo, de Regulacién de las Consultas populares Locales
en Andalucia, realiza una interpretacién restringida del término «consultas populates locales» al contemplar
tan sélo el referéndum municipal. Aunque esta interpretacién actual del legislador no impide que en un
futuro el término entre comillas pueda ser entendido en sentido mds amplio y abarcar otras Corporaciones
locales. En relacién con el segundo proyecto de ley andaluz, el Grupo patlamentario de Izquierda Unida
presenté la enmienda nim. 3, de modificacién al articulo 5, en que extendia las consultas populares a otros
ambitos, ademids del municipal, y en especial a «varios municipios de una zona o comarca con servicios
municipales mancomunados o servicios prestados a través de consotcios, cuando éstos sean objeto de la
consulta»- (BOPA nim. 104, de 15 de febrero de 2001, p. 4.888). El portavoz del Grupo, sefior Romero
Ruiz explicé la enmienda del siguiente modo: «Un mecanismo para corregir la merma del derecho a
participar de la ciudadania seria consulta simultinea y especifica en cada localidad de las que estin agrupadas
prestando ese servicio. De esta forma se superarfa un obsticulo, el del dmbito local de la consulta,
garantizando el derecho que debe prevalecer, que es el de la participacién de los ciudadanos y de las
ciudadanas» (DSPA 13/VI Legislatura, ps. 524-525). La enmienda se mantuvo viva hasta el debate final del
Pleno sobre el Proyecto de ley, donde fue rechazada (DSPA 39/VI legislatura, p. 2247 y ss.).

7 Luis Aguiar de Luque, a pesar del silencio de la LOMR, admite la posibilidad de referéndums
supramunicipales: «La ley Orginica de referéndum: un comentarior, RFDUC, N° 58, 1980, ps. 167-173, esp.
p. 168. Para Nicolis Pérez Sola, la LO 2/1980 «o da cabida al referéndum supramunicipal, pero si tenemos
en cuenta las insuficiencias notorias de esta ley, serfa factible una reforma de la misma en la que dé entrada
expresa o implicita a esta consultan- La regulacion constitucional del referindum, cit., p. p. 132-. «En este segundo
caso- prosigue el autor-, quizd bastaria con una modificacién del articulo 71 de la LBRL, en el sentido de
incorporar la eventualidad de celebrar referéndum en 4reas geogrificas integradas por varios municipios con
intereses especificos comunes»- ps. 132-133-. Para Entique Linde Paniagua la limitacién que la Disposicién
Adicional de la LO 2/1980 introduce, al referitse sélo al referéndum municipal «es de todo punto
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referéndum supramunicipal. La LBRL no menciona el referéndum a estos niveles en sus
disposiciones sobre «nformacién y participacién ciudadanasy, arts. 69 a 72, Tales disposiciones se
ubican en el Capitulo IV del Titulo V , titulado: «Disposiciones comunes a las Entidades locales».
En el precepto relativo al referéndum (art. 71) sélo se menciona a los Ayuntamientos; en cambio,
en los demas articulos sobre participaciéon ciudadana (arts. 69, 70 y 72), se habla de las
«Corporaciones locales». Podria interpretatse que la ausencia de mencién expresa del referéndum
al hablar de las demés Corporaciones locales distintas del Ayuntamiento, implica que se descarta
esta figura participativa en las mismas. Sin embargo, también podria considerarse que el legislador
estatal no ha entendido como basica la regulacion de tales consultas, dejando esta posibilidad a la
legislacién autondmica de desarrollo. Habra que estar, pues, a la naturaleza de la Corporacién
local, a su regulacién por la LBRL y a la competencia de las CCAA sobre tales Corporaciones para
dilucidar si la ley autonémica puede introducir el referéndum.

En el caso de las provincias, cuyos 6rganos necesarios vienen regulados de forma
detallada por la LBRL, sin dejar mucho margen a la legislacién autondmica, el silencio sobre el
referéndum en las misma debe ser entendido, en general, como prohibicion de regulacion por ley
autondmica, salvo, obviamente, en CCAA uniprovinciales , donde el teferéndum regional y el
provincial se confunditian, y en los Territorios Forales Vascos (art. 39 LBRL)374, Precisamente, en
estos casos, donde los 6rganos de gobierno son elegidos directamente por los ciudadanos, el
referéndum tiene mas sentido que en las provincias de régimen comuin, cuyos representantes lo
son por eleccién de segundo grado.

En el caso de las Islas (hay que recordar que tanto Canarias como Baleares han asumido
competencias sobre «consultas populares por via de referéndum en el territorio» de la respectiva
Comunidad Auténoma), el apartado 1 del articulo 41 LBRL dispone que los Cabildos canarios
«como 6tganos de gobierno, administracién y representacién de cada isla, se rigen pot las normas
de esta Ley que regulan la organizacién y funcionamiento de las Diputaciones Provinciales», y
respecto de los Consejos insulares de las Islas Baleares, dispone el apartado 3 del mismo articulo,
que se les aplicara «las normas de esta Ley que regulan la organizacién y funcionamiento de las
Diputaciones provinciales» . Con lo cual, parece excluirse que la ley autonémica pueda introducir
la figura del referéndum insular3™.

inconstitucional», pues «o puede excluirse la posibilidad de que en el imbito de una Comunidad Auténoma
pueda celebrarse un referéndum consultivo, o que el 4mbito sea otron- «Articulo 92. Referéndum» , en:
Comentario a las leyes politicas. Constitucion espariola de 1978, Tomo VI, Edersa, Madrid, 1985, p. 381; asimismo,
Enrique Linde Paniagua y Miguel Herrrero Lera: «Comentario a la Ley Orginica de Modalidades de
Referéndumy», Revista de Derecho Politico n° 6, ps. 92y ss.

7% Bl art. 39 LBRL dispone: «Los 6tganos forales de Alava, Guipiizcoa y Vizcaya consetvan su
régimen peculiar en el marco del Estatuto de Autonomia de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco. No
obstante, las disposiciones de la presente Ley les seran de aplicacién con caricter supletorior. Ademais, la
Disposicién adicional segunda, apartado 1, de la LBRL, preceptia que «de acuerdo con la disposicién
adicional primera de la Constitucién y con lo dispuesto en los articulos 3, 24.2 y 37 del Estatuto Vasco, los
Territorios Histéricos de Alava, Guipiizcoa y Vizcaya. organizarin libremente sus propias instituciones y
dictarin las normas necesarias para su funcionamiento, sin que les sean de aplicacién las contenidas en la
presente Ley en materia de otganizacién provincialy.

s De hecho, la Ley balear 8/2000, de 27 de octubre, reguladora de los Consejos insulares, no
ha previsto la posibilidad de la institucién referendaria a este nivel.
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Respecto de las comatcas, el art. 42.3 LRBL sélo establece que das leyes de las
Comunidades Auténomas determinara el ambito tertitorial de las comarcas, la composicién y el
funcionamiento de sus 6rganos de gobierno, que serin representativos de los Ayuntamientos que
agrapen (...). Por tanto, seri la ley autonémica la que, de acuerdo con lo dispuesto en el respectivo
Estatuto de Autonomia, regule la organizacién y funcionamiento de las comarcas, la que
determine la posibilidad de existencia de referéndum comarcal.

Lo mismo puede decirse respecto de las Areas metropolitanas; las cuales se creardn por
ley de la CCAA de acuerdo con su respectivo Estatuto. Segun el art. 43.3 LBRL, la legislacién de la
Comunidad Auténoma determinari los érganos de gobierno y administracién, en los que estarin
representados todos los Municipios integrados en el Area. Cumpliendo estas previsiones minimas,
no se prohibe que la ley autondmica pueda establecer el referéndum a nivel de Area
Metropolitana.

Respecto de las Mancomunidades, el art. 44.2 LBRL dispone que los estatutos de las
mismas regularin sus 6rganos de gobierno, lo cuales serdn representativos de los Ayuntamientos
Mancomunados. Serin pues los propios estatutos de la Mancomunidad, y no la ley estatal o
autondmica, los que establezcan la posibilidad de referéndum en este 4mbito, como instituto de
participacién ciudadana.

3. 2. Sobre la misma posibilidad en el ambito inframunicipal.

¢Cabe la posibilidad de existencia de referéndum en un 4mbito territorial inferior al
municipio, como el de una Entidad local menot, o en tetritorios como los barrios o distritos?

Ya hemos visto que la DA de la LOMR habla de las consultas populares que puedan
celebrar los Ayuntamientos «en sus respectivos tettitorios». No puede deducirse con claridad si se
refiere tal disposicién a todo el territorio del municipios o también a parte del mismo. El art. 71
LBRL, posterior en el tiempo, y que, dado el caricter basico de la DA de la LOMR, debe
prevalecer sobre la misma, no menciona expresamente el dmbito territorial de la consulta. Dijimos
que el 71 LBRL al circunscribir el objeto de la consulta a «asuntos de la competencia propia
municipaby, presuponia el 4mbito territotial no puede superar el municipio. Pero nada dice de un
posible ambito inferior. Podriamos entender que el precepto serfa aplicable también a tal
ambito®, o bien que la LBRL no se ha referido a este asunto por no considerarlo bisico.
Entonces podtia ser introducido por la ley autonémica. Esta parece ser la interpretacién mas
correcta.

a) En las Entidades locales menores3”’.

Respecto de las entidades locales de 4mbito tertitorial inferior al municipio, el art. 45.2
LBRL establece la organizacién minima de las mismas, remitiéndose en todo lo demas a las leyes
de las Comunidades auténomas sobre régimen local. Por tanto, serdn éstas las que establezcan la
posibilidad del referéndum municipal. En todo caso, cabria preguntarse si serfa exigible la
autorizacién estatal de su convocatoria. Esta no puede deducirse de la LBRL. El problema se
plantea respecto de las CCAA que han asumido competencias sobre consultas populares o

6 Asi parece interpretarlo el art. 61 RPC de Bilbao, el cual dispone: «El Ayuntamiento y cada
uno de sus Distritos, de acuerdo con lo dispuesto en al articulo 71 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora
de las Bases del Régimen Local, podrd someter a consulta ciudadana aquellos asuntos de la competencia
propia municipal y de caricter local que sean de especial relevancia para los intereses de los vecinos».

7 En los antecedentes legislativos del referéndum municipal en Espafia, un ejemplo de

referéndum, incluso obligatorio, a nivel de entidades inframunicipales, podemos hallarlo en el art. 157 de la
Ley Municipal de Catalufia, de 1933.
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consultas populares locales, salvando la autorizacién estatal de su convocatoria. Aunque la
exigencia serfa excesiva, dentro de estas expresién amplia cabe incluir a las Entidades locales
menores. Sin embargo, puede entenderse que aquellos Estatutos que han precisado mas, al hablar
de consultas populares «nunicipales» en sentido estricto no exigen la autorizacién estatal para
consultas en otros dmbitos, como el inframunicipal. Y lo mismo puede decirse respecto de los
Estatutos que sélo han asumido competencias sobre «tégimen localy, y no sobre consultas
populares.

b) En los barrios o distritos.

Por lo que respecta a las consultas a nivel de barrio o de disttito, la LBRL se refiere de
forma implicita a los mismos, disponiendo en su art. 24 que «para facilitar la participacion
ciudadana en la gestién de los asuntos locales y mejorar ésta, los municipios podrin establecet
6rganos territoriales de gestién desconcentrada (es lo que el ROF llama Consejos de Batrio y
Juntas Municipales de Distrito), con la organizacién, funciones y competencias que cada
Ayuntamiento les confiera, atendiendo a las caracteristicas del asentamiento de la poblacién en el
término municipal, sin perjuicio de la unidad de gobierno y gestién del Municipio». Aunque este
precepto se refiere a los Municipios, estos érganos también pueden ser establecidos por la leyes
autondmicas (art. 20.2 LBRL), y las mismas podtfan atribuirles la facultad de convocar o tramitar
un referéndum a nivel de barrio o distrito, siempre que respeten «la unidad de gobierno y gestién
del Municipio».

Ninguna ley autondémica de régimen local ha contemplado por el momento esta
posibilidad. Tampoco la Ley andaluza de Consultas populares locales ni el Reglamento catalin
sobre la misma cuestién, ni la Ley Foral de Navarra 27/2002%; en estos casos se dice
expresamente que la circunsctipcion electoral es el término municipal. Si se prevé, en cambio, en
la Ley catalana 22/1998, de 30 de diciembre (DOGC 8-1-1999, n.° 2801, p. 214), de la Carta
Municipal de Barcelona, cuyo articulo 35 establece: «El Ayuntamiento y cada uno de sus distritos
pueden pedir la opinién de los ciudadanos en materia de su competencia por medio de la consulta
ciudadana la cual, dentro del marco de la pertinente legislacién, debe respetar: a) el derecho de
todos los empadronados a ser consultados; b) el derecho de los consultados a conocer las
soluciones alternativas con la maxima informacidn, escrita y grafica, posible». Pero en este caso,
como hemos dicho, parece ser que se ha pretendido establecer una institucién participativa nueva,
distinta del referéndum, en fraude de ley.

Por otro lado, algunos RPC han introducido el referéndum municipal a nivel de
distrito®, En nuestra opinién, tanto las leyes autonémicas como los reglamentos municipales

78 g Grupo Parlamentario de Izquierda Unida, en relacién con el segundo proyecto de ley

andaluz presenté una enmienda que extendia el dmbito de las consultas populares a «los distritos
municipales legalmente constituidos en poblaciones de mis de 50.000 habitantes» y a  las «Entidades
Locales Menores y Entidades Singulares de Poblacién» (BOPA nim. 104, de 15 de febtrero de 2001, p.
4.888). La enmienda se mantuvo viva hasta el debate final del proyecto, en que fue rechazada. El portavoz
del grupo Socialista, sefior Gémez Casero, dijo entonces, argumentando su rechazo: «nos parece cuando
menos ambiguo el que un bartio concreto de una ciudad pueda celebrar un referéndum sobre algo que
compete exclusivamente a ese barrio si llevamos por delante el espiritu del modelo de ciudad que queremos
como una ciudad integral, y que persigue la igualdad y el bienestar de todos los vecinos por igual» (DSPA
39/VI legislatura p. 2253).

7% Bl RPC de Barcelona lo introduce a nivel de Disttito (att. 28) y también el RPC de Bilbao (art
61). Este dltimo hace una referencia expresa al articulo 71 LBRL, lo cual significa que exige autorizacién del
Gobierno de la nacién para la convocatoria del referéndum por el Distrito.
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(estos, en virtud del art. 69.2 LBRL) podrian introducir el referéndum a nivel de barrio o de
distrito, sin necesidad de autorizacion estatal para su convocatoria, siempre que se cumplieran una
serie de requisitos: primero, puesto que el dmbito del referéndum no abarca todo el municipio, y
no se expresa, en consecuencia, la voluntad general de la colectividad municipal, el resultado de la
consulta no seria vinculante para el Ayuntamiento, ni siquiera en el supuesto de que el barrio o
distrito haya constituido un 6rgano de gestion desconcentrada (Consejo de Barrio o de Distrito), y
el referéndum se refiere a una competencia decisotia del mismo (en cuyo caso se sustituye la
voluntad del Consejo de Barrio o de Distrito por la voluntad de los vecinos del correspondiente
dmbito territorial), pues las decisiones de estos érganos (y de los vecinos que les sustituyen en
referéndum) son revocables por el Ayuntamiento en todo momento. En segundo lugar, no siendo
el referéndum de caricter vinculante para los 6rganos centrales del Ayuntamiento, podrin
participar en los mismos todos los vecinos, incluso los extranjeros. Ahora bien, hay que evitar que
se utilice estos referéndums en fraude de ley, para escapar a las gravosas exigencias del articulo 71
LBRL: por ejemplo, convocando referéndums, con el mismo objeto, en todos los barrios o
distritos de la ciudad, ya sea de forma simultinea o sucesiva, a fin de conocer la opinién de los
vecinos de todo el término municipal.

3. 3. El referéndum en municipios con régimen de Concejo Abierto.

Habria que  preguntarse si cabe referéndum municipal en aquellos municipios que
funcionan en régimen de Concejo Abierto. La posibilidad no es absurda o descabellada: hemos
visto que en algunas comunas suizas que funcionan en régimen de asamblea, algunas cuestiones
que se votan en la asamblea vuelven a votarse posteriormente en las urnas, como procedimiento
que permite mayores garantias de secreto y libertad del sufragio. Los antecedentes legislativos del
referéndum municipal en Espafia excluian de su campo de aplicacién el régimen del Concejo
Abierto. El actual art. 71 LBRL, al regular el referéndum municipal, se refier al «Ayuntamiento, lo
que podria interpretarse como una exclusién implicita del régimen de Concejo Abierto. No
obstante, aunque pudiera entenderse que, al no haber una exclusién expresa, es juridicamente
factible el referéndum en los municipios que funcionan en régimen de Concejo Abierto,
probablemente no setfa conveniente su convocatoria, a tenor de los rigurosos requisitos del art. 71
LBRL, en especial la autorizacién gubernamental; siendo mas sencillo que la decisién se tomara en
la Asamblea vecinal.

4. Objeto del referéndum.

La DA de la LOMR de 1980 establece que la consulta ha de versar sobre «asuntos
relevantes de indole municipal». Una expresion imprecisa que podria incluir cualquier asunto
importante que de un modo u otro afectara al municipio, aunque no fuera de competencia
municipal.

Sin embargo, el art. 71 LBRL de 1985 viene a restringir mucho mads el objeto de la
consulta, de tal modo que éste debe versar sobre «aquellos asuntos de la competencia propia
municipal y de caracter local que sean de especial relevancia para los intereses de los vecinos, con
excepcidn de los relativos a la Hacienda Local»#0,

380 Precepto reproducido por el art. 144.1 de la ley catalana 8/1987; art. 96.1 de la Ley navarra
6/1990; art. 257.1 de la ley gallega 5/1997, y 157.1 de la Ley aragonesa 7/1999. El art. 168.1 de la Ley riojana
1/2003 emplea la expresion «especial importancia» en vez de «especial relevancia». Ninguna de estas leyes
afiladen requisitos nuevos ni aclaraciones al objeto de la consulta. Si realizan afiadidos y aclaraciones, como
veremos, el art. 1 del Decreto catalan 294/1996, el art. 2 de la Ley andaluza 2/2001, y el art. 2 de la Ley foral
navarra 27/2002.
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Como se puede apreciar el art. 71 LBRL afiade los siguientes requisitos a los exigidos por
la DA de la LOMR: el asunto sometido a referéndum debe ser de la competencia propia
municipal; se exceptian los asuntos relativos a Hacienda local; mientras que la DA de la LOMR
habla de «asuntos relevantes», la expresion empleada por la LBRL es maés restrictiva «asuntos de
especial relevancia»; sélo se mantiene el ambito de la consulta, mientras que la LOMR se refiete a
asuntos «de indole municipal», la LBRL emplea una expresion equivalente: asuntos «de caricter
localy.

Como ha dicho el TS, «hay que destacar, ante todo, que dichos requisitos son
concurrentes y, dados los términos en que se formulan, revelan un designio del legislador
ciertamente restrictivo respecto de esta férmula de participacién popular en el procedimiento de
adopcion de decisiones municipales, inspirado en el sistema de representatividad electiva»®8!, Sin
embargo, una cosa es constatar la voluntad del legislador de restringir el acceso a este cauce
participativo, y otra muy distinta que los requisitos establecidos por el legislador deban
interpretarse de forma restrictiva. En este sentido, no podemos compartir la tesis de que «a
diferencia de la participacién representativa, la participacién directa se prevé y regula como un
sistema excepcional, ocasional y para los casos expresamente previstos en la norma y como
excepcional que es la participacion directa, la interpretacion de dicha normativa debe participar de
tales criterios resttictivos y excepcionales»®2,

También el Tribunal Constitucional ha interpretado de forma restrictiva los institutos de
participacién directa, cuando nos dice que: «Y aun si se admitiera que la Ley puede ampliar los
casos de participacién [directa], los supuestos habtfan de ser, en todo caso, excepcionales en un
régimen de democracia representativa como el instaurado por nuestra Constitucidn, en el que
«priman los mecanismos de democracia representativa sobre los de democracia directa».(STC
76/1994, fundamento juridico 3)».383

Esta conclusién del Tribunal Constitucional no nos parece cotrecta: de la primacia de la
democracia representativa no deriva necesariamente la necesidad de restringir los supuestos de
democracia directa. Dicho de otro modo, €l reconocimiento de un amplio nimero de institutos de
democracia directa no pone en peligro la democracia representativa, siempre que tales institutos
se utilicen de modo esporadico. Sélo el uso excesivamente frecuente de los mismos podria llevar a
suplantar la democracia representativa®®*

381 Sentencia de 17 de febrero de 2000 (RJ 2000\77), FD 5.2,

2 STS] de Navarra, de 22 de junio de 2001 (RJCA 2001\916), fundamento de derecho 4.°

® s1C 119/1995, FJ 3. Manuel Aragén Reyes mantiene la tesis del Tribunal Constitucional, y
asi dice que: «Hay que sostener que en nuestro Estado democritico la democracia representativa es la regla
general y el referéndum la excepcidn, por lo que las normas que lo prevén han de ser interpretadas
restrictivamente» - Manuel Aragén Reyes: «La democracia constitucionaly, en Gumersindo Trujillo, Luis
Loépez Guerra, Pedro Gonzilez-Trevijano (Directores): La experiencia constitucional (1978-2000), CEPC,
Madrid, 2000, ps. 27-39, esp. p. p. 34. Esta idea de la intetpretacién restrictiva de los institutos de
democracia directa fue ya mantenida por el autor en: «La iniciativa legislativan, REDC N° 16, enero-abril
1986, ps. 287-311, p. 305

84 Véase Javier Pérez Royo: Caurso de Derecho Constitucional, Marcial Pons, Madrid, 1994, p. 330.
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Ademis, la tesis del Alto Tribunal no parece tener en cuenta que el derecho a participar
directamente es un derecho fundamental (art. 23.1 CE), y que en cuanto tal exige ser interpretado
de la forma mis favorable a su ejercicio, y que existe un mandato a los poderes publicos a fin de
facilitar la participacion de los ciudadanos en la vida politica (art. 9.2 CE y art. 69.1 LBRL)%5,

Dicho esto, veamos estos requisitos:

A) Exige el art. 71 LBRL que el asunto a someter a referéndum sea «de especial
relevancia» para los intereses de los vecinos, es decir, un asunto que no sea de mera administracién
ordinaria, cotidiana. Sin embargo, es dificil precisar mas este requisito3®6. Para el Tribunal Supremo
se trata de «un concepto juridico indeterminado»®’, de modo que «quedan fuera de la posibilidad
de esas consultas, aquellos asuntos que carezcan de interés, o sean normales habituales en la vida
ciudadana»’88,

La apreciacién de la relevancia del asunto corresponde realizarla, en primer término, al
sujeto portador de la iniciativa de referéndum, después, al 6rgano encargado de la verificacién de
los requisitos de la solicitud (si no es el Pleno) y al Pleno municipal®®®, en el momento de decidir,
por mayorfa absoluta, si solicita 0 no al Gobierno la autorizacién de la convocatoria. Puede

385 . . : . . . s
En este sentido, véase: Luis Aguiar de Luque: «Democracia directa e instituciones de

democracia directa en el ordenamiento constitucional esparioly, en Gumersindo Ttrujillo, Luis Lépez Guerra,
Pedro Gonzilez-Trevijano (Directotes): La experiencia constitucional (1978-2000), CEPC, Madtid, 2000, ps. 67-
96, esp. p. 87. En el mismo sentido, Josep M. Castella Andrew: Los derechos constitucionales de participacion politica
en la Administracion piblica (Un estudio del articnlo 105 de la Constitucion), CEDECS, Barcelona, 2001, p. 197-. A
favor de una interpretacién extensiva de la participacién directa, véase también Juan A. Santamaria:
«Articulo 23», en Garrido Falla, F. (Dir.), Comentarios a la Constitucion, Madrid, 1985, p. 447; y Nicolds Pérez
Sola: «Algunas consideraciones en torno al derecho fundamental a la participacién directa en los asuntos

publicosy, Revista de Derecho Politico, N° 4, 1996, pags. 97-118, esp. p. 118.

386 . .. . . ca
Antonio Serrano Pascual habla de «requisito de contornos vagos e imprecisos»- Participaciin

dtdadana..., cit., p. 109-; y Joan Barata i Mir la califica de expresién «ambiguan- Los actos de gobiemo..., cit., p.
187-.

7 Considera Juan Manuel Trayter Jiménez que la especial relevancia para los vecinos es un
concepto juridico indeterminado «que excluye cualquier tipo de discrecionalidad en su aplicacion,
posibilitando entonces su control judiciab- E/ control del plancamiento urbanistico, cit., p. 202-. En el mismo
sentido, Joan Barata i Mir: Los actos de gobiemno..., cit., p. 189 y 190. Sin embargo, en nuestra opinién, a pesar
de todo, nadie mejor que los propios vecinos o sus representantes saben lo que es especialmente relevante
para ellos, por lo que los tribunales deberin autolimitarse a la hora de juzgar este requisito, 2 fin de no
sustituir la voluntad del Pleno municipal por la suya propia.

%8 STS de 14 de noviembre de 1989. (R] 1989\8304), fundamento de derecho séptimo de la
Sentencia apelada (Sentencia de la Sala de la AT de Sevilla, de 14 de junio de 1988), confirmado por la STS
en su fundamento 1.°. En este caso, la Comisién Ciudadana Pro Metro de Sevilla solicita al Alcalde de esta
ciudad la celebracién de una consulta popular «con el exclusivo objeto de conocer la voluntad popular
acerca de la continuacién de las obras del metro de Sevillaw; contra la desestimacién por silencio
administrativo, promueve recurso ante la A.T. de Sevilla, que lo estima. Apelada la Sentencia por el
Ayuntamiento de Sevilla, el TS desestima la apelacién y confirma la sentencia apelada.

389 . . . . . : .
Tomais Font i Llovet considera que corresponde al Ayuntamiento apreciar la circunstancia de

la especial relevancia para los intereses de los vecinos - « El referéndum local en Espafian, cit., p. 125-,
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ocutrir que surja un conflicto entre los vecinos (si son los portadores de la iniciativa) y el Pleno
municipal, si éste no aprecia la relevancia del asunto, y aquellos si. Sin embargo, si los promotores
de la iniciativa de referéndum han conseguido reunir el nimero de firmas exigidas por la ley, es
que el asunto reviste cierta relevancia, y por tanto, no es probable que el Pleno, por este solo
motivo, acuerde no continuar con el procedimiento. No obstante, contra el acuerdo del Pleno
municipal que decide no solicitar la autorizacién del Gobierno cabe recurso por la via
contencioso administrativa, pero es dificil que el juez pueda controlar el juicio de relevancia
tealizado pot el Pleno, salvo en supuestos en que se perciba de forma manifiesta, pot las
circunstancias del caso, que el asunto era relevante para los vecinos y el Pleno no lo quiso apreciar
de este modo®?. En todo caso, consideramos que el Gobierno no puede denegar la autorizacion
del referéndum basandose en que el asunto no es de «especial relevancia», puesto que ninguna
otra instancia ajena a la propia Corporacién municipal puede saber mejor que ésta qué es relevante
para ella y sus vecinos®!.

B) El segundo requisito exigido por el art. 71 LBRL es que el asunto objeto de la consulta
sea de «competencia propia municipaly. Esta expresién pueden entenderse en dos sentidos: en
primer lugar, excluyendo los asuntos que sean de competencia ajena al municipio®?.

En relacién con esto, los tribunales han considerado que no son asuntos de competencia
municipalil a segregacién de un municipio de una Comunidad Auténoma para su incorporacion a
otra®3: y el deslinde de términos municipales3¥.

#0 Menos admisible es que el 6rgano judicial anule el acuerdo del Pleno, por considerar que al

asunto objeto de referéndum no reviste especial relevancia, sustituyendo as{ el juicio del érgano municipal
tepresentativo por el suyo propio. En sentido contrario, Joan Barata i Mir: Los actos de gobierno..., cit., p.
190.

m . . L . .
De hecho, ninguna de las denegaciones de autotizacién realizadas hasta la fecha lo ha sido por
el motivo de la «escasa relevancia» del asunto para los intereses de los vecinos.

2 B este sentido, J.A. Santamaria Pastor: «Articulo 92», cit., p. 1320; Antonio Serrano Pascual:
Participacion cindadana y Ayuntamientos democrdticos, cit., p. 112, donde ariade: «debe romperse, en este sentido, la
practica viciosa seguida en algunas Corporaciones locales, que han sometido a debate y votacién materias
que escapaban a su competencia, a pesar de su actualidad e importancia para sus vecinos» ; Luis Morell
Ocafia, E/ régimen local espasiol, cit., p. 412; Joan Oliver Araujo: «El referéndum en el sistema constitucional
espafioly, Revista de Derecho Politico, N.° 29, 1989, ps. 115-189, esp. p. 173;

3 STS de 22 de enero de 1993 (R] 457\1993). El caso se refiere a denegacion por el Consejo de
Ministros de la autorizaci6én de la convocatotia de un referéndum en el municipio de Villaverde de Trucios
(Cantabria) sobre la agregacién de dicho municipio a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco. En el
fundamento de derecho primero dira el TS que: «No obstante, no se estd en el presente caso ante una de las
consultas populares previstas en el articulo 71 de la Ley Bésica de Régimen Local (...), por no tratarse
estrictamente de un tema de competencia municipal y de cardcter local. Por el contrario el referéndum de que se trata
forma patte del procedimiento previsto en el articulo 8 del estatuto de Autonomia del Pafs Vasco (...,
telativo a la agregacion a la Comunidad Auténoma de municipios pertenecientes a otras, si bien es indudable
que el tema afecta asimismo a la Comunidad Auténoma de Cantabria a la que pertenece actualmente el
municipio en cuestién». Esta argumentacién se reproduce en el fundamento de derecho sexto de la STS de
24 de febrero de 1997 (RJ 1997/1519), sobre el mismo asunto, aunque en este caso el recurso no lo
interpone la Diputacién Foral de Vizcaya sino el Ayuntamiento de Villaverde Trucios. Los mismos
argumentos se teiteran en la STSJ de Castilla y Leon, de 9 de julio de 1999 (RJCA 1999\2029), fundamento
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En una segunda aproximacién, ha de tratarse de un asunto de la competencia propia
municipal, no delegada. La distincién entre competencias propias y delegadas la realiza el articulo 7
de la LBRL,; las primeras se ejercen «en tégimen de autonomia y bajo la propia responsabilidad»,
mientras que las segundas «se ejetcen en los términos de la delegacién, que puede prever técnicas
de direccién y control de opottunidad que, en todo caso, habrin de respetar la potestad de
autoorganizacién de los servicios de la Entidad locab.

De acuerdo con esto, es logico que se circunscriban a las competencias propias los
asuntos que pueden ser objeto de referéndum, pues dicho iambito es el tnico en el que «el
municipio se encuentra capacitado para decidir libremente entre diversas opciones legalmente
posibles, sobre la base de criterios de naturaleza esencialmente politica (STC 193/1987, de 9 de
diciembre)»3%5.

La dificultad estriba en determinar cuiles son las competencias propias municipales. La
posicién predominante en la doctrina es la de que las competencias propias de los municipios son
las enumeradas en el art. 252 LBRI®S. Hay que tener presente que competencia propia no
significa competencia exclusiva, pues la lista de matetias del articulo 25.2 coincide en parte con las
enumeradas en el art. 148.1 CE como competencias de las CCAA. Por tanto, aunque la
competencia sea compartida, cabe referéndum municipal.

A la lista del art. 25.2 hay que afiadir, como competencia propia municipal, la lista de

de derecho segundo, en relacién con el referéndum celebrado en el Ayuntamiento del Condado de Trevifio
(Burgos) para la segregacién del mismo de la Comunidad de Castilla y Leén. Sin embargo, como dice el
Tribunal Suptremo, en estos casos no estamos ante el referéndum del art. 71 LBRL, sino ante un referéndum
municipal especifico, previsto en una norma de caricter estatutario. En este sentido, véase: Tomds Prieto
Alvarez: «Tres cuestiones juridicas en torno al contencioso de Trevifio: competencias de las Comunidades
Auténomas sobre su territorio, alcance de la autonomia local, actos administrativos discrecionales de

contenido politicon, REAL 285, enero-abril 2001, ps. 215-247, esp. p. 232.

% STSJ de la Comunidad Valenciana, de 31 de julio de 1996 (RJCA 1996\2645) en cuyo

fundamento de derecho 3.° se dice: «..no nos hallamos ante una modificacién de limites territotiales, sino
de deslinde entre poblaciones (capitulos I y II del Real Decreto 1690/1986), por lo que no es de aplicacion
el articulo de la Ley 7/1985 (...), pues no se trata de una competencia municipal sino intermunicipab».

5 Joan Barata i Mir: Los actos de gobierno en el dmbito municipal, cit., p. 103

396 ;. . 1 i . . :
Véase, en este sentido, Ortega Alvarez, Luis: «Las competencias propias de las Corporaciones

Locales» en Santiago Mufioz Machado (Dit.): Tratado de Derecho Municipal, Vol 1, 1988, ps. 214 y ss., p. 214;
también en «La garantia institucional y las competencias locales», en Informe sobre el Gobierno local, cit. p. 360,
Sosa Wagner, Francisco, «La autonomia localy, REALLA N’ 241, 1989, esp. p. 20; Julio Ponce Solé:
Discrecionalidad nrbanistica y antonomia municipal, Civitas, Madrid, 1996, ps. 60 y ss., y los autores allf citados. Asi
lo entiende, asimismo, el TS en la Sentencia de 14 de noviembre de 1989 (R} 1989\8304), fundamento de
derecho séptimo de la sentencia apelada, confirmada por la STS.

En cambio, otros autores consideran que la lista de competencias propias es la del art. 26 LBRL.
Véase: Entrena Cuesta, Curso de Derecho Administrative, 1/2, Madrid, 9* ed., 1988, p. 253; Tomas Font i
Llovet: - dLas competencias locales» en FONT I LLOVET (Dir.): Informe sobre ef Gobierno local, MAP, Madrid,
1992, ps. 21-41, esp. p. 77 y ss. En cambio, Luis Miguez Macho, considera que ninguno de los preceptos
citados, ni el art. 25 ni el 26 de la LBRL, garantizan un minimo de competencias propias locales a las
Corporaciones locales:: «El sistema de competencias locales ante el nuevo pacto localy, REAL, N.° 289,
mayo-agosto 2002, ps. 37-58. p. 51 y ss.-.
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servicios obligatorios del articulo 26.1 LBRL. Ademids de las competencias que les atribuyan las
leyes sectoriales (siempre que no se trate de una mera delegacion de competencias)?’.

En caso de duda, hay que considerar que un asunto es de competencia municipal si no
concurre un interés supramunicipal prevalente3%,

Cuando el asunto objeto de la consulta es un acuerdo municipal sobre una fase de un
procedimiento complejo en el que interviene otras administraciones publicas, es preciso tener en
cuenta la regla prevista en el art. 1.2 del Decreto catalan 294/1996: «En aquellos asuntos en los que
sea necesaria la aprobacién o el informe vinculante de otras Administraciones publicas, la consulta
ha de versar sobre aquellos aspectos a los que cortesponda pronunciarse exclustvamente el
Ayuntamiento»’®, En este sentido, Juan Manuel Trayter Jiménez ha dicho que: «en lo referente al
contenido de los Planes Generales de Ordenacién Urbana, serfa necesario distinguir {..) lo que
constituyen elementos integrantes del planeamiento con interés supramunicipal (que quedarian
excluidos de la posibilidad referida) de otros que uinicamente afectan a los intereses de los vecinos
y si podrian ser objeto de consultas popularesy*®.

En nuestra opinién la competencia exclusiva del Ayuntamiento puede ser decisotia o
incluso consultiva, por ejemplo la emisién de un informe o un parecer de caricter vinculante o no
vinculante, para que resuelva la Administracién superior. Este informe o parecer podrd set
acordado de acuerdo con la opinién popular manifestada en referéndum. En todo caso, como es
obvio, el asunto sometido a consulta ha de ser de caricter discrecional (ha de permitir al menos
dos alternativas posibles), y no enteramente reglado, pues de lo contrario los electores no podtian
pronunciarse legalmente por un si o por un no*!,

C) Otro requisito es que el asunto sea de «caricter localy. El TS, en la Sentencia 14
noviembre de 1990 (RJ 1989\8304), ha dicho que el caricter local de una matetia supone que «su

7 En este sentido, Juan Manuel Trayter Jiménez: E/ comtrol..., cit., ps. 200 y 201.

8 Asilo precisa el articulo 1.2 del Decreto catalin 294/1996: «tenen caricter local aquellos
asuntos en los que no concurre un interés supramunicipal prevalente», aunque este precepto confunde el
requisito del cardcter local del asunto con el de la competencia propia municipal. En este sentido, Joan
Barata i Mir: Los actos de gobierno en el dmbito municipal, cit., p. 185.

399 El Proyecto de ley andaluza 5-99/PL-0008608, de Regulacién de las Consultas Populares
Locales en Andalucia (BOPA N° 368, Quinta Legislatura, Sevilla, 24 de septiembre de 1999), disponia en su
articulo 2.2 que «a los efectos previstos en el resultado anterior, cuando en un asunto concurra un interés
municipal prevalente o cuando sea necesaria la aprobacién o el informe vinculante de otras
Administraciones Publicas, la consulta habri de versar exclusivamente sobre aquellos aspectos en los que
tenga competencia la Entidad Locab. Texto que fue suprimido en la versién definitiva de le Ley, como
consecuencia de la enmienda n® 58 presentada por el Grupo Socialista al segundo proyecto de ley, en que tal
precepto se reitera (BOPA N° 104, de 15 de febrero de 2001, p. 4.888 y ss.).

0 Bl ontrol.., cit., p. 202.

“1 En este sentido, Juan Manuel Trayter Jiménez- E/ control..., cit., p. 202-. Al respecto considera
el autor que el asunto sometido a referéndum por el Ayuntamiento de Palamés, en junio de 1994, sobre si
urbanizar o no la playa de Castell, era de competencia propia municipal- cit., ps. 217y 218-.
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planteamiento no podra superar los limites geograficos del término municipab*2. En el mismo
sentido, la STS de 17 de febrero de 2000 (R] 2000\77), considera que rebasa el caracter local el
referéndum que se pretendia celebrar en Algeciras sobre «la articulacién del municipio de Algeciras
y de su entotno en la novena provincia andaluza», pues « en efecto, la constitucién de una nueva
provincia, a costa - inevitablemente- de desgajar parte de otra u otras preexistentes €s un «asunto»
que supera el ambito local para encuadrarse en dmbitos supralocales tanto de orden comarcal (con
razén alegan diversos informes que afectarfan a los municipios de Los Barrios, Castellar de la
Frontera, Jimena de la Frontera, La Linea de la Concepcién, San Roque y Tarifa, entre otros)
como provincial, autonémico y estatal» (fundamento de derecho sexto).

De la misma opinién parece ser la mayoria de la docttina. Asi, se considera que deben
excluirse las consultas «de interés o repercusion supramunicipal»*®3, esto es, «que incidan directa o
indirectamente en dmbito administrativos distintos del municipio en cuestién, lo cual excluiria no
s6lo a la esfera de Administraciones de 4mbito territorial supetior, sino incluso a los demas entes
municipales»*04,

En conclusién, los requisitos de que el asunto sea de competencia propia municipal y de
caricter local son muy restrictivos, y clertamente contradictorios con la concepcién de la
autonomia local mantenida por el TC como derecho del municipio a participar en cuanto asuntos
le atafien®®, o dicho en palabras del art. 2.1 LBRL, «su derecho a intervenir en cuantos asuntos
afecten directamente al circulo de sus intereses», derecho que deberin asegurar la legislacién del
Estado v la de las Comunidades Auténomas, «para la efectividad de la autonomia garantizada
constitucionalmente a los entes locales» (art. 2.1 LBRL). Podtian interpretarse los requisitos del
art. 71 LBRL (competencia propia municipal, intetés local) desde el derecho a la autonomia®®, y

%02 STS de 14 de noviembre de 1989 (R] 1989\8304), Caso Comisin Ciudadana Pro Metro de Sevilla,
fundamento de derecho séptimo de la Sentencia apelada, confirmado por el fundamento de derecho primero
de la STS. En este caso, la AT de Sevilla (y el TS) considera que el asunto objeto de la eventual consulta,
acerca de la continuacién de las obras del metro de Sevilla, retine todos los requisitos del art.71 LBRL: « No
ofrece duda que la cuestién planteada, en la peticién que la actora hizo llegar al sefior Alcalde de Sevilla, goza
de todas y cada una de esas caracteristicas; ciertamente, el transporte colectivo de viajeros es una
competencia propia municipal, y el contar con un medio de transporte de las caracteristicas del metro, que
alivie el trifico de vehiculos en supetficie en una ciudad como Sevilla, tiene una especial relevancia para los
vecinos, y es un tema local que sélo de modo tangencial afecta a la hacienda local, de modo que es cuestién
ajena a la misma.

403 Juan Antonio Santamatia: «Articulo 92», cit.,, p. 939. En el mismo sentido, Joan Oliver
Araujo: «El referéndum en el sistemna constitucional espafiol», cit., p. 173.

0 Joan Barata i Mir: Los actos de gobierno en el dmbito manicipal, Tecnos, Madrid, 1999, p. 184,
donde cita en el mismo sentido a M. Sanchez Morén: «Informacién y partticipacién ciudadana en la
Administracién localy, en AAVV: Ponéncies del Seminari de Dret Local. Tetcera edicié (Curs 90-91),
Adjuntament de Barcelona, Barcelona 1992, ps. 251 ss.

405 STC 32/1981, F] 4; 27/1987, de 27 de febrero, F] 2; 170/1989, de 19 de octubre, F] 9y
40/1998, de 14 de febrero, FJ 39.

406 : ) . s . . -
En este sentido, el Ayuntamiento de Algeciras, ante la denegacién pot el Consejo de Ministros

de la convocatoria de un referéndum sobre la creacién de la novena provincia andaluza, por rebasar el
asunto la competencia municipal, alegé que «si bien el Ayuntamiento demandante asume la realidad de que
la decisién final sobre la creacién de la novena provincia andaluza es algo que excede de sus competencias,
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entender que si los 6rganos de gobierno tienen derecho a intervenir en los asuntos que afecten al
municipio (aunque no sean estrictamente de competencia propia del mismo), con igual razén lo
tiene el electorado de esos municipios. O bien podria entenderse que aunque el 6rgano
representativo del municipio tiene este derecho, no lo tiene el electorado directamente, porque el
legislador ha querido privilegiar a la democracia representativa sobre la directa. Pero ya hemos
dicho que esta interpretacién chocaria con los mandatos de los articulo 9.2 CE y 69.1 LBRL.

D) Un dltimo requisito, no exigido por el articulo 71 LBRL, pero obvio, es que el objeto
de la consulta no puede infringir el ordenamiento jutidico estatal o autonémico. Exigencia que es
recordada por el Decreto catalin 294/1996%7, por la Ley andaluza 2/200148, y por la Ley foral de
Navarra 27/2002%°. En este sentido, es ilegal la solicitud popular de referéndum sobre Ia
destitucion del alcalde, pues tal facultad sélo corresponde actualmente a los concejales (art. 197
LOREG)*% también es «manifiestamente ilegab el acuerdo del Ayuntamiento pleno de
convocatotia de un referéndum sobre la autodeterminacion de Euskal-Herria*1.

lo evidente es que no puede privarse al municipio- pues la Ley de Régimen Local no lo impide, y las
interpretaciones de sus principios realizadas por el Tribunal Constitucional, preimbulo de la Ley, y Carta
Europea de Autonomia Local, avalan esta posibilidad- [...] de su derecho a intervenir en cuantos asuntos
afecten directamente al circulo de sus intereses (art. 2.1 LBRL), y la consulta cuya celebracién se pretende ,
no es sino un instrumento para conformar un criterio al respecto, sin que - como se ha dicho- con ello se
pretenda condicionar las decisiones de quienes poseen competencia para ello» (alegaciones reproducidas en
la STS de 17 de febrero de 2000, F} 3.°).

407 . . . T
Art. 1.3: «El objeto de la consulta no puede ser contrario al ordenamiento juridico estatal y
autonémicon.

408 — .
Att. 2.2: «En ningin caso podran someterse a consulta popular local asuntos cuando alguna

de las opciones a escoger resulte contraria al ordenamiento juridicon.

409 s .
Art. 2.2: «En ningin caso podra someterse a consulta popular local un asunto cuando alguna

de las opciones a escoger tesulte contratia al ordenamiento juridicon.

M0 Véase la STSJ de Catalufia, de 17.7-1997 (RJCA 1977\1667). Caso del Ayuntamiento de Figars-

Montmany. El Alcalde suspende la convocatoria de Pleno extraordinario para debatir l]a mocién de censura
presentada contra €l hasta que no se resuelva una consulta popular promovida por un grupo de vecinos que
como electores expresan su deseo de que continde el mismo Alcalde. El TSJ considera que tal suspension
vulnera el art. 23.2 CE. Ya hemos visto que la posibilidad de destitucién del Alcalde de todos los vecinos
existia en el estatuto Municipal de 1924 y en la Ley Municipal de 1935, vy que en la Ley Municipal de
Catalufia los electores podian revocar a todo el Pleno en su conjunto. En cambio la Proposicién de ley sobre
eleccién directa del Alcalde, que el 24 de noviembre de 1998 present6 el Grupo Socialista a la Mesa del
Congreso de los Diputados, de forma incongruente, no contemplaba la posibilidad de revocacién del
Alcalde por el electorado. Véase BOCG, Congteso de los Diputados, VI Legislatura, Serie B, 7 de diciembre
de 1998, N° 256-1. Proposicién de ley 122/000227 Organica de modificacién de la Ley Orginica 5/1985, de
19 de junio, del Régimen Electoral General.

a STS] de Navarra de 18 de noviembre de 1997 (RJCA 1997\2446). El Pleno del

Ayuntamiento de Puente la Reina/Gatés acuerda, el 18 de diciembre de 1991, «convocar un referéndum a la
poblacién, después de realizar un debate informativo sobre la Autodeterminacién», acuerdo declarado
manifiestamente nulo por el TS] de Navarra, por contravenir lo dispuesto en el art. 2 CE.
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E) Pero incluso reuniéndose todos los requisitos anteriormente vistos, se excluyen del
referéndum municipal los asuntos relativos a la Hacienda local. En este sentido debe tenerse en
cuenta, como orientacién, el articulo 2.1 de la ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las
Haciendas locales (BOE 313, de 30 de diciembre), segin el cual: «l.a Hacienda de las Entidades
locales estard constituida por los siguientes recursos:

a) Los ingresos procedentes de su patrimonio y demas de Derecho privado*'2.

b) Los tributos propios clasificados en tasas, contribuciones especiales e impuestos, y los
recargos exigibles sobre los impuestos de las Comunidades Auténomas o de otras Entidades
locales.

c) Las participaciones en los tributos del Estado y de las Comunidades Auténomas.

d) Las subvenciones.

¢) Los percibidos en concepto de ingresos publicos.

f) El producto de las operaciones de crédito.

g El producto de las multas y sanciones en el ambito de sus competencias.

h) Las demas prestaciones de Derecho publicon.

Como se observa, estamos ante una exclusién quizas excesiva*'3, la cual no tiene
antecedentes en nuestto Derecho histérico, y que no existe con tal amplitud, al menos en los
paises que hemos estudiado, en el Derecho comparado*!4. Por estas razones, tal exclusién debe ser
interpretada de forma restrictiva, y considerarse que cualquier incidencia indirecta en estos
aspectos de la Hacienda local no es razén suficiente para excluir el referéndum®15,

“12 B art 3 de la LHL dispone: «1. Constituyen ingresos de Derecho privado de las Entidades
locales los rendimientos o productos de cualquier naturaleza detivados de su patrimonio, asi con las
adquisiciones a titulo de herencia, legado o donacién. 2. A estos efectos, se considerari patrimonio de las
Entidades locales el constituido por bienes de su propiedad, asi como por los derechos reales y personales
de que sean titulares, susceptibles de valoracién econémica, siempre que unos y otros no se hallen afectos al
uso o servicio publico. 3. En ningiin caso tendran la consideracién de ingresos de Derecho privado los que
procedan, por cualquier concepto. de los bienes de dominio piblico local».

B En este sentido, Antonio Serrano Pascual: Partigpacion cudadana..., cit., ps. 109-110. Por el

contrario Joan Oliver Araujo justifica tal exclusién en «a particular naturaleza de los temas fiscales,
especialmente actos para su utilizacién demagdgicar- «El referéndum en el sistema constitucional espafiol,
cit.,, p. 173. y el Consejo de Estado, en Dictamen N° 943794, de 9 de junio de 1994- Recgpilacion de doctrina
legal 1994, marginal 37- justifica la exclusion «en atencién a la igualdad de derechos y de obligaciones de los
ciudadanos en cualquier parte del tetritorio del Estado y al principio de solidaridad (arts. 138-139 CE) por lo
que escapa de la esfera de libre decisién de las entidades locales y tiene indudables repercusiones en dmbitos
m4s amplios». Sin embargo, este razonamiento podtia explicar las escasas competencias de los municipios en
tales materias, pero no le exclusién del referéndum alli donde el municipio tenga competencias.

4 Sin embargo, en el estudio mis general realizado por Nicole Belloubet-Frier- «Les

référendums municipaux», Poupoirs, 1996, ps. 163-179, esp. p. 164-, se dice que normalmente se excluyen del
objeto del referéndum las cuestiones relativas a finanzas locales, las que afectan a los elegidos locales o al
procedimiento administrativo. Asi, en lo que nos interesa, en Hungria y en la Republica checa se suelen
excluir el presupuesto y la cuantia de los impuestos; y en Alemania, las reglamentaciones presupuestarias y
las tasas municipales. Pero, como se observa, no son exclusiones tan amplias como en el caso espafiol.

45 Véase STS de 14 de noviembre de 1989 (R] 1989\8304), donde se dice que la construccion de
un metro municipal en Sevilla (objeto del referéndum), es un tema local que sélo de modo tangencial afecta
a la hacienda local.
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Ademds de las finanzas locales, no deben entenderse excluidos otros aspectos relevantes
del régimen municipal, como los presupuestos, cuestiones relativas al status de los representantes
locales, o la organizacién interna de la administracién municipal.

F) Por otra parte, el art. 71 LBRL se refiere a «asuntos» de competencia muﬁicipal,
término mas amplio que el de «acuerdos». En todo caso, al no disponerse nada, los «asuntos»
pueden ser de competencia del Pleno (caso mas frecuente) o incluso del Alcalde, que ha asumido
importantes atribuciones, antes competencia del Pleno, a raiz de la modificacién de la LBRL por la
Ley 11/1999, de 21 de abril, o de otros érganos municipales por delegacién de aquéllos, o, en su
caso, con competencias propias*1é,

G) Tampoco se dispone en el art. 71 LBRL, ni en la legislacién autonémica de desarrollo
promulgada hasta la fecha de hoy, si la consulta popular ha de celebrarse antes o después de la
adopcién del «acuerdo» o decisién por el Pleno u érgano municipal correspondiente, por lo que
caben ambas modalidades de referéndum, tanto la de consulta previa a la de la adopcién definitiva
de un acuerdo, como la de ratificacién o revocacién del acuerdo ya adoptado#!”.

H) Asimismo, puesto que no se prohibe, el referéndum municipal puede versar sobre

M6 1a ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para la modernizacién del Gobierno local
(BOE de 17 de diciembre), ha atribuido a las grandes ciudades una Junta de Gobierno (nombte que recibe la
anterior Comisién de Gobierno) con competencias propias (art. 127 LBRL).Estas grandes ciudades son: a)
municipios cuya poblacién supere los 250.000 habitantes; municipios capitales de provincia cuya poblacién
sea superior a 175.000 habitantes; municipios que sean capitales de provincia, capitales autonémicas o sedes
de las instituciones autonémicas; d) asimismo, municipios cuya poblacién supere los 75.000 habitantes, que
presenten circunstancias econémicas, sociales , histéricas o culturales especiales. En los supuestos previstos
en las letras c) y d), se exigird que asi lo decidan las Asambleas Legislativas correspondientes a iniciativa de
los respectivos Ayuntamientos. De acuerdo con la nueva Disposicién adicional decimocuarta de la LBRL, el
régimen del art. 127 LBRL también sera de aplicacién: a) a los Cabildos Insulares Canarios de las islas cuya
poblacién sea superiora 175.000 habitantes; b) a los restantes Cabildos Insulares de islas cuya poblacién sea
superior a 75.000 habitantes, siempre que asi lo decida mediante Ley el Parlamento Canario a iniciativa de
los Plenos de los respectivos Cabildos. Pero el 6rgano colegiado ejecutivo con atribuciones propias recibe el
nombre de Consejo de Gobierno Insulat.

Asimismo, hay que tener presente que de acuerdo con la Disposicién adicional sexta LBRL (en la
redaccién dada por la Ley 11/1999, de 21 de abril), las ciudades de Madrid y Barcelona disponen de un
régimen especial en el que se podran atribuir a la Comisién de Gobiemo determinadas competencias
propias.

a7 En este sentido, Tomas Font i Llovet: «El referéndum local en Espadian, cit., p. 126; Nicolds

Pérez Sola: La regulacion constitucional del referéndum, cit., p. 130; asimismo, Francisco Lliset Botrel: Mansual de
Derecho local, 2.* edicién, El Consultor de los Ayuntamientos, Madrid, 1986, p. 328, donde distingue entre
«consulta populam, que tiene cardcter previo a la adopcién del acuerdo municipal, y «referéndum», que seria
posterior a tal acuerdo. Para el autor, ambas modalidades se incluyen, sin efectos vinculantes, en el art. 71
LBRL. Por su parte, Alberto Martinez Sanchez, distinguia, en 1982, entre « consultas populates por via de
referéndum», que se celebran con posterioridad a la adopcién del acuerdo municipal, de modo que éste «no
tiene eficacia hasta que haya un resultado favorable al referéndum», y las «consultas meramente
informativas», que se celebran antes de producitse el acuerdo corporativo, y que segun el autor no estatian
incluidas ni en el art. 149.1.32 CE ni en la DA de la LOMR- Funcionamiento de los drganos representativos de las
Corporaciones locaks, cit., p. 66-. Por otro lado, ya hemos visto que la distincién entre consulta popular y
referéndum, en el sentido que le da Lliset Borrel, ya fue introducida por la Ley Municipal de Catalufia de
1933.
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textos normativos como el reglamento otginico, los planes municipales o las ordenanzas (salvo
las fiscales). Es mas, cuando la propuesta de referéndum acompafia a una «niciativa popular» (art.
70 bis. 2, in fine), su objeto es la iniciativa popular, que consiste en propuestas de cuerdos o de
actuaciones o proyectos de «reglamentos», entendiendo este término en sentido amplio que abarca
las ordenanzas municipales. Ademas, la posibilidad de que el referéndum verse sobre textos
normativos se contempla explicitamente en algunas leyes autondmicas al disponerse que la
convocatoria de referéndum contendré «el texto integro de la disposicién o decisién objeto de la
consulta»*1®,

8 Bj: Art. 145.1 de la Ley catalana 8/1987; art. 255.1, letra d) de la Ley gallega 5/1997.
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Capitulo 4.
INICIATIVA REFERENDARIAY
OTROS TRAMITES

1. Iniciativa referendaria.

1. 1. La exclusion del referéndum obligatorio.

En la legislacién basica estatal de régimen local no se dan supuestos de referéndum
obligatorio®?, como los contenidos en antecedentes legislativos del régimen local espafiol. En esto,
el régimen juridico espafiol se asemeja al de otros paises de nuestro entorno (Francia, Italia y
Portugal). El articulo 5 de la CEAL dispone que: «para cualquier modificacién de los limites
territoriales locales, las colectividades locales afectadas deberin ser consultadas previamente,
llegado el caso, por via de referéndum. alli donde la legislacién lo permita». Es decir, este precepto
admite la posibilidad de un referéndum obligatorio en el supuesto de modificacién de limites
territoriales locales, pero siempre que la legislacion del Estado concreto lo permita.

Pues bien, esta posibilidad ha sido descartada por la legislacién estatal espafiola. No se contiene ni
en el art. 13 de la LBRL, ni es los arts. 3 a 11 del TRRL ni en los arts. 2 a 16 del RPDT*20, todos

49 Sin embargo, al margen de la legislacién basica del régimen local, hay un supuesto de

referéndum municipal obligatorio en el art. 8 del EA del Pais Vasco, el cual dispone: «Podréd agregarse a la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco otros territorios o municipios que estuvieran enclavados en su
totalidad dentro del territorio de la misma, mediante el cumplimiento de los requisitos siguientes: a) que
soliciten la incorporacién el Ayuntamiento o la mayoria de los Ayuntamientos interesados, y que se oiga a la
Comunidad o provincia 2 la que pertenezcan los territotios o Municipios a agregar. b) Que lo acuerden los
habitantes de dicho Municipio o Territorio mediante referéndum expresamente convocado, previa la
autotizacién competente al efecto y aprobado por mayoria de los votos vilidos emitidos; ¢} Que lo aprueben
el Patlamento del Pais Vasco y, posteriormente, las Cortes Generales del Estado, mediante Ley Orgénicar.
En este caso, la naturaleza de la autorizacién estatal es la misma que la del art. 71 LBRL, esto es, un acto
administrativo de control de los requisitos legales, requisitos que, obviamente son distintos de los previstos en
el art. 71 LBRL. Asi, el Consejo de Ministros, en virtud de Acuerdo de 29 de abril de 1988, denegé la solicitud
de referéndum del Ayuntamiento de Villaverde de Trucios, sobte su incorporacién a la Comunidad del Pais
Vasco, al no habetse trealizado en el momento procedimental adecuado, esto es, tras el cumplimiento de los
requisitos para su segregacion de la Comunidad Auténoma de Cantabria. Sobre esto, véanse las SSTS de 22
de enero de 1993 (R] 1993\457) y de 24 de febrero de 1997 (RJ 1997\1519). Véase, asimismo, Toma4s Prieto
Alvarez: «Tres cuestiones juridicas en tomo al contencioso de Trevifio: competencias de las Comunidades
Auténomas sobre su territorio, alcance de la autonomia local, actos administrativos discrecionales de
contenido politicon, cit., p. 232.

20 Real Decreto 1690/1986, de 11 de julio, por el que se aprueba el reglamento de poblacién y
demarcacién territorial de las Entidades locales (BOE n.° 194, de 14 de agosto).
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ellos sobre alteracién de términos municipales. De hecho, cuando se les ha planteado la cuestién,
los tribunales han negado la exigencia de referéndum obligatorio en estos supuestos*!.

Sin embargo, para el caso concreto de segregacion parcial de un municipio para constituir
otro independiente, el art. 9.3 del TRRL (precepto que no se menciona como bisico en la
disposicion final séptima del mismo cuerpo normativo, y es reiterado por el 11 RPDT), contempla
la posibilidad, que no la obligacién, de peticién escrita pot la mayotfa de los «vecinos residentes»
en la parte o partes que hayan de segregarse. La expresion entre comillas es mas amplia que la de
«electores» y puede inchuir a los extranjeros residentes. En todo caso, el ejercicio de la iniciativa
vecinal en estos supuestos (o en otros supuestos contemplados en la legislacién estatal y/o
autonémica*??),equivale a la celebracién de un referéndum entre los residentes en la parte a
segregar con resultado favorable a la segregacién. De modo que en todos estos supuestos podtia
ser sustituida la iniciativa vecinal por un referéndum con idéntico quérum de votos al de firmas
requeridas, referéndum que podria tener lugar en la fase de iniciacién del expediente, o una vez
aprobado el acuerdo provisional y en todo caso antes de su aptobacién definitiva por el
Ayuntamiento o Administraciéon autonémica.

Hay un supuesto en que la LBRL requiere, como obligatoria, la iniciativa vecinal, es el de
la constitucién de nuevos Concejos abiertos, siempre que se den las circunstancias del articulo
29.1, letra b), esto es, aquellos municipios que supeten los 100 habitantes, en los que su
localizacién geogrifica, la mejor gestién de los intereses municipales u ottas circunstancias lo
hagan aconsejable. Se requiere peticién de la mayorfa de los vecinos, decisién favorable por
mayoria de dos tercios de los miembros del Ayuntamiento y aprobacién de la Comunidad

“1 STSJ de Galicia, de 13 de abril de 1999 (RJCA 1999\1541), sobe la segregacién de parte del
tétmino municipal de Cervo (Lugo) para la posterior constitucién de un nuevo e independiente municipio
llamado Burela, fundamento de derecho séptimo; y STS] del Pafs Vasco, de 3 de marzo de 2000 (RJCA
2000/444), en relacién con la solicitud de segregacién del municipio de Deba de una parte de su territorio y
constitucién de un nuevo municipio independiente denominado Itziat, fundamento de derecho tercero.

422 . ., .. . I .

La legislacién estatal y la autondémica contemplan diversos supuestos de iniciativa vecinal o
incluso popular en el procedimiento de adopcién de determinados acuerdos relevantes para el municipio.
€stos SupuUestos son:

a) Determinados procedimientos de alteracién de términos municipales: art. 9.3 TRRL, art. 11.2
RPDT. También en la Ley catalana 8/1987, art. 12.1; Ley Foral de Navarra 6/90, art. 17; Ley de Castilla-La
Mancha 3/91, art. 5, letra d), art. 11, letra d), y art. 18; Ley andaluza 7/1993, art. 12.2 y 12.3; Ley murciana
6/1988, art. 14.3; Ley castellano-leonesa 1/1998, art. 16.4; Ley gallega 5/1997, art. 33; .Ley aragonesa 7/1999,
art. 13.2; arts. 142y 78.1 y2 de laLey riojana 1/2003.

b) En relacién con la constitucién de Entidades locales menores: RPDT, arts. 42, letra b) y 43.1.

Un régimen muy similar se contiene en la Ley catalana 8/1987 (art. 76); en la Ley murciana 6/1988,
art. 69, en la Ley canaria 14/1990, art. 92, que se remite a la legislacién de régimen local; en la ley cantabra
6/1994, art. 21.2 y 22. 1; en la Ley castellano-leonesa 1/1998, art. 54.1; en la ley aragonesa 7/1999, art. 89.1;
en la ley castellano-manchega 3/1991, art. 29.1; Ley gallega 5/1997, art. 154.1, letra a); Ley andaluza 7/1993,
arts, 48.2'y 68.1, letra ¢); y Ley tiojana 1/2003, art. 78.1.

c) Supuestos de constitucién del Concejo Abierto: art. 29.2 de la LBRL ; Ley foral de Navarra
6/1990, art. 32.2; Ley castellano-manchega 3/1991, art. 52.1; Ley catalana 8/1987, arts. 70.2 y 31.

d) En relacién con la constitucién de «6trganos tertitoriales de participaciénm: art. 62.1 de la Ley
catalana 8/1987; art. 41 de la Ley atagonesa 7/1999.

€) Para la constitucién de los Concejos en Navarra: arts. 43.1 y 44.1, letra 2), de la de la Ley Foral de
Navarra 6/1990.
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Auténoma. Puesto que no se dispone nada la respecto, el quérum de la iniciativa vecinal podria
obtenerse mediante peticién escrita firmada por la mayoria de los vecinos o mediante referéndum,
esto es, votacién popular en que se obtenga mayoria de votos de los vecinos favorables a la
constitucion del municipio en régimen de Concejo abierto. Pero al ser esto una mera posibilidad,
tampoco en este caso estamos ante un referéndum obligatorio.

No obstante, la legislacién bisica estatal podria plantearse, de lege ferenda, supuestos de
referéndum obligatorio, a los que, precisamente por tal caricter, no les serfan aplicables las
exigencias del art. 71 LBRL, entre ellas, la autorizacién estatal de su convocatoria. Puesto que ya
dijimos que tal exigencia no dimanaba directamente del art. 149.1.32 CE para el referéndum
municipal, su exclusién setia constitucionalmente factible. No obstante, aunque se mantuviera
dicha autorizacién estatal también en estos casos, su alcance se limitaria a verificar si el caso
concreto se subsume en uno de los supuestos de referéndum obligatorio contemplados en la ley.
En cambio, la legislacién autonémica, mientras tanto, no puede introducir supuestos de
referéndum municipal obligatorio sin contradecir la legislacién estatal basica.

1. 2. Naturaleza juridica del derecho contemplado en el art. 18.1, letra f) de
la LBRL: delimitacion respecto de figuras afines.

1. 2. 1. Los dos supuestos de propuesta de referéndum contemplados en la LBRL:
la «simple» y la «complejan.

Asi pues, en nuestro ordenamiento el referéndum municipal es facultativo. Por ello, es de
una importancia crucial el estudio de la iniciativa®?3, quién dispone de la misma y cual es el alcance
de ésta. El art. 71 LBRL guarda silencio al respecto, pero el articulo 18.1, letra f) del mismo texto
legislativo establece que es un derecho de los vecinos «pedir la consulta popular en los términos
previstos en la ley». Por su parte, el nuevo articulo 70 bis. 2 LBRL, introducido por la ley 57/2003,
de medidas para la modernizacion del gobierno local, contempla la posibilidad de que las
iniciativas populares municipales (de propuestas de acuerdos, de actuaciones o de proyectos de
reglamentos), puedan ir acompafiadas de una «propuesta de consulta popular local».

Hay, pues, en la actual legislacion bisica de régimen local, dos supuestos de propuesta de
referéndum: la que podriamos llamar «propuesta compleja» de referéndum, que acompafia a una
«niciativa populam local, y la «propuesta simple», que no trae causa en el derecho de iniciativa
popular reconocido a los vecinos en el nuevo articulo 18.1, letra h) LBRL.

En nuestra opinién ambas modalidades de propuesta referendaria pueden ser
reconducidas al mismo derecho de los vecinos a pedir la consulta popular (art. 18.1.h LBRL), y se
distinguen entre si tanto por su objeto como por su posible titularidad. Es decir, mientras que la
propuesta simple de referéndum tiene por objeto un acuerdo o disposicién ya aprobados por la
Corporacién municipal, o un proyecto de acuerdo o disposicién que emana en todo caso de la
Corporacién; la «propuesta compleja» de referéndum versa sobre una propuesta de actuacién
municipal (o de acuerdo o de disposicién reglamentaria) que emana a su vez de los ciudadanos.

En el caso de la iniciativa o propuesta compleja de referéndum, la titularidad del derecho
patece venir determinada por el propio art. 70 bis 2 LBRL que la contempla. En efecto, de
acuerdo con dicho precepto, la propuesta de referéndum acompafia a una iniciativa popular, lo
cual quiere decir que sélo podran presentarla los proponentes de la iniciativa popular. De acuerdo
con el precepto que estudiamos, sélo podrin ejercer el derecho de «iniciativa populam «os
vecinos que gocen del derecho de sufragio activo en las eleccionesy, lo que viene a concretar lo

423 En este sentido, Pedro Cruz Villalén: « El referéndum consultivo como modelo..», cit., p. 147.
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dispuesto en el art. 18.1, letra h) de la Ley basica, que atribuye de forma genérica el derecho de
iniciativa a «los vecinos». Ademas las iniciativas deberan ir suscritas por un determinado porcentaje
de vecinos del municipio. Pues bien, estos mismos requisitos setfan exigibles a la propuesta de
referéndum que acompaiia a la iniciativa, por cuanto, como hemos dicho, la realizan los mismos
proponentes de la iniciativa popular. Esta «propuesta compleja» adopta la forma, pues, de
iniciativa popular (es decir sélo de los vecinos electores) y colectiva ( sélo por un determinado
porcentaje de vecinos electores) de referéndum.

En cambio, en el supuesto de la «propuesta simple» de referéndum, el art. 18. 1, letra f)
de la LBRL atribuye la titularidad del derecho de forma genérica a dlos vecinos», debiendo ser la
legislacién autonémica de desarrollo (o, en su defecto, el reglamento municipal), la que concrete a
qué vecinos corresponde el derecho. En consecuencia, el derecho a pedir el referéndum podra ser
reconocido a todos los vecinos del municipio y no sélo a los que gocen de derecho de sufragio
activo (se habla entonces de iniciativa vecinal de referéndum, por contraposicién a la popular),
pudiendo ser su vez individual (de un solo vecino) o colectiva (exigiendose entonces que la
iniciativa venga suscrita por un determinado porcentaje de vecinos); podta ser reconocido de
forma exclusiva a los vecinos con derecho de sufragio activo (iniciativa popular, que puede ser a su
vez individual o colectiva), o incluso a las asociaciones ciudadanas (se habla entonces de iniciativa
asociativa). Como veremos, la legislacién autonémica de desarrollo ha venido a regular con
catricter general una iniciativa popular y colectiva de referéndum municipal.

En todo caso, tanto la propuesta simple como la compleja de referéndum son
modalidades del mismo derecho a «pedir la consulta populam, derecho que se distingue tanto del
de peticién (att. 29 CE) como del derecho de iniciativa popular contemplado en el art. 18.1, letra
h) de la LBRL, como a continuacién veremos.

1. 2. 2. Delimitacién respecto del derecho de peticion.

Sin duda, no estamos ante una modalidad del derecho de peticion*¥, sino ante un
derecho subjetivo especifico, reconocido por la ley a dos vecinos». Asi lo dijo el Tribunal
Supremo en la Sentencia de 14 de noviembre de 1989 (R] 1989\8304)*2%: «y decimos que no se
trata en este caso del ejercicio del derecho de peticidn, porque no estamos en presencia de una de
las denominadas peticiones simples, o solicitudes de peticiones discrecionales y graciables de la
Administracién (...) sino del ejercicio de una peticién o pretension fundada en derecho ante la
Administracién, y que en este supuesto supone la peticién de reconocimiento de un derecho
publico subjetivo, que constituya y engendre una verdadera y auténtica reclamacién»*26,

Asi pues, para el Tribunal Supremo la solicitud de referéndum es una pretension

% En este sentido, Francisco Mercadal Vidal: «Capitulo XX. Organizacién Municipal», cit., p.
910.

% En este caso, la Comisién Ciudadana Pro Metro de Sevilla interpuso un recurso contencioso-
administrativo ante la Audiencia Territorial de Sevilla contra la desestimacién por silencio administrativo de la
peticién que la misma Comisién formulé al Alcalde de Sevilla, solicitando la celebracién de una consulta
popular «con el exclusivo objeto de conocer la voluntad popular acerca de la continuacién de las obras del
metro de Sevilla». Estimada la demanda por la AT. de Sevilla, la sentencia fue apelada ante el IS y
confirmada por éste.

“26 Pundamento de derecho cuarto de la Sentencia apelada, confirmada por el TS.
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«fundada en derechow, que constituye y engendra una verdadera reclamacién. En efecto, mientras
que en el derecho de peticién el solicitante o peticionario no puede ser titular de un derecho
subjetivo o interés legitimo fundado en derecho sobre el objeto de la pretensién*?’; en cambio, en
la solicitud de referéndum, el solicitante, en cuanto vecino, si tiene interés legitimo en la
convocatoria de un referéndum, al tener éste por objeto siempre un acto de interés general, «de
especial relevancia pata los intereses de los vecinos» (art. 71 LBRL) y , en cuanto vecino, y no por
otro titulo mas amplio (su condicién de persona fisica o juridica, por ejemplo), es titular del
derecho subjetivo a solicitarlo.

Puesto que la distincidn, a veces, no es tan clara, podriamos distinguir la iniciativa vecinal
de referéndum del derecho de peticién en base a los siguientes criterios*28:

A) Titulares del derecho de peticidén son tanto personas fisicas como jutidicas, nacionales
o extranjeras, aunque no ostenten la condicién de vecino del municipio*?®; em cambio, la
titularidad del derecho del articulo 18.1, letra f) LBRL es algo mas restringida: «os vecinos», esto
es, en principio, las personas fisicas residentes en el municipio, lo que excluye a los no vecinos.
Veremos que la legislacién de desarrollo de este derecho lo reconoce a determinadas personas
juridicas (las asociaciones de vecinos), pero no a todas, y que incluso, en algunos supuestos, el
derecho se restringe a determinados vecinos, los inscritos en el censo electoral. Ademais, en el
supuesto de «propuesta compleja» , la iniciativa de referéndum sélo la tienen los vecinos con
derecho de sufragio activo, como hemos visto

b) El objeto del derecho de peticién es «cualquier asunto o materia comprendido en el
ambito de competencias del destinatario, con independencia de que afecten exclusivamente al

427 . . . _— .
En esto se diferencia precisamente el derecho de peticién de cualquier otro derecho, o de la

solicitud de iniciacién de un procedimiento administrativo. Como ha dicho el TC, la peticién «excluye
cualquier pretensién con fundamento en la alegacién de un derecho subjetivo o un interés legitimo
especialmente protegido, incluso mediante la accién popular en el proceso penal o la accién publica en el
contencioso contable o en el dmbito del urbanismo» (STC 242/1993, de 14 de julio, fj 1). Esta es la
posicién, asimismo, de la jurisprudencia del Tribunal Supremo y de la doctrina, Véase al respecto Bartomeu
Colom Pastor: E/ derecho de peticion, Marcial Pons, Madrid, 1997, ps. 31 y ss. Mds adelante, el autor define el
derecho de peticién en los siguientes términos: «es el derecho de los ciudadanos a dirigir peticiones a los
poderes publicos que sefialen las leyes, sobre materias de su competencia, cuando no son titulares de
derechos subjetivos o de intereses legitimos»- cit., p. 39-.

“28 Similares criterios, sobre todo el de la titularidad del derecho, emplea Paloma Biglino
Campos para distinguir la iniciativa legislativa popular del derecho de peticién- «la iniciativa legislativa
popular en el ordenamiento juridico estataly, REDC, 19, 1987, ps. 92 a 94. Véase, asimismo, de la misma
autora: «Iniciativa legislativa populam, en Manuel Aragén Reyes: Temas basicos de Derecho Constitucional, Tomo
II, Civitas, Madrid, 2001, ps. 168-170, esp. p. 168. En el mismo sentido, Bartomeu Colom Pastor ha dicho
que: «facilmente puede distinguirse el derecho de peticién de la iniciativa legislativa popular por tres razones
fundamentales: la primera, y desde el punto de vista subjetivo, porque no se exige un nimero determinado
de firmas, ni la condicién de elector en la persona o personas que suscriben la peticién; la segunda, y desde
el punto de vista formal, porque tampoco se exige un texto articulado con su exposicién de motivos y un
documento justificativo de la aprobacién de la ley; la tercera, y desde el punto de vista objetivo o matetial,
en la medida en que las leyes que regulan la iniciativa suelen incluir una lista de materias excluidas» - E/
derecho de peticidn, Marcial Pons, Madrid, 1997, ps. 37-38.

429 Articulo 1.1 de la Ley Orgénica 4/2001, de 12 de noviembre, reguladora del Derecho de
peticién (en adelante, LORDP): «Toda petsona natural o juridica, prescindiendo de su nacionalidad, puede
ejercer el derecho de peticion...».
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peticionario o sean de interés colectivo o general» (art. 3 LORDP). El derecho del art. 18.1f) LBRL
tiene un objeto muy especifico, el referéndum, el cual ha de versar asimismo sobre un asunto que
sea competencia del destinatario, esto es, de competencia municipal; pero se restringe a los asuntos
de competencia propia municipal, no delegada, y de caracter local, excluidos los asuntos relativos a
hacienda local, sobre los que si cabe ejercitar el derecho de peticién; ademds, la solicitud del
articulo 18.1.f) no puede tener por objeto asuntos que afecten exclusivamente al peticionario o de
interés colectivo, sino que ha de ser necesariamente de interés general (estamos ante un acto de
indirizzo politico-administrativo), y en concreto, de «especial relevancia para los intereses de los
vecinos». Esta restriccion del objeto de la solicitud del art. 18.1.f) LBRL, con exclusién expresa de
determinadas materias, es suficiente para entendet que estamos ante un derecho distinto al de
peticion.

C) La formalizacion del derecho de peticién es siempre por escrito (art 29.1) y puede ser
individual o colectiva, firmada en este Gltimo caso por los peticionarios (art. 4 LOMR); la solicitud
del articulo 18.1.f) LBRL también se realizara por escrito; y en principio, a falta de legislacion de
desarrollo, puede set tanto individual como colectiva en el supuesto de propuesta simple®¥0, y sélo
colectiva en el caso de propuesta compleja. 43!, Esta exigencia, no impuesta por el art. 29.1 CE ni
pot su ley orginica de desarrollo, nos lleva a pensar igualmente que no estamos ante el derecho de
peticion.

D) Por lo que respecta a la tramitacién de la peticién, en ambos casos hay una fase de
admisién a tramite de la solicitud, y un plazo de subsanacién de errores*2, pero los requisitos

0 Sin embargo, como veremos, la legislacién de desarrollo sélo ha admitido la modalidad

colectiva, exigiendo ademis un nimero minimo de firmas para que la solicitud sea vilida, firmas que han
de venir autenticadas mediante fedatario piblico.

a1 Es aplicable, en todo caso, los dispuesto en el art. 70 LRJAP, sobre la solicitudes de
iniciacién del procedimiento administrativo: «1. Las solicitudes que se formulen deberin contener:

2) Nombte y apellidos del interesado y, en su caso, de la persona que lo represente, asi como la
identificacién del medio preferente o del lugar que se sefiale a efectos de notificaciones.

b) Hechos, razones y peticién en que se concrete, con toda claridad, la solicitud.

©) Lugar y fecha.

d) Firma del solicitante o acreditacién de la autenticidad de su voluntad expresada por cualquier
medio.

¢) Organo, centro o unidad administrativa a la que se dirige.

2. Cuando las pretensiones correspondientes a una pluralidad de personas tengan un contenido y
fundamento idéntico o sustancialmente similar, podrin ser formuladas en una tnica solicitud, salvo que las
normas reguladoras de los procedimientos especificos dispongan otra cosan.

432 s s . s .
La subsanacién de errores de la solicitud en el caso del derecho de peticién se prevé en el art.

7 LORDP, mientras que en el caso del articulo 18.1.f) LBRL, a falta de legislaciéon de desarrollo, hay que
tener en cuenta lo que dispone el articulo 71 LRJAP, sobre subsanacién y mejora de la solicitud: «1. Si la
solicitud de iniciacidén no retne los tequisitos que sefiala el articulo anterior y los exigidos, en su caso, por la
legislacion especifica aplicables, se requerira al interesado para que, en el plazo de diez dias, subsane la falta
o acompaiie los documentos preceptivos, con indicacién de que, si asi no se hiciera, se le tendrd por
desistido de su peticién, previa resolucién que deberé ser dictada en los términos previstos en el articulo
42.

2. Siempre que no se trate de procedimientos selectivos o de concurrencia competitiva, este plazo
podra ser ampliado prudencialmente, hasta cinco dias, a peticién del interesado o a iniciativa del érgano,
cuando la aportacién de los documentos requeridos presente dificultades especiales.

154



CAPITULO 4. INICIATIVA REFERENDARIA Y OTROS TRAMITES

(tanto formales como materiales) a examinar de la solicitud de referéndum son més gravosos que
en el caso del derecho de peticion.

Como se puede obsetvar, el del art. 18.1.f) LBRL es un derecho distinto al de peticién,
exigiendo unos requisitos mucho més restrictivos en cuanto a su titularidad, objeto y
formalizacién; lo cual hace suponer que tal derecho debe tener una mayor eficacia que el ejercicio
del derecho de peticién. Pero a los efectos de la solicitud de referéndum vamos a dedicar un
epigrafe especifico.

1. 2. 3. Delimitacién respecto de la «iniciativa populao».

Es preciso distinguir, sin embargo, ¢l derecho a pedir la consulta popular, reconocido en
la letra f) del apartado primero del art. 18 LBRL, respecto del derecho a ejercer la «iniciativa
populam, contemplado en la letra h) del mismo precepto. Aunque la titularidad de ambas figuras
participativas puede ser la misma, correspondiendo a los vecinos con derecho de sufragio activo en
los supuesto de «iniciativa populam y de propuesta «compleja» de referéndum, y en principio a
todos los vecinos, (debiendo ser concretada por la legislacién autonémica)en el supuesto de
propuesta simple de referéndum; ambos institutos se distinguen en cambio en base a los siguientes
criterios:

A) Por su objeto. La «niciativa popular» tiene un objeto amplisimo, consistiendo en
«propuestas de acuerdos o actuaciones o proyectos de teglamentos en materias de la competencia
municipab (art. 70 bis 2 LBRL). Debe entenderse que la expresién «reglamentos» abarca cualquier
tipo de disposicién reglamentatia, también las ordenanzas municipales. No se establece ninguna
restriccién o exclusién respecto de las materias de competencia municipal que pueden ser objeto
de la iniciativa, ni siquiera se exige que sean asuntos de competencia propia municipal, pudiendo
setlo de competencia delegada En cambio, el derecho de la letra f) del art. 18.1 LBRL tiene por
objeto exclusivamente un acuerdo municipal de referéndum, que a su vez esti sujeto a las
restricciones del articulo 71 LBRL: s6lo podrin someterse a consulta popular «aquellos asuntos de
la competencia propia municipal y de caricter local que sean de especial relevancia para los
intereses de los vecinos, con excepcién de los relativos a la Hacienda local». Pudiera entenderse
que el derecho a pedir la consulta popular es una modalidad de iniciativa popular con un objeto
especifico: una propuesta de teferéndum. Pero esta tesis es dificilmente sostenible por varias
razones: ptimera, porque el art. 18.1 LBRL configura el derecho a pedir la consulta popular (letra
f), como un derecho distinto y diferenciado respecto del derecho a ejercer la «niciativa populam
(letra h). Segunda: la titularidad del derecho no coincide necesariamente en el supuesto de una
propuesta «simple» de referéndum. Tercera: en la propuesta simple de referéndum, el texto o
acuerdo que se ha de someter a referéndum no emana del electorado sino de la Corporacién
municipal; en cambio, en la «niciativa populam el texto o proyecto sobre el que ha de pronunciarse
el Pleno emana de una potcién del electorado (los promotores de la iniciativa). En esto coincide la
«niciativa populam con la propuesta compleja de referéndum, pero esta tltima «serd tramitada en
tal caso por el procedimiento y con los requisitos previstos en el articulo 71», en consecuencia, la
propuesta compleja de referéndum es una forma de ejercicio del derecho de la letra f), y no del de
la letra h), del art. 18.1 LBRL.

B) Por su finalidad: «la iniciativa populam tiene como finalidad que el Pleno municipal se
pronuncie sobre el texto normativo o sobte la propuesta de actuacién o de acuerdo presentada por
los ciudadanos, sin que sea necesario su sumisién a la voluntad popular; en cambio, la propuesta

3. En los procedimientos iniciados a solicitud de los interesados, el 6rganos competente podra
recabar del solicitante la modificacién o mejora voluntarias de los términos de aquella. De ello se levantara
acta sucinta, que se incorporari al procedimienton.
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de referéndum sobre un texto normativo o acuerdo municipal (para su aprobacién o techazo)
busca no un pronunciamiento del Pleno sino del electorado sobte el mismo.

C) Por sus efectos: los efectos de la «niciativa populam parecen venir determinados por
la propia LBRL. En efecto, el art. 70 bis. 2 de la LBRL dispone que «tales iniciativas deberin ser
sometidas a debate y votacién en el Pleno, sin petjuicio de que sean resueltas por el érgano
competente por razén de la materias. En consecuencia, el Pleno estd obligado a debatir y votar
sobre la propuesta y el érgano competente a resolver, perno ninguno de estos érganos estd
obligado a votar o resolver en sentido favorable a la aprobacién de la propuesta de actuacién o del
proyecto de reglamento. En este sentido, puede decirse que la iniciativa popular no tiene efectos
vinculantes para la Corporacién municipal, por cuanto no obliga a ésta a aprobar la propuesta
ciudadana. Hay que tener presente que la iniciativa popular se tegula en el art. 70 bis. 2 LBRL «sin
petjuicio de la legislacién autondmica en esta materia», la cual podtia reconocer efectos vinculantes
a la iniciativa. Sin embargo, esta solucién no parece la més congruente con el principio
democratico, pues supone que un porcentaje de los vecinos impone su voluntad sobre el 6tgano
municipal que representa a todos los electores.

Por el contrario, los efectos del derecho a pedir la consulta popular no vienen definidos
en la LBRL, ni en el supuesto de propuesta simple (arts. 18.1, letra f) y 71), ni en el de propuesta
compleja (art. 70 bis. 2, in fine, que se remite al art. 71). La ley autondémica (o en su defecto, el
reglamento municipal®*3), podra regulatlos como vinculantes o no para el Pleno municipal, aunque
en este caso lo mas conforme con el principio democtitico, y con el principio de tespeto a la
voluntad popular, es que la solicitnd de referéndum tenga carécter vinculante para el rgano
plenario, porque lo que solicita un porcentaje de los vecinos no es que el Pleno apruebe un
determinado texto o acuerdo, sino que lo someta al electorado para que éste decida en wltimo
término.

Por otro lado, tanto la «niciativa populat» como el derecho a «pedir la consulta populap
(en este dltimo caso, en sus modalidades de propuesta simple y de propuesta compleja) tienen
cabida en los ambitos objetivo y subjetivo del derecho a participar directamente en los asuntos
publicos (art. 23.1 CE)*#* En efecto, dentro del concepto de «asuntos publicos», deben ser
incluidos los actos discrecionales de alcance general que emanan de drganos representativos
municipales: esto es, las actuaciones, acuerdos y reglamentos (también ordenanzas), que son objeto
de la «iniciativa populam, y el acuerdo de referéndum, sobre el que versa la solicitud del art.. 18.1.
letra fy LBRL, en relacién con el articulo 71. Desde el punto de vista subjetivo, su encuadre en el
concepto de «ciudadanos» del art. 23.1 CE es claro cuando el derecho se reconoce

3 Bn este sentido, Tomas Font i Llovet ha dicho que la limitacién del art. 69.2 LBRL no
afectarfa a aquellos casos en que la férmula partipativa en cuestion se estableciese a nivel legal: «Informe
sobre las relaciones entre los ciudadanos y la Administracién y los instrumentos de participacién directa»,
en: AAVYV: Documents de treball per a la carta municipal 6. Potestat normativa, procediment, parficipacid, bens i
contractacio, Ajuntament de Barcelona, Barcelona, 1989, ps. 141 ss., esp. p. 1946, ci. pot Joan Barata i Mir:
Los actos de gobierno..., cit., p. 161.

“* BI'TC ha incluido la nicitiva legislativa populam del art. 87.3 CE en el derecho a participar
directamente en los asuntos publicos: SSTC 76/1994, de 14 de marzo, F] 2, y 119/1995, de 17 de julio, FJ
3. AATC 428/1989, de 21 de julio, FJ 3; 570/1989, de 17 de noviembre, 140/ 1992, de 25 de mayo, FJ 2,
y 304/1996, de 28 de octubte, FJ 2.

156



CAPITULO 4. INICIATIVA REFERENDARIA Y OTROS TRAMITES

exclusivamente a los vecinos con derecho de sufragio activo (en los supuestos de la «niciativa
populam y de la «propuesta compleja» de referéndum del art. 70 bis. 2). En el caso de la
«propuesta simple» de referéndum, creemos que ésta tiene encuadre en el ambito subjetivo del
derecho a participat cuando adopta la forma de iniciativa popular o incluso de iniciativa vecinal,
pero plantea problemas de inconstitucionalidad cuando se configura como una niciativa
asociativan, puesto que de acuerdo con la jutisprudencia del Tribunal Constitucional, las personas
juridicas no son titulares del derecho fundamental proclamado en el art. 23.1 CE#,

1. 3. Titularidad y condiciones de ejercicio del derecho.

En el supuesto de la «propuesta compleja» de referéndum municipal (art. 70 bis. 2 in fine,
de la LBRL), la titularidad del derecho corresponde, como hemos dicho, a los vecinos que tienen
derecho de sufragio activo en las elecciones municipales, porque son éstos los que pueden
promover la «niciativa populam que acompafia a la propuesta referendaria. Habrd que estar, pues,
a lo dispuesto por la LOREG sobre la titularidad del derecho de sufragio activo en las elecciones
muncipales (arts. 2, 3 y 176, en relacién con el derecho de sufragio activo de los extranjeros
residentes), y a los tratados internacionales ratificados por Espafia sobre la materia, conforme al
art. 13.2 CE#%,

En el supuesto de la «propuesta simple», el art. 18.1. f) LBRL reconoce la titularidad del
derecho de iniciativa a dlos vecinos». Esto significa, a nuestro juicio, que la legislacién autonémica
de desarrollo (o en su caso el reglamento municipal), no podrin ampliar la titularidad del derecho a
personas fisicas o juridicas que no ostenten la condicién de vecinos del municipio. Pero el derecho
de iniciativa se reconoce «en los términos previstos en la ley», y en consecuencia, a nuestro juicio,
la legislacién autonémica de desarrollo podra restringir la titularidad del derecho a determinados
vecinos, esto es, por ejemplo , los que tengan derecho de sufragio activo y estén inscritos en el
censo electoral(esto es, a los vecinos electores). Asi, como veremos, el Decreto catalin 294/1996 y
la Ley andaluza 2/2001 restringen la titularidad del derecho de iniciativa a los vecinos con derecho

i jurisprudencia del TC donde se excluye a las personas juridicas de la titularidad del

derecho a participar en los asuntos publicos es bastante abundante, y comienza con la exclusién de los
sindicatos: SSTC 53/1982, de 22 de julio de 1982,F] 1; 23/1983, de 25 de marzo, F] 4; 51/1984, de 25 de
abril, F} 2; 39/1986, de 31 de marzo, FJ 4; 63/1987, de 20 de mayo, en relacién con el referéndum, FJ
5: «este derecho a participar en los asuntos publicos, directamente o por medio de representantes, lo
ostentan sélo, segin el dictado del propio precepto constitucional, dos ciudadanos», no otras personas o
entes como los sindicatos o los mismos partidos politicos...»; STC 189/1993, de 14 de junio,FJ 5, etc.
Asimismo, son numerosas las Sentencias en que se ha negado a los partidos la titularidad del
derecho a participar, y esto es relevante, porque el art. 6 CE considera a los partidos como «instrumentos
fundamentales de participacion politica», instrumentos pero no sujetos titulares del derecho. Asi, pueden
citarse las SSTC 5/1983, de 4 de febrero, F] 4, letra a); STC 10/1983, de 21 de febrero , FJ 3; 61/1987,
de 20de mayo, FJ 1;25/1990, de 19 de febrero, F] 3; 36/1990, de 1 de marzo, F} 1; 30/1993, de 25 de
enero, F] 6, etc . Como se dice en la STC 63/1987, de 20 de mayo, FJ 5: «en particular, y por lo que aqui
interesa, la participacién directa que en los asuntos piblicos ha de corresponder a los ciudadanos es la que
se alcanza a través de las consultas populares previstas en la propia Constitucién (arts. 92. 149.1.32, 150.1,
152.2, 165.3 y 168.3), procedimientos estos en los que habrin de hacerse presentes, sin duda los partidos, y,
en general, las agrupaciones politicas, no como titulares del derecho mismo a la participacién, sino en lo que
a los partidos politicos se refiere, como instrumentos fundamentales que son para hacerla posible,

concurriendo, como la Constitucién quiere, a la formacién y manifestacion de la voluntad popular (art. 6)».

436 Véase, al respecto, el Canje de cartas entre los Reinos de Noruega y Espafia de 6 de febrero

de 1990, BOE N1 153, de 27 de junio de 1991.
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de sufragio activo segun la legislacién electoral (iniciativa popular de referéndum). En cambio, el
art. 6.2 de la Ley foral de Navarra 27/2002 reconoce la titularidad de la iniciativa de referéndum a
«os vecinos y vecinas del municipio que siendo mayores de edad estén registrados en el Padrén
municipal» (esto es, iniciativa vecinal).

En nuestra opinién, la titularidad de la iniciativa vecinal de referéndum deberia estar en
relacién con la naturaleza con que la misma se configure por el legislador autonémico o incluso, en
su defecto, por el reglamento municipal. Si se configura como un instituto de democracia directa
que conlleva el ejercicio (si hay autorizacidn estatal de referéndum) del sufragio universal, esto es,
si la solicitud de referéndum valida (por cuanto cumple todos los requisitos formales y materiales
previstos en la ley) obliga al Pleno municipal a aceptarla y en consecuencia a solicitar al Gobierno
de la Nacién que convoque el referéndum; entonces, la titularidad del derecho debetia restringirse
a los electores, es decir, a los vecinos inscritos en el Censo electoral en el municipio, que son
quienes pueden participar en la votacién popular de referéndum. Dentro de este supuesto, es una
posibilidad que la legislacién reconozca el derecho a promover la iniciativa, pero no la titularidad
de la misma, a determinadas asociaciones, como las asociaciones de vecinos, lo que les conferirfa
la legitimacion suficiente para solicitar la proteccién del derecho del art. 18.1.f) LBRL en amparo
judicial o ante el TC, por presunta vulneracién del art. 23.1 CE.

En cambio, si la iniciativa se articula como un instituto de democracia participativa, que
no obliga al Pleno (conservando éste la facultad discrecional de solicitar o no la autorizacién de la
convocatoria del referéndum), entonces, tendrfa menos sentido que el legislador restringiera su
titularidad a los vecinos electores, y en todo caso nada impide que la extienda a los extranjeros sin
derecho de sufragio, a las asociaciones de vecinos inscritas en el municipio o incluso a los vecinos
menotes de edad (por ejemplo, mayotes de 16 afios). Aunque estos grupos no pueden participar,
en su caso, en la votacién popular de referéndum, podtian tener un interés legitimo, en cuanto
vecinos, en que ésta se celebre. Asi por ejemplo, el RPC de Valencia establece que la iniciativa
debe ser propuesta por la mayorfa absoluta de entidades de interés ciudadano registradas en el
Ayuntamiento (arts. 27 y 28).

Sin embargo, nuestra hipdtesis no se confirma en la regulacién autonémica de la
iniciativa. El Decreto catalin y la Ley andaluza citados, aunque teconocen la titularidad del
derecho sélo a los vecinos con derecho de sufragio activo, configuran la iniciativa de referéndum
como una institucién de democracia participativa, sin efectos vinculantes para el Pleno; en cambio,
la Ley navarra 27/2002, que reconoce el detecho de iniciativa a todos los vecinos mayores de edad
(pot tanto, también a los extranjeros), configura a ésta como una institucién de democtacia directa,
con efectos vinculantes para el Ayuntamiento pleno.

Por otro lado, si la ley autonémica no desarrolla este derecho, podri hacerlo, en su
defecto, el reglamento municipal, de acuerdo con la potestad de autoorganizacién del municipio*?”.

Cabe preguntarse si ante el vacio legal y reglamentario puede ejercitarse el derecho a pedir
la consulta popular, en el supuesto de «propuesta simple». En nuestra opinién, el detecho es
reconocido por la LBRL directamente a los vecinos, y por consiguiente, si la ley autonémica o el
reglamento municipal no lo desarrollan limitindolo a determinados vecinos o asociaciones, deberi
entenderse que el derecho corresponde a cada vecino individualmente considerado («dniciativa

el En este sentdo, Luis Motel Ocafia ha dicho: «de todos modos, también el Reglamento

otganico del municipio puede establecer precisiones sobre los requisitos que ha de reunir la peticién y el
valor juridico que se le otorgue. Al menos en cuanto constituye un presupuesto para el acuerdo municipal»-
E! régimen local espariol, cit., p. 412-.
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individual o personal», segin la terminologia empleada en algunas comunas suizas), sin necesidad
de que la solicitud vaya firmada por un determinado numero de ciudadanos, o asociados o en
grupo*®. De hecho, ante el vacio legal y reglamentatio la STS de 14 de noviembre de 1989 (R]
1989\8304) reconoce el detecho a solicitar la consulta popular a una asociacién «a Comisién
Ciudadana Pro Metro de Sevillan*3. Si esto es asi, también un ciudadano individual podria solicitar
el referéndum, de lo contrario supondtia una discriminacién del ciudadano no asociado respecto
del asociado, y una posible vulneracién del derecho a no asociarse.

Cuando ha habido desatrollo normativo del art. 18.1.f LBRL, la legislacién autonémica y
la reglamentacién municipal han atribuido la facultad de ejercicio del derecho a los siguientes
sujetos: en todo caso , a los vecinos directamente o a través de las asociaciones y, en algunos casos
(peto esto ya no seria desarrollo directo del art. 18.1.f) LBRL) a los érganos municipales de
gobierno. Veamos estos supuestos.

1. 3. 1 El ¢jercicio de la iniciativa por los 6rganos municipales de gobierno.
Nada dispone la LBRL al tespecto. El Decteto catalin 294/1996 establece que «la

8 En cambio, Francisco Mercadal Vidal opina que: «dificilmente puede ser operativo tal
derecho sin el concurso de la interpositio legislatoris. En efecto, no parece que la interpretacién razonable del
precepto sea entender que cualquier vecino, ## singuki, tenga un derecho subjetivo a la convocatotia de la
consulta, ya que este derecho no lo ostenta ni siquiera la Cotporacién, que estd sometida al deber de
solicitar la autorizacién del Gobierno de la Naciéon- Cap. XX. Organizacién municipaly, cit.,, p. 910. Sin
embargo, se estd confundiendo aspectos muy distintos de la institucién referendaria: una cosa es la
solicitud de referéndum, que podtia ser individual, y otras es, los efectos de la misma ,que podrian ser
vinculantes (obligatoria para el Pleno), o no (decisién discrecional del Pleno de celebrar el referéndum),
debiendo persistit en todo caso, pues asi lo estipula el art. 71 LBRL, la obligacién del Ayuntamiento de
solicitar la autorizacién gubernamental de convocatoria del referéndum.

439 . . .y . .
En este sentido no podemos compartir la opinién de Antonio Serrano Pascual cuando dice

que: «El art. 18.1. f) no establece cuiles han de ser los requisitos subjetivos que se exigirin para que pueda
tener lugar la consulta popular, si bien habra de entenderse que se requerira el concurso de vatios vecinos,
asociaciones, grupos representativos, ya que de en otro caso careceria de sentido la especialidad de este
articulo, al poderse obtener igual resultado a través del derecho de peticiénny - Participacion dndadana y
Ayuntamiientos democrdtices, cit. p. 108-. Aunque el derecho del art. 18.1.f) LBRL lo ejercite un vecino
individualmente, hay diferencias entre este derecho y el de peticién en cuanto a sus efectos: mientras que en
el derecho de peticién, la obligacién del Alcalde setia, una vez admitida a tramite la peticidn, «contestar y
notificar la contestacién en el plazo méximo de tres meses a contar desde la fecha de su presentacién» (art.
11.1 de la Ley Orgénica 4/2001, de 12 de noviembre, reguladora del Derecho de peticién); en cambio, en el
supuesto del articulo 18.1.f) LBRL, la obligacion del Alcalde (si se la atribuye la facultad de verificacion) es
la de verificar si la solicitud cumple los requisitos objetivos del art. 71 LBRL (competencia propia
municipal, etc), y si los cumple, enviar la solicitud al Pleno para que se pronuncie, por mayorfa absoluta,
sobre si solicitar o no al Consejo de Ministros la autorizacién de la convocatoria de referéndum (STS de 14
de noviembre de 1989). En el supuesto en que la legislacién de desarrollo no attibuya al Alcalde la facultad
de examinar la solicitud, éste no tiene mis competencia que la de enviarla al Pleno municipal para su
debate.

Por su parte, Luis Aguiar de Luque opina que, en defecto de ley autonémica de desarrollo del art.
18.1.f) LBRL la iniciativa debe corresponder al Alcalde en cuanto Presidente de la Corporacién Municipal -
«Referéndump», en Manuel Aragon Reyes (Coord.): Temas bisicos de Derecho Constitucional, Tomo I, cit., p. 130-,
No obstante, sin petjuicio de la iniciativa del Alcalde, debe entenderse que en ausencia de desarrollo del art.
18.1.f) LBRL la iniciativa debe cortesponder a los vecinos individualmente o asociados, sin que se exija
determinado nimero de firmas.
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iniciacién del procedimiento puede efectuarse por la propia Corporacién» (art.2.1)*0. Debe
entenderse, pues, que es al pleno municipal al que corresponde la iniciativa, decisién que debe
adoptat, en defecto de norma especial, por mayorfa simple**!. No ha querido en este caso
establecerse qué 6rganos, dentro de la Corporacién, plantearan la proposicidon de referéndum al
Pleno. Seri, en todo caso, el reglamento municipal el que lo determine. Y podria corresponder al
Alcalde, como Presidente de la Corporacién Municipal, a un nimero determinado de Concejales, a
uno o varios grupos politicos dentro del Pleno, o incluso a los 6rganos territoriales de
patticipacién ciudadana como los Consejos de Bartio o Juntas Municipales de Distrito.

Ciertamente, el significado politico de la iniciativa es muy distinto segun qué drgano
tenga la facultad de proponer la solicitud de referéndum, aunque en todos los casos sea el Pleno el
que decida iniciar el procedimiento de consulta popular. Si la propuesta emana del Alcalde en
exclusiva, y éste tiene la hegemonia politica en el Pleno, el referéndum puede adquirir un caricter
«presidencialistan*?? o incluso plebiscitario*3. Si el Alcalde se encuentra en minorfa en el Pleno o
incluso si encuentra dificultades en la aprobacién de un acuerdo, proponer la iniciacién de un
referéndum podtia ser una forma de dirimir el conflicto mediante votacién popular entre el texto
propuesto por el Alcalde y su grupo politico y el propuesto por la oposicién (aparte de la
posibilidad de acudir a la cuestién de confianza en los casos previstos en el art. 197 bis de la
LOREG), o cuando menos una forma de dar a conocer a la opinién publica vecinal la escasa
voluntad constructiva de la oposicién.

En cambio, si la propuesta procede de un determinado nimero de concejales de la
oposicidn, o de un grupo politico minoritario, aunque no llegue a ser aprobada por la mayorfa del
Pleno municipal, se convierte en una forma de control democritico de las minotias sobre la
mayotia politica de la Corporacién, y de formacién de la opinién ciudadana de cara a las préximas
elecciones.

El art. 6.1 de la Ley andaluza 2/2001, establece, mas precisamente, que la iniciacién del
procedimiento puede efectuarse por la propia Corporacién municipal, mediante acuerdo adoptado

0 posibilidad no prevista el la Ley catalana 8/1987, pero tampoco descartada. En opinién de
Joan Barata i Mir el Reglamento, al atribuir la iniciativa también a la Corporacién Municipal, no fuerza el
espiritu de la ley Municipal- Los actos de gobierno..., cit., p. 191. Por su parte, el art. 6.1 de la Ley Foral navarra
27/2002 dispone que «lLa iniciacién del procedimiento puede efectuarse por la propia Corporacién
municipal o por solicitud de un grupo de vecinos...».

441 . . , .
En este sentido, Joan Barata i Mir: Los actos de gobierno..., cit., p. 193.

42 En este sentido, Pedro Cruz Villalén, respecto del referéndum consultivo del art. 92 CE,

opina que la propuesta deberfa realizarla el Gobietno y no el Presidente, eliminando de este modo un
elemento presidencialista del referéndum- «El referéndum consultivo..», cit., p. 162-.

443 As, respecto del caricter presidencialista y plebiscitario del referéndum consultivo previsto
en la CE de 1992, Jorge de Esteban y Luis Lopez Guerra han dicho: «es obvio que por el hecho de
depender unicamente su iniciativa de la voluntad del Presidente del Gobierno, se fortalece asi la figura de
éste en el sistema constitucional, hasta el punto de que podria dar lugar a una utilizacién plebiscitaria
abusiva a favor del Presidente del Gobiernon- E/ régimen constitucional espariol, I, p. 97. En el mismo sentido,
Nicolas Pérez Sola: «La problematica del referéndum consultivo en el sistema politico espafiols, Revista
General del Derecho, N° 596, 1994, ps. 5007-5032, esp. p. 5013.
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por mayoria simple a propuesta de un grupo municipal*. De esta forma se da a la minoria en el
Ayuntamiento pleno la posibilidad de tomar la iniciativa de referéndum. Esto no descarta, a
nuestro juicio, que el reglamento municipal pueda atribuir, ademas, a otros «6rganos» la propuesta
de iniciativa.

1. 3. 2. La iniciativa popular de referéndum.

1. 3. 2. 1. Porcentaje de firmas requerido para la validez, de la solicitud.

Para el supuesto de «propuesta simple» de referéndum, en la legislacién autonémica, y en
los reglamentos municipales, cuando se ha regulado la iniciativa vecinal de referéndum, se ha
concedido el derecho de promover la iniciativa a una asociacién o varias o a un grupo de
ciudadanos, y se ha exigido que la solicitud fuera acompafiada de un determinado niimero de
firmas, que varia en proporcién a la poblacién del municipio.

Asi, en el Decreto Catalin 294/1996 la promocién de la iniciativa corresponde a una
asociacién o grupo de vecinos (art. 2.1); en la Ley andaluza 2/2001 sélo a un grupo de vecinos, y
en la Ley foral de Navarra 27/2002 corresponde a un minimo de cinco vecinos o dos asociaciones
vecinales legalmente constituidas con sede en el municipio (art. 7.1).

La solicitud, en todo caso, debe venir firmada por un determinado nimero de vecinos,
que tano en la Ley catalana 8/1987 (art. 144.2), como en la Ley aragonesa 7/1999 (art. 157.2)
como en la ley andaluza 2/2001 (art. 6.1), y en la riojana 1/2003 (art. 168.2) se calcula en funcién
de la poblacién del municipio, de modo que el porcentaje de firmas a exigir va disminuyendo a
medida que aumenta la poblacién municipal.

Ne HTESIEY  CATALANALEY ARAGONESALEY ANDALUZALEY RIOJANA

MUNICIPIO  8/1987 7/1999 2/2001 1/2003

5000 htes oel 20% htes. 20% htes. 10% htes. 20% htes.

menos

entre 5001 y 500 mis el 7% htes. que

50.000 excedan de 5.000

entre  50.001 y 3.650 mias el 5% htes.

100.000 que excedan de 50.000

entre  5.000 y1.000 mis el 10% de1.000 htes mais el 10% 1.000 htes,, mis el

100.000 los htes que excedanhtes que excedan de 10%  hates. Que
de 5000 5.000 excedan de 5.000.

mis de 100.000 10.500 mas el 5% del0.000 htes., més el 5%6.150 mis el 3% htes.10.000 hates., mis el
los htes. que excedanhtes. que excedan deque excedan de 100.000. 5% de los htes. que
de 100.000 100.000 excedan de 100.000

“ 1a expresion «propuesta de un grupo municipab» no figuraba en el proyecto de ley, ni en el

primero ni en el segundo, y fue introducida como consecuencia de la enmienda nimero 16, presentada por
el Grupo Parlamentario Popular (BOPA n° 104, de 15 de febrero de 2001, p. 4.888 y ss.). En todo caso,
corresponde al reglamento orginico municipal la determinacion de los grupos municipales, los requisitos
minimos para su constitucién, etc. En este sentido, José Luis Rodriguez Rodriguez: «Una primera
aproximacion..», cit., p. 472-.
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Como se puede obsetvar, la Ley andaluza 2/2001 establece cuatro tramos de poblacién, y
el nimero de firmas exigido por cada tramo es bastante infetior al establecido en las leyes catalana,
aragonesa y tiojana, que son muy parecidas al respecto, variando ligeramente la primera en el
ultimo trecho de poblacién.

Por su parte, la Ley foral navarra 27/2002 no distingue segin la poblacién del municipio
y establece que la solicitud debe ir suscrita «por un nimero de firmas que, como minimo, sea igual
al 10 por 100 de los censados en el correspondiente municipio (art. 6.1).

En unos casos, el porcentaje de firmas requetido es superior al exigido en nuestro
Derecho histérico (5 por ciento en el Estatuto municipal de 1924, sin diferenciarse por tramos de
poblacién); en otros es inferior (20 por 100 en la Ley Municipal de 1935, para todos los
municipios). Respecto del Derecho Comparado, €l término medio de firmas requeridas en los
paises que hemos estudiado se sitda en torno al 10 por ciento, porcentaje en unos casos inferior a
los que se establecen en Espafia, y en otros casos, supetior.

Tanto el art. 2,3 del Decreto cataldn 294/1996 como el art.6.3 de la Ley andaluza 2/2001
disponen, en términos similares, que sélo pueden suscribir la solicitud los vecinos del municipio
que gocen del derecho de sufragio activo en las elecciones municipales. Estamos, pues, ante una
auténtica iniciativa popular, y no meramente vecinal. En cambio, el art. 6.2 de la Ley foral navarra
27/2002 dispone que «pueden suscribir la solicitud los vecinos y vecinas del municipio que siendo
mayores de edad estén registrados en el padrén municipaly. No se requiete, pues, la cualidad de
elector, por lo que estamos ante una iniciativa vecinal.

Por otro lado, hay que tener en cuenta que en las leyes catalana, aragonesa, andaluza y
riojana el porcentaje de firmas se calcula sobre el nimero de habitantes del municipio, esto es,
personas empadronadas, y no sobre el nimero de personas inscritas en el censo electoral, lo que
reducirfa considerablemente el nimero de firmas requerido*>. Sin embargo, el art. 6.1 de la Ley
foral navarra es mas ambiguo, al referirse a dos censados en el correspondiente municipio». Puede
entenderse que el referido precepto alude a los insctitos en el censo electoral cotrespondiente al
municipio o bien a los inscritos en el padrén municipal.

Para el supuesto de «propuesta compleja» de referéndum, esto es, la que acompafia a una
«niciativa populam (art. 70 bis. 2 in fine de la LBRL), el nimero de firmas requetido para la
validez de la solicitud de la iniciativa se calcula asimismo por tramos de poblacién. La iniciativas
deben ir suscritas al menos por el siguiente porcentaje de vecinos del municipio: hasta 5.000
habitantes, el 20 por 100; de 5001 a 20.000 habitantes, el 15 por ciento; a partir de 20.001
habitantes el 10 por ciento.

Con caricter general el nimero de firmas requerido es superior al establecido en las leyes
autonémicas para la iniciativa popular de referéndum. En efecto, en municipios de hasta 5000
habitantes, se requiere la firma del 20 por 100 de los vecinos, lo mismo que en Catalufia, Aragbn y
Rioja. En Cambio, en Andalucia y Navarra el porcentaje se reduce a la mitad. Para un municipio
de 20000 habitantes, la ley basica estatal exige el 15 por ciento de firmas (esto es, 3000); en cambio,
en Catalufia, Aragdn y Rioja se requieren 2500 firmas, en Navarra 2000 y en Andalucia 1550, Para
un municipio de 50.000 habitantes, la ley estatal exige 5000 firmas, lo mismo que en Navarra. El
porcentaje de firmas requerido es algo supetior en Catalufia, Aragén y Rioja (5500), y bastante
inferior en Andalucia (3650). Para un municipio de 100.000 habitantes la LBRL exige 10.000
firmas, lo mismo que en Navarra; siendo ligeramente superior el nimero de firmas exigido en

5 En los RPC de Valencia (arts. 27 y 28) y de Zaragoza (att. 57), el nimero de firmas se calcula
sobre las personas insctitas en el censo electoral.
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Catalufia, Aragén y Rioja, y bastante inferior en Andalucia (6150). Por dltimo, para un municipio
de 200.000 habitantes, la ley estatal y la navarra exigen 20.000 firmas, la ley catalana 15.500; las
leyes aragonesa y riojana 15.000, y la ley andaluza 9150.

No obstante, hay que tener en cuenta que lo establecido en el art. 70 bis. 2 de la LBRL
tiene cardcter supletorio de lo dispuesto en la legislacién autondmica, y es probable que ésta
mantenga, en el supuesto de «propuesta compleja» de referéndum, el mismo niimero de firmas que
actualmente se requiere para la «propuesta simple». En cambio, la potestad reglamentaria
municipal no podrd modificar lo ordenado por el precepto basico estatal o, en su caso, por la
legislacién autonémica*,

1. 3. 2. 2. Requisitos matetiales y formales de la solicitud.

Tanto si la iniciativa de referéndum es de los vecinos (en sus modalidades de propuesta
simple v compleja) como de los 6rganos de gobierno municipales, la solicitud debe reunir
determinados requisitos formales y materiales.

A) Por lo que respecta a los materiales, el objeto de la consulta debe ajustarse a las
prescripciones del art. 71 LBRL. La legislacién autonémica no ha regulado directamente los
términos en que debe formularse la pregunta en la solicitud. Tan sélo se dispone, respecto de la
convocatoria de la consulta popular, que ésta «sefialara claramente la pregunta o preguntas que
deba responder el cuerpo electoral convocado»®’. Por otra parte, el Acuerdo plenario de
tramitacién de la consulta ha de contener «os términos exactos de la de la consulta que ha de
consistir en una o varias preguntas, redactadas de forma inequivoca a fin de que el cuerpo electoral
se pueda pronunciar en sentido afirmativo o negativo»*4,

Debe entenderse aplicable, con caricter supletotio, lo dispuesto en la LOMR, esto es,
con caricter general, que la convocatoria «sefialara claramente la pregunta o preguntas a que ha de
responder el cuerpo electoraly (art.3..1) y, para el refeténdum consultivo del articulo 92 CE, que la

“¢ L2 enmienda N° 211, del Grupo Parlamentario Socialista en el Congreso, disponfa que las

normas de participacion ciudadana de los Ayuntamientos podtian establecer porcentajes de firmas
inferiores a los previstos en el art. 70 bis. 2 LBRL (BOCG, Congteso de los Diputados, N° 157-9, de 18 de
septiembre de 2003, VII Legislatura, Serie A: Proyectos de Ley).

Por otro lado, también se presentaron enmiendas al porcentaje de firmas requerido por tramos de
poblacién. En el Congreso, Joan Saura Laporta, en representaciéon del Grupo Parlamentario Mixto (Bloque
Nacionalista Galego), present6 la enmienda al articulado nimero 47, elevando el porcentaje minimo de
firmas al 30 por ciento en los municipios de hasta 2500 habitantes , lo cual hallaba su justificacién en el
hecho de que «en los municipios pequefios el 20 por 100 de los vecinos representan muy poco en cuanto a
nimero necesatio para ejercer la iniciativa populan (BOCG, Congreso de los Diputados, N°® 157-9, de 18
de septiembre de 2003, VII Legislatura, Serie A: Proyectos de Ley). Por su parte, la enmienda N° 211, del
Grupo Parlamentario Socialista, reducia el nimero de firmas requerido para los grandes municipios,
creando los siguientes tramos de poblacién: de 20.000 a 50.000 habitantes, el 10 por ciento de los vecinos;
de 50.001 a 200.000 habitantes, el 8 por ciento; de 200.001 a 500.000 habitantes, el 7 por ciento; de 500.001
2 1.000.000 habitantes, el 6 por ciento; a partir de 1.000.000 de habitantes, el 5 por ciento.

“7 Art. 145.1 ley catalana 8/1987 y art. 9.1 Decreto 294/1996; en términos similares art. 96.3,
letra c) de la Ley foral de Navarra 6/1990; art. 257. 3 letra d) de la ley gallega 5/1997; art. 157. 4 de la Ley
aragonesa 7/1999; art. 168.4 de la Ley riojana 1/2003.

8 Art. 5.2 del Decreto catalin 294/1996. y art. 8 de la Ley foral navarra 27/2003. La ley

andaluza traslada los mismos requisitos al decteto de convocatoria de la consulta (art. 11.1, en relacién con
el 9.2).
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solicitud «debera contener los términos exactos en que haya de formularse la pregunta» (att. 6).

Por tanto, teniendo presente que la pregunta contenida en el acuerdo plenario de
celebracién del referéndum, y en el decreto de convocatoria del mismo, no puede diferir
sustancialmente de la contenida en la solicitud, sobre todo en el supuesto de iniciativa popular
(sobre esto volveremos), los mismos requisitos de claridad, exactitud y caricter inequivoco (esto
es, dilematico) de la pregunta deben aplicarse a la solicitud de teferéndum. A ello cabe afiadit que
la pregunta propuesta en la solicitud de referéndum debe someterse a los principios de unidad de
forma y de unidad de fondo o de materia*.

B) Los requisitos formales de la solicitud, no se establecen en la LBRL ni en la legislacién
autondmica en el supuesto de iniciativa institucional (esto es, de los érganos de la Corporacién
municipal). Tampoco se prevén en la ley estatal en los supuestos de propuesta vecinal, simple o
compleja, de referéndum, exigiéndose tan sélo en este wltimo caso que la solicitud venga suscrita
por un determinado nimero de vecinos con derecho de sufragio activo.

En el supuesto de «propuesta simple», aunque sus previsiones serfan asimismo aplicables
a la «propuesta complejan, la legislacién autondmica si ha establecido determinados requisitos. Asi,
el Decreto catalan 294/1996 (art. 2) y la Ley andaluza 2/2001 (art. 6)disponen que la solicitud ha
de contener la identificacién de los vecinos y su firma formalizada ante el Secretario de la
Corporacién o fedatario puiblico, y que en la solicitud se ha de designar un representante. En
consecuencia, estas normas no establecen un plazo para la recogida de firmas, pues éstas,
autenticadas debidamente, han de acompaiiar a la solicitud. Hubiera sido mas adecuado, para evitar
a los promotores el esfuerzo tal vez initil de la recogida de firmas, que la solicitud no fuera
acompafiada de las mismas, y que una vez vetificado el cumplimiento de los requisitos formales y
matetiales de la iniciativa por el 6rgano correspondiente, se abriera un plazo de recogida de firmas,
como prevé, a nivel nacional, la Ley Otginica 3/1984, de 2 de julio, reguladora de la iniciativa
legislativa popular.

En cambio, la Ley foral de Navarra 27/2002 parece establecer un plazo de tres meses
para la recogida de firmas. En efecto, por un lado, el art. 7 de esta ley dispone, en su apartado 1,
que los promotores de la iniciativa deberan dirigir previamente al Ayuntamiento una instancia
anunciando su propdsito, designando en la misma un representante y adjuntando el modelo de
pliegos que se va a utilizar para recabar la firma de los vecinos. No se exige, pues, en esta primera
instancia, que las firmas estén ya recopiladas y autenticadas por fedatario publico. Por otro lado, el
apartado 3 del mismo articulo preceptiia que «el Ayuntamiento tendra en sus oficinas de atencién
al publico y a disposicién de los vecinos que deseen suscribirlo un ejemplar del pliego de firmas,
que serdn autenticadas por el Secretario u otro funcionario, y entregara todas las firmas obtenidas
al representante de los promotores a peticion de éste o en su ausencia en el plazo de tres meses a
partir de la presentacién de la instancia mencionada en el apartado 1». Debe entenderse que si el
pliego de firmas ubicado en la oficina municipal estd a disposicion de los vecinos (para que firmen)
por un plazo méiximo de tres meses, éste es, asimismo, el plazo maximo para la recogida de firmas
en relacién con los pliegos en posesién de los promotores. Esta interpretacion es coherente si la

#? La Recomendacion N° R (96) 2, del Comité de Ministros del Consejo de Europa a los
Estados Miembros, relativa a los referéndums e iniciativas populares a nivel local , de 15 de febrero de 1996
(www.coe.ft/cm/ta/rec/19967f96:2.html) dispone en su Anexo que «a cuestién sometida a referéndum
debers ser una proposicién redactada completamente (unidad de forma) y no versar més que sobre un solo
problema especifico (unidad de fondo).Su redaccién debera ser suficientemente precisa para no prestarse a
equivocon.
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relacionamos con el apartado 4 del art. 7, segin el cual «una vez que los promotores hayan
obtenido el nimero de firmas requerido presentarin al Ayuntamiento la solicitud de convocatoria
de la consulta popular acompafiando los pliegos de firmas debidamente numerados». A partir de
entonces comienza la verificacién de los requisitos (formales y materiales) de la solicitud. No se
sigue pues, exactamente, el modelo de verificaciéon previsto para la iniciativa legislativa popular a
nivel nacional. No obstante, debe entenderse que algunos requisitos formales de la primera
instancia que presentan los promotores deben ser verificados en el momento de su presentacion
(modelo del pliego de firmas, representante designado por los promotores, la claridad de la
pregunta referendaria, etc), y que la verificacion corresponde al mismo érgano que posteriormente
comprueba los requisitos de la solicitud de referéndum.

Po otro lado, nada se dispone en el Decteto catalan ni en la ley andaluza sobre el
procedimiento de recogida de firmas, por lo que éstas podrin ser reunidas por los promotores
mediante mesas petitorias o por cualquier otro procedimiento. Y en ello podri colaborar incluso el
Ayuntamiento, como hemos visto para el caso navarro, poniendo éste en una oficina de atencién
al publico un ejemplar del pliego de firmas a disposicién de los vecinos.

Si se dispone en la legislacion autondmica que las firmas deben ir autenticadas por el
Secretario municipal o un fedatario publico. El Decreto catalan y la Ley andaluza guardan silencio
sobre los demas requisitos del pliego de firmas. Para evitar el rechazo de la iniciativa por la
existencia de pliegos de firma defectuosos, serfa conveniente una disposicién similar a la contenida
en el art. 7.2 de la Proposicién de ley aragonesa sobte consultas populares locales*0, en el sentido
de que «los pliegos de firmas han de contener espacios para la identificacién de los vecinos
mediante nombre y apellidos, nimero del documento nacional de identidad y domicilio, asi como
su firma autenticada por un notario, un Secretario judicial, el Secretario del ayuntamiento
correspondiente o un funcionario delegado de éste. La autenticacién podrd ser colectiva por
pliegos, indicando el nimero de firmas contenidas en cada pliego». En todo caso, el propio
Ayuntamiento podria proporcionar un modelo oficial de pliego de firmas.

1. 4. La verificacién de los requisitos de la solicitud de referéndum, y su
control jurisdiccional.

Cabe preguntarse a qué 6rgano municipal corresponde verificar los requisitos materiales y
formales de la solicitud de referéndum, en qué plazo, y qué recursos cabe contra el rechazo de la
solicitud.

En el supuesto de «propuesta compleja» de referéndum, debe entenderse que el érgano
que verifica los requisitos de la solicitud de referéndum es el mismo que realiza la verificacién de
la «niciativa populam a la que acompaiia, a pesar de que el art. 70 bis. 2 in fine dispone que la
propuesta de consulta popular «sera tramitada en tal caso por el procedimiento y con los requisitos
previstos en el art. 71», puesto que dicho precepto no hace alusion a este asunto, y porque no seria
congruente que ambas solicitudes, la de iniciativa popular y la de propuesta referendaria, que
deben ir juntas, pudieran ser verificadas por 6rganos diferentes.

Respecto de la «niciativa populars, y en consecuencia respecto de la «propuesta
compleja» de consulta popular, el art. 70 bis. 2 dispone que «en todo caso se requerira el previo
informe de legalidad del Secretario del Ayuntamiento, asi como el informe del interventor, cuando
la iniciativa afecte a los derechos y obligaciones de contenido econdémico del Ayuntamienton.

40 Proposicion de Ley reguladora de las consultas populares de ambito local, de la Agrupacién
de Izquierda Unida de aragén (Boletin Oficial de las Cortes de Aragén N° 219, de 22 de marzo de 2002),
rechazada el 19-09-2002.
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Ademas , se afiade que en los municipios a que se refiere el art. 121 de la Ley*!, el informe de
legalidad seri emitido por el Secretario General del Pleno y cuando la iniciativa afecte a derechos y
obligaciones de contenido econdmico, el informe serdi emitido por el Interventor general
municipal.

No se establece en la LBRL un plazo para la verificacién de los requisitos de la solicitud
desde que ésta es presentada, por lo que habra que estar al que estipule la legislacién autonémica o,
en su defecto, el reglamento municipal.

En el supuesto de «propuesta simple» de referéndum nada dispone al respecto la LBRL.
La Ley catalana 8/1987, preceptia en su art. 144.2 que el Alcalde sometera al Pleno las solicitudes
de consulta popular*2. Parece ser, pues, que cotresponde al Pleno municipal la verificacion de los
requisitos de la solicitud. Esta es, en todo caso, la interpretaciéon dada por el Decreto 294/1996.
En un primer término acuerda que «el Alcalde ha de disponer las medidas necesarias para la
comprobacion de los requisitos de la solicitud que establecen los articulos anteriores» (art. 3).
Pudiera interpretarse que es el Alcalde el que debe verificar tales requisitos, o que éste ha de
comunicarlo a otro drgano, agente o autoridad (como el Sectetario del Ayuntamiento, por
ejemplo), pero se trataria de una primera verificacion, correspondiendo la definitiva al Pleno
municipal, pues el precepto afiade: «y la ha de someter [la solicitud] al Pleno en el plazo de 30 dias
hibiles a contar a partir de la recepcién de la solicitud» (art. 3). Por si hubiera dudas, el art. 4
dispone «aceptada, en su caso, por el Pleno de la Corporacién la solicitud de consulta popular, o
adoptado el acuerdo de iniciacién por la propia Corporacién, se ha de someter a informacién
publica...».

Asimismo, la Ley navarra 27/2002 preceptiia que «cotresponde al Alcalde la adopcion de
las medidas procedentes en orden a la comprobacién de los requisitos procedimentales de la
iniciativa» (art. 7.4) y que «comprobado el cumplimiento de los trimites establecidos en los
apartados anteriores, el Alcalde sometera al Pleno la iniciativa en el plazo de 30 dias a partir de la
recepcion en el registro del Ayuntamiento de la solicitud».

No nos parece lo mas adecuado que sea el Alcalde el que verifique los requisitos de la
iniciativa populat, tratindose de un érgano de un solo signo politico y que, en consecuencia, no
oftece suficientes garantias de neutralidad e imparcialidad. Pero, si se observa bien, lo que el
Decreto catalan y la ley navarra disponen no es que el Alcalde verifica la solicitud, sino que adopta
las medidas necesarias para dicha verificacién, que puede realizarse, conforme a la reglamentacién
municipal, por un o6rgano mas imparcial o cuando menos plural, como el Sectretario del
Ayuntamiento, una comisién informativa municipal, o una comisién de expertos.

En este sentido, la redaccién dada por la Ley andaluza 2/2001 parece algo mis clara.

“! Dentro del Titulo X de la LBRL, referido al Régimen de organizacion de los Municipios de
gran poblacién», el art. 121 define el imbito de aplicacién de las normas de dicho Titulo, que serd
aplicables: a) a los municipios cuya poblacién supere los 250.000 habitantes; a los municipios capitales de
provincia cuya poblacién sea superior a los 175.000 habitantes; a los municipios que sean capitales de
provincia, capitales autonémicas o sedes de las instituciones autondémicas; d) asimismo, a los municipios
cuya poblacién supete los 75.000 habitantes, que presenten circunstancias econémicas, sociales, histricas o
culturales especiales.// En los supuestos previstos en las letras c) y d), se exigird que asi lo decidan las
Asambleas Legislativas correspondientes a iniciativa de los respectivos Ayuntamientos.

2 1o mismo establece el art. 57.2 de la Ley aragonesa 7/1999; y el art. 168.2 de la Ley tiojana
1/2003.
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Parece que en este caso hay una primera verificacién por el Alcalde, ayudado por el Secretario de la
Corporacién, que emitira una certificacion al respecto (es pues éste quien verifica los requisitos de
la solicitud*3) (art. 7.1), en el que se concede un plazo de subsanacién de los defectos (art. 7.2) , y
otra posterior por el Pleno (art. 8).

La verificacién es tanto de los requisitos formales como materiales de la solicitud,
correspondiendo al Alcalde disponer las medidas necesarias al respecto.

El procedimiento tipo de verificacion setfa pues el siguiente:

a) Una primera verificacién de los requisitos de la solicitud, correspondiendo al alcalde
adoptar las medidas al respecto. En el caso de la ley andaluza, la verificacién la realiza el Secretario
de la Corporacién.

b) Concesién de un plazo de 10 dias habiles para la subsanacién de defectos formales de
la solicitud. El art. 7.2 de la Ley andaluza 2/2001 y el art. 7.4 de la Ley navarra 27/2002 establecen
que : «si la solicitud no reuniese los requisitos exigidos, en los cinco dias habiles siguientes a la
recepcion en el registro del Ayuntamiento se requerira al representante designado por los vecinos
para que subsane los defectos o aporte los documentos en el plazo de diez dias hébiles». Afiade el
art. 7.3 de la Ley andaluza que «si el defecto consiste en la no designacién de representante, el
requerimiento se hara al vecino que suscriba la solicitud en primer término».

En cambio, el Decreto catalin 294/1996 no ha contemplado la  posibilidad de
subsanacién de los defectos de la solicitud. En estos casos, es aplicable el art. 71 LRJAP: «1. Sila
solicitud de iniciacién no retne los requisitos que sefiala el articulo anterior y los exigidos, en su
caso, por la legislacion especifica aplicable, se requerira al interesado para que, en un plazo de diez
dias, subsane la falta 0 acompafie los documentos preceptivos, con indicacién de que, si asi no lo
hiciera, se le tendra por desistido de su pretension, previa resolucién que debers ser dictada en los
términos previstos en el articulo 42,454,

Debe entenderse que también se podran subsanar en esta fase los defectos relativos a la
formulacién de la pregunta, su falta de claridad, de exactitud o su caricter equivoco*®s. Es lo que el

453 . . .. , . . . . . L.
Asf lo interpteta, asimismo, José Luis Rodriguez Rodriguez: «Una primera aproximacion...»,

cit., p. 475-. La referencia al Secretario del Ayuntamiento trae su causa en la enmienda n°. 5, presentada por
el Grupo Parlamentario de Izquierda Unida, la cual proponia la vetificacién de los requisitos de la solicitud
por el Secretario de la Corporacién, que debia extender a tal efecto la correspondiente diligencia
acreditativa. La enmienda se mantuvo hasta el debate final del proyecto de ley, donde fue objeto de una
enmienda transaccional del Grupo Socialista (DSPA 39/VI Legislatura, de 18 de aril de 2001, p. 2254-
2255).

4 También serian aplicables los apartados 2 y 3 del mismo articulo, los cuales disponen: «2.
Siempre que no se trate de procedimientos selectivos o de concurrencia competitiva, este plazo podra ser
ampliado prudencialmente, hasta cinco dias, a peticién del interesado o iniciativa del 6rgano, cuando la
aportacion de los documentos requeridos presente dificultades especiales», y «3. En los procedimientos
iniciados a solicitud de los interesados, el 6rgano competente podra recabar del solicitante la modificacién o
mejora voluntarias de los términos de aquélla. De ello se levantarad acta sucinta, que se incorporari al
procedimiento.

5 En relacién con el primer Proyecto de ley de consultas populares locales de Andalucia, el

Grupo parlamentario de Izquierda Unida presenté la enmienda numero 4, de adicién al art. 6.2, consistente
en afiadir al final «Igualmente la solicitud contendra los términos exactos de la consulta que no estard
redactada de forma capciosa» (BOPA Num. 403, de 14 de enero de 2000, p. 24.092). Esta enmienda, sin
embargo, no se mantiene en las enmiendas al articulado del segundo proyecto de ley de consultas populares
6-00/PL 000001 (BOPA n° 104, VI legislatura, de 15 de febrero de 2001, p. 4.888 y ss.).
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art. 71.3 LRJAP llama «mejora de la solicitud».

¢) Verificacién posterior de los requisitos (tanto formales como materiales) de la solicitud
pot el Pleno municipal, que debera aceptar, o no, la solicitud popular por mayoria simple, al no
requerirse una mayoria especifica (arts. 7.1 y 8 de la Ley andaluza, arts. 3 y 4 del Decreto catalin).
En cambio, como veremos, en el caso de la Ley navarra el acuerdo de la aceptacién de la solicitud
de iniciativa popular podria ser el mismo de celebracién de la consulta (arts. 6 y 7), por lo que
exigiria su adopcidn por mayoria absoluta.

En defecto de regulacién en la legislacion autonémica, deberi ser el reglamento
municipal el que determine el 6rgano encargado de verificar los requisitos de la solicitud. En su
defecto, puede entenderse que ese 6rgano es el Alcalde®, en virtud de su competencia residual; o
bien el Pleno, que es el que en ultima instancia debe decidir si solicitar o no al Gobietno de la
Nacién la convocatoria del referéndum, solucion ésta que ofrece unas mayores garantias de
imparcialidad. En todo caso, tras la primera verificacién por el Alcalde, nada impide que el Pleno
realice una posterior verificacion. Es mis, aunque el Alcalde puede plantear a los promotores que
subsanen los defectos de la solicitud, es dudoso que pueda rechazar ésta sin llegar a ser examinada
por el Pleno, que en dlima instancia es el 6rgano competente para pronunciarse sobre la
celebracion del referéndum.

En todo caso, el acuerdo plenario o resolucién del Alcalde (o de cualquier otro érgano
creado al efecto) que techace la solicitud de referéndum, tiene caricter administrativo y no politico,
y en consecuencia podra ser objeto de un recurso administrativo de reposicién y de un postetior
recurso contencioso administrativo®”’, bien por la via ordinaria, o por la via del amparo judicial
prevista en los arts. 114 y ss. de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la jurisdiccién
contencioso-administrativa, basado en este dltimo caso en la vulneracién del derecho a participar
en los asuntos publicos, cabiendo plantear por igual motivo un posterior recurso de amparo ante el
TC. Estin legitimados en estos casos, como dijimos, tanto las ciudadanos individuales como las
asociaciones vecinales que promovieron (en el caso de exigencia de un determinado nimero de
firmas) la iniciativa vecinal.

1. 5. Efectos de la iniciativa popular o vecinal de referéndum.
1.5. 1. Enla Ley de Bases del Régimen Local.

Uno de lo efectos de la iniciativa de referéndum valida, esto es, examinada y aceptada por
el Pleno municipal, es, precisamente, que ya se tiene por presentada y admitida, no pudiendo ser
revisada por el Pleno sino por motivos de legalidad (art. 53 LBRL, en relacion con los arts. 102 y
103 LRJAP) , y no de oportunidad politica, pues el acuerdo de admisién a trimite de la iniciativa es

¢ Estaes la interpretacién dada por la STS de 14 de noviembre de 1989 (RJ 1989\8304). El
fundamento de derecho sexto de la Sentencia apelada (confirmada por el TS) declara que «de recibirse la
peticion [la solicitud de referéndum], como sucedié en este caso, deberd acordarse por el Alcalde, bien
continuar la tramitacién, conforme a lo establecido en el articulo 71 de la Ley bésica, bien denegatla o
rechazarla mediante resolucién motivada (..). Segiin los fundamentos de derecho séptimo y octavo, el
rechazo de la solicitud deberi basarse en el incumplimiento de los requisitos del art. 7ILBRL, de modo que
si la solicitud de referéndum cumple tales requisitos debera ser tramitada por el Alcalde. Sin embargo, es
dudoso que el Alcalde, que no tiene competencias sobre la decisién de celebrar o no el referéndum, pueda
trechazar la solicitud. A nuestro juicio, podrd requerir a los promotores de la misma que subsanen los
defectos que sean subsanables, debiendo ser el Pleno el que se pronuncie sobre su aceptacién o rechazo.

“7 Eneste sentido, Joan Barata i Mir: Los actos de gobiemno..., cit., p. 192,
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un acto reglado, estando obligado el Pleno a pronunciarse en un momento posterior (si asi se
configura por la legislacién autonémica, como es el caso de la Ley andaluza 2/2001 y el Decreto
cataldn 294/1996) sobre la celebracion o no del referéndum.

Es decir, una vez presentada la iniciativa popular de referéndum y admitida por el Pleno,
si con motivo de las elecciones municipales se disuelve la Cotporacién municipal antes de que se
adopte el acuerdo plenatio sobre la celebracién del referéndum, no podra entenderse caducada la
iniciativa populat presentada y admitida (no existe un principio de «discontinuidad de la legislatura»
a nivel municipal) ni podra revocarse por motivos de oportunidad politica, sino que el nuevo
Pleno municipal, aunque sea de mayorfa politica distinta al anterior, estard obligado a pronunciarse
sobre la celebracion del referéndum*8,

Por otro lado, los efectos vinculantes o no de la iniciativa vilida de referéndum, sea ésta
una «propuesta simple» o «compleja», no vienen determinados de forma expresa en la LBRL, que
se remite a la ley. Esta cuestion esta ligada a la de la naturaleza del acuerdo plenario de celebracién
del referéndum. Si se entiende que éste es un acto discrecional en todo caso, o incluso politico, es
claro que el Pleno no esti vinculado por la solicitud, incluso populat, de referéndum, y que ésta es
una institucién de democracia participativa. Por el contrario, si se entiende que la solicitud de
referéndum es vinculante, entonces el acuerdo plenario es un acto reglado, y si la iniciativa popular
de referéndum es vilida, el Pleno debera solicitar al Gobierno de la Nacién la autotizacion para la
convocatoria del referéndum.

En nuestra opinién, en el caso de iniciativa popular de referéndum, lo mis congruente
con el principio democritico es que la iniciativa validamente presentada y admitida obligue al
Pleno a solicitar al Gobierno de 1a Nacién la autotizacién para la convocatoria del referéndum. Y
ésta parece la solucién mis coherente en defecto de regulacién autonémica o municipal, en el
supuesto de «propuesta compleja» de referéndum, que adopta necesariamente la forma de
iniciativa popular.

Los argumentos en contra de esta solucién no parecen muy sélidos. Estos argumentos,
esto es, los que permitirian entender que, en defecto de ley autonémica o reglamento municipal,
los efectos de la de la iniciativa popular de referéndum no son vinculantes para el Consejo Plenario
del Ayuntamiento, podrian ser los siguientes:

1.° El uso del verbo «pedir el art. 18.1.f) LBRL (en relacién con la «propuesta» del art. 70
bis. 2 LBRL) , en vez de «solicitam la consulta popular. Pero ya hemos visto, que a pesar de todo,
no estamos ante el ejercicio del derecho de peticién, sino de una iniciativa popular de
referéndum..

2.° Tampoco es un argumento relevante el hecho de que se exija «previo acuerdo por
mayotia absoluta del Pleno», para la convocatoria del referéndum por el Alcalde (art. 71 LBRL).
Del requisito de la mayoria absoluta no se deduce necesariamente que el acuerdo plenatio haya de
ser discrecional, también puede ser un acto reglado. La finalidad de la mayoria absoluta en este
caso serfa ofrecer mayores garantias para €l Pleno sobre la conformidad de la solicitud popular de

48 Hay que tener presente, de acuerdo con el art. 194.2 LOREG, que la Corporacién en
funciones no puede tomar acuerdos para los que legalmente se requiera una mayorfa cualificada; en
consecuencia, el acuerdo plenario de adopcién del referéndum deberd ser adoptado, en su caso, por los
nuevos representantes locales. Sin embargo, no sucede asi con el acuerdo plenario de admisién a tramite de
la iniciativa (cuando exista, como en la Ley andaluza y en el decreto cataldn citados), que se podra adoptar
por mayoria simple incluso estando la Corporacién en funciones. Pero incluso si, por motivos de tiempo,
no pudiera examinarse entonces la solicitud, se entenderd ésta por presentada (no siendo necesario reunir
de nueva las firmas requeridas) porque el acto de admisién a trdmite de la solicitud es reglado, y porque,
como hemos dicho, no existe a nivel municipal un principio de «discontinuidad de la legislaturan.
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referéndum a los requisitos de la ley. No se puede aplicar en este caso, de forma analégica, lo
dispuesto en el art. 92 CE para el referéndum consultivo, cuya convocatotia exige una previa
autorizacién por el Congreso de los Diputados, autorizacién que reviste un caricter discrecional o
incluso politico, pero no reglado. Y no cabe aplicar la analogfa porque el art. 92 CE no contempla
la posibilidad de iniciativa popular para el referéndum consultivo, sino exclusivamente la del
Presidente del Gobierno. Y en segundo lugar, porque tal aplicacién analdgica setia de caricter
restrictivo del derecho de iniciativa del art. 18.1. f) LBRL.

3.° Tampoco es un argumento sostenible el hecho de que el att. 71 LBRL utilice la
expresion dlos Alcaldes (...) podran someter a consulta popular..». Dicha expresién no indica que
la convocatoria del referéndum sea, en todo caso, un acto discrecional del Pleno, y mucho menos,
del Alcalde; simplemente indica el caracter facultativo, no obligatorio, del referéndum municipal*®®.

4.° Tampoco se puede argumentar que reconocer efectos vinculantes a la solicitud
popular de referéndum vulneraria el art. 69.2 LBRL, segin el cual das formas, medios y
procedimientos de participacién que las Corporaciones establezcan en ejetcicio de su potestad de
autoorganizacién no podrin en ningin caso menoscabar las facultades de decision que
corresponden a los 6rganos representativos regulados por la Ley». Primero, dicho precepto no es
aplicable a la ley autonémica sino a la potestad reglamentatia municipal; y segundo, incluso en este
caso, se refiere a cauces participativos creados como nuevos por las Corporaciones locales, y no a
los ya establecidos por la ley, en este caso estatal.

5. Asimismo, tampoco se puede argumentar que atribuir efectos vinculantes a la
iniciativa popular de referéndum puede vulnerar el principio de predominio de la democracia
representativa sobre la democracia directa que se detiva de la Constitucién para el nivel municipal,
por el hecho mismo de que se contempla el Ayuntamiento como 6rgano de gobierno y
administracién del municipio y la forma de designacién de sus miembros (art. 140 CE), pero no se
hace referencia expresa a la iniclativa popular o el referéndum en el ambito local#60.

A nuestro juicio, €l predominio de la democracia representativa municipal sobte la directa
{(que no la exclusién de la misma) no se pone en peligro por el hecho de que la solicitud de
convocatoria de referéndum obligue al Pleno. Sélo la excesiva frecuencia de estas iniciativas, y en
consecuencia, de eventuales celebraciones de referéndum, podria poner en peligro el predominio
de la representacién sobre la participacion directa. Sin embargo, los requisitos restrictivos con que

459 . . ; L. .
En este sentido, nos parece errdnea la interpretacion del art. 71 que realiza la STS] de

Navatra de 22 de junio de 2001 (RJCA 2001\916). El Ttibunal analiza el art. 71 LBRL y el att. 96.1 de la
Ley Foral de Navarra 6/1990 (menciona erréneamente el art. 69.1), que al respecto, se remite al precepto
basico y declara que : «En base a esta normativa legal citada es claro, a juicio de la Sala, que tales consultas
populares estin previstas como una posibilidad o facultad que se otorga a los Alcaldes para realizatla, si lo
estiman conveniente, pero no como un derecho que pueda ser exigido por el ciudadano por integrar parte
del contenido esencial del derecho fundamental a participar en los asuntos publicos tal y como se recoge en
el art. 23.1 de la Constitucién» (fundamento de derecho quinto). No podemos compartir, sin embargo, esta
tesis; del art. 71 LBRL sélo cabe deducir que el referéndum es facultativo, pero en modo alguno que el
mismo sea una facultad discrecional del Alcalde o del Pleno, incluso cuando la iniciativa procede del
electorado.

“% Por otro lado, el TC ha dicho que la Constitucién de 1978 instaura un régimen de

democracia representativa en el que priman «ptiman los mecanismos de democracia representativa sobre los
de democracia directa» (STC 76/1994, FJ 3; 119/1995, FJ 3).
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el art. 71 LBRL configura la institucién del referéndum, y con que la legislacién autondmica disefia
la propia consulta popular, no permiten augurar un uso muy frecuente de tal instituto.

6.* Otro argumento podtia ser la analogia entre la iniciativa legislativa popular del art.
87.3 CE y el iniciativa popular de referéndum municipal. En efecto, en el supuesto de la iniciativa
legislativa popular del art. 87.3 CE no hay verdadera iniciativa, sino «propuesta de iniciativa»*!, y
quien toma la iniciativa es el Congreso de los Diputados mediante el trimite de la toma en
consideracién.  Del mismo modo podria entenderse que en el caso de «propuesta compleja» de
referéndum el acuerdo municipal que se adopta por mayotia absoluta del Pleno es la verdadera
iniciativa de referéndum, el equivalente del tramite de la toma en consideracidn, y en consecuencia
la iniciativa popular referendaria sélo es una mera propuesta de iniciativa. Pero esto no se deduce
necesariamente del art. 71 LBRL, o del art. 18.1 en relacién con el art. 70 bis. 2 in fine. Ademas,
no es comparable un supuesto de iniciativa de referéndum, donde la decisién tdltima sobre el
objeto de la solicitud correspondfa al pueblo (de ahi el caricter vinculante de la iniciativa para el
6rgano colegiado representativo), con la iniciativa popular legislativa (o reglamentaria), tal como se
configura en la Constitucién espafiola, donde la decisién dltima sobre el texto corresponde a las
Cortes Generales.

En cambio en el supuesto de «propuesta simple» de referéndum, a falta de regulacion
autonémica o municipal, debe entenderse que, puesto que el art. 18.1 f) no exige mis requisitos,
cualquier vecino (iniciativa vecinal individual), grupo de vecinos (iniciativa vecinal colectiva) o
asociacion vecinal (iniciativa asociativa), puede solicitar al Pleno la convocatotia de referéndum.
En consecuencia, puesto que no son necesariamente un fragmento (considerable) del electorado
quienes plantean la iniciativa referendaria, debe entenderse que tal solicitud no tiene en principio
efectos vinculantes sobre el Pleno, no estando éste obligado mis que al debate y votacién de la

Asi, para Paloma Biglino Campos, la iniciativa legislativa popular, tal como se configura en
el art. 87.3 CE, no es un auténtico instituto de democracia directa, al no implicar un llamamiento a la
voluntad popular, y al no obligar al Parlamento, sino una institucién de «democracia participativa» con la
que se pretende influir en la actividad legislativa. Véase: Paloma Biglino Campos: «La iniciativa legislativa
popular en el ordenamiento juridico estatal», REDC, 19, 1987, p. 78. Sobre el concepto de «democracia
participativan, tal como aqui se usa, véase: PIZZORUSSO, Alessandro : «Democrazia pattecipativa e
attivitd parlamentare», en AA.VV.: Parlamento, istituzioni, democrazia, Giuffré Editore, Milano, 1980.

Sobre la iniciativa legislativa popular y su caticter restrictivo en nuestra Constitucidn, véase, entre
otros: PUNSET, Ramén: «Iniciativa legislativa populam, en REP, N° 22, 1981. ps. 213-226,y «La iniciativa
legislativa en el ordenamiento espafioly, Revista de Derecho Politico, 14, 1982, ps. 57-78; ARAGON
REYES, Manuel: - «La iniciativa legislativan, REDC N° 16, enero-abril 1986, ps. 287-311; CONTRERAS,
Manuel : «Iniciativa legislativa popular y Estado democritico de Derecho (una aproximacién a su regulacién
juridica en Espafian, Revista de las Cortes Generales, n° 8, 1986, ps. 67-94; GARCIA MARTINEZ, M*
Asuncién : «La iniciativa legislativa popular y su vigencia en el Estado contemporaneo», RFDUC, N° 74,
1988-1989, ps. 211- 245; PEREZ SOLA, NICOLAS: «Algunas propuestas para la reforma de la Ley
Orginica de iniciativa legislativa populam, RFDUC, Curso 1993-1994, Madrid, 1995, ps. 481-490;
ALONSO DE ANTONIO, José Antonio y y MARTINEZ FERRERO, Pilar: «Propuestas de reforma de
la Ley Organica de iniciativa Legislativa Populam, REDUC, 1996, ps. 567-575; HERRERO LERA, Miguel:
«Articulo 87. Iniciativa legislativa>, en Oscar Alzaga Villaamil (Dir.), Comentarios a la Constitucién
espafiola de 1978, Tomo VII, EDERSA, 1998, ps. 251-288; BIGLINO CAMPOS, PALOMA: Iniciativa
legislativa populam, en Manuel ARAGON REYES: Temas Bisicos de Derecho Constitucional, Tomo 11,
Civitas, Madrid, 2001, ps. 168-170; SORIANO, Ramoén: ~La iniciativa legislativa populat: una institucién
herida de muerte», Sistema 167/2002, ps. 111-118; ASTARLOA VILLENA, Francisco: «La iniciativa
legislativa popular en Espaiia», Teotia y Realidad Constitucional, N° 10-11, 2002-2003.
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propuesta. Todo ello sin perjuicio de lo que disponga la legislacién autonémica o el reglamento
municipal.

Lo que llevamos dicho presupone que reglamento municipal puede convertir el acuerdo
plenario de celebracién del referéndum en acto obligado cuando la ley autonémica no lo prohiba
expresamente o no lo configure como un acto discrecional. Dicho de otro modo, también el
reglamento municipal puede determinar los efectos de la solicitud vecinal de referéndum, en
defecto de regulacién por ley autonémica®e?,

1. 5. 2. En la legislacion de desarrollo.

Debido al caricter reciente de su creacién, no ha habido todavia un desarrollo pot la
legislacién autonémica de la «propuesta compleja» de referéndum contenida en el art. 70 bis. 2, in
fine, de la LBRL. En nuestra opinién, tal «propuesta compleja» puede ser articulada de tal modo
por la legislacién autonémica o, en su defecto, por el reglamento municipal, que el rechazo por el
Pleno de la «iniciativa populam, (o la presentacién por el mismo de un texto alternativo), obligue a
éste a la aceptacién de la propuesta, esto es, a la celebracién de la consulta popular (que versard
sobre €l texto de la wniciativa populam o, incluso, sobte éste y el texto alternativo que en su caso
hubiere presentado el Pleno). Es decir, introducitiamos de este modo en nuestro ordenamiento
una auténtica iniciativa popular, tal como se configura este instituto en el Derecho suizo y en el
estadounidense.

Por lo que se refiere a la «propuesta simple» , y descendiendo ya al desarrollo legislativo
del art. 18.1.f) LBRL, tanto el Decreto Catalin 294/ 1996 (arts. 4 y 5) como la Ley andaluza
2/2001 (arts. 8 y 9) han entendido el acuerdo plenario de celebracién como un acto discrecional, y
en consecuencia, la iniciativa popular como un instituto de democracia participativa que no obliga
al Pleno a celebrar la consulta. En ambos casos, tras la adopcién del acuerdo por el que se acepta
la iniciativa popular o por el que se inicia el procedimiento referendario, se somete dicho acuerdo
a informacion publica por un plazo no inferior a veinte dias habiles. La decisién del Pleno del
Ayuntamiento de solicitar la autotizacion estatal o de celebrar el referéndum es cuando menos

“2 En este sentido, puede traerse a colacién el caso de la STSJ de Navarra de 22 de junio de

2001 (RJCA 2001\916). El recurrente, promotor de una iniciativa popular, firmada por otros 24.000
vecinos de Pamplona, entende que el acuerdo plenario que deniega la celebracidn del referéndum vulnera
su derecho a participar en los asuntos piblicos, pues el Ayuntamiento estaba obligado, de acuerdo con el
articulo 69.1 del Reglamento Orgénico Municipal, a convocar el referéndum. El recurrente basa su
pretension en el art. 69.1 del Reglamento organico municipal (ROM), que, a su juicio, reconoce el derecho
vecinal a la consulta popular, de lo contrario seria una reiteracién de lo dispuesto en otro precepto, el
articulo 67. El Tribunal responde lo siguiente: «Es evidente que el articulo 69 faculta al Ayuntamiento a
convocar consulta (podra dice expresamente), si lo pide un 10 % del censo electoral. Pero de ninguna
manera puede leerse que debera hacerlo si se lo pide el 10% del censo, tal interpretacién choca con la letra
de la ley y no puede admitirse, por el solo argumento de que en caso contrario el precepto no sirve para
nada. E/ Ayantamiento elabors el Reglamento y tene potestad para modificarlo en el sentido mds conveniente y de acuerdo con
las leyes, pero en tanto no lo modifigue esta Sala no puede, por via de interpretacion legar a la conclusion contraria al mandato
del texto» (fundamento de derecho sexto). Debe interpretarse que cuando el texto artiba trascrito habla de
da letra de la ley», se estd refiriendo, no a la LBRL ni a la Ley foral 6/1990, sino al propio precepto
reglamentario (art. 69 ROM), pues de lo contrario el argumento es contradictorio. Lo que interesa destacar
aqui es que el TS] reconoce la posibilidad de modificar el reglamento municipal para convertir la consulta
popular en un derecho ciudadano (siempre que se cumplan los requisitos formales y materiales de la
iniciativa popular) y, en consecuencia, en una obligacién, y no una mera facultad discrecional, del Pleno del
Ayuntamiento.
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discrecional y no obligada, pues en ella han de ponderarse las alegaciones presentadas en el
periodo de informacién publica.

En cambio, la Ley Foral de Navarra 27/2002 configura el acuerdo plenatio de
celebracion del referéndum como un acto reglado, y en consecuencia, atribuye a la iniciativa
popular de referéndum efectos vinculantes para el Pleno. En este texto no hay un periodo de
informacion publica entre el acuerdo por el que, por mayoria simple, se acuerda o deniega (en este
caso, por causas tasadas) o se inicia el procedimiento referendario, y el acuerdo, por mayoria
absoluta, de celebracion de la consulta popular. Es mais, puesto que no se menciona el acuerdo de
aceptacion de la iniciativa, debe entenderse que éste es el mismo que el acuerdo de celebracién de
la consulta popular. Asi pues, sélo hay un acuerdo plenatio, que puede ser de denegacién de la
solicitud y por tanto de denegacién de la celebracién del referéndum, o puede ser de aprobacién
de la celebracién del referéndum (en este caso por mayoria absoluta) y por tanto de aceptacién de
la solicitud.

En efecto, el articulo 7 de la Ley foral 27/2002, que se refiere a la verificacién de los
requisitos de la solicitud de referéndum, dispone en su apartado 6 que: «el Pleno del Ayuntamiento
podra denegar la convocatoria de la consulta popular inicamente en los siguientes casos:

a) Cuando el asunto objeto de la iniciativa esté excluido de la consulta popular [debe
entenderse que por ser un asunto relativo a Hacienda Local, unica exclusién contemplada en el
LBRL y en Ley foral] o no corresponda a la competencia municipal.

b) Cuando no se acompaiie el nimero de firmas exigido.

) Cuando se haya solicitado en un periodo de los mencionados en el articulo 4 (precepto
que se refiere a los periodos excluidos de la consulta).

d) Cuando la propuesta incurra en infraccién del ordenamiento juridico segin lo
expresado en el apartado 2 del articulo 2».

Por tanto, en el supuesto de solicitud popular o vecinal de referéndum, sélo se podra
denegar la convocatoria de referéndum (y en consecuencia rechazar la solicitud) por los motivos
tasados del art. 7.6; de modo que si no se dan tales motivos, el acuerdo de celebracién del
referéndum es un acto administrative obligado y reglado, no discrecional, cuya adopcién por
mayoria absoluta (art. 8 de la Ley foral) cumple el requisito establecido por el art. 71 LBRL.

Por el contrario, en los supuestos del Decreto catalin y de la Ley autonémica, los efectos
de la iniciativa popular de referéndum son los mismos que los del derecho de peticién. En efecto,
de acuerdo con el art. 11.1 de la Ley reguladora del derecho de peticién (LO 4/2001), «una vez
admitida a trimite una peticion, la autoridad u érgano competente vendran obligados a contestar y
a notificar la contestacién en el plazo miximo de tres meses a contar desde la fecha de su
presentacién». Y «a contestacién recogerd , al menos, los términos en que la peticién ha sido
tomada en consideracién por parte de la autoridad u érgano competente e incorporari las razones
y los motivos por los que se acuerda acceder a la peticiéon o no hacetlo» (art. 11.3). Es decir, como
es sabido, el derecho de peticién sélo obliga al destinatario, si es el érgano competente, a resolver
de forma motivada, no a resolver en sentido favorable al peticionario. Si el destinatario es el Pleno
municipal, eso significa que para resolver, de forma favorable o desfavorable, éste tiene que
deliberar y votar, esto es, adoptar un acuerdo razonado. Los efectos son pues, los mismos que los
del derecho de iniciativa del articulo 18.1.f) LBRL, si la ley autonémica configura el acuerdo
plenario de celebracién de referéndum como discrecional.

En el caso de que la solicitud de referéndum, en virtud del derecho del art. 18.1.f) LBRL
vaya dirigida al Alcalde, éste no podra rechazarla, segin hemos visto, sino que debera remitirla, tras
su examen, al érgano competente (esto es, el Pleno), para que se pronuncie sobre la misma. Pero
incluso esta obligacién de remision al 6rgano competente se recoge en la LO 4/2001. Asi, «cuando
un 6rgano o autoridad se estime incompetente para el conocimiento de una peticién [en este caso
el Alcalde] remitira directamente las actuaciones al érgano que se considere competente [en este
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caso el Pleno], si ambos pertenecieran a la misma institucién, administracién u organismo» (att.
10.2). Y esta regla se debe aplicar, tanto en la solicitud del art. 18.1.f) LBRL como en el ejetcicio
del derecho de peticion incluso si el asunto objeto de referéndum es competencia del Alcalde, pues
el art. 71 LBRL no hace distinciones, atribuyendo la competencia para tesolver, en todo caso, al
Pleno, por mayoria absoluta si e} acuerdo es favorable a la solicitud de referéndum.

En consecuencia, la legislacion autonémica que no otorga a la iniciativa popular de
referéndum efectos vinculantes para el Pleno, habra convertido el derecho del art. 18.1.f) LBRL
en una suerte de derecho de peticidén de referéndum pero agravado: no podrin ser titulares del
mismo cualquier persona fisica o juridica, nacional o extranjera, sino sélo los vecinos que ademas
sean electores; no cabri una peticién individual, sino que serd una peticién colectiva que exige un
determinado namero de firmas; de modo que toda peticién de referéndum que no cumpla los
gravosos requisitos formales establecidos por la Ley autondmica serd rechazada, incluso si se
invoca el art. 29 CE o la Ley reguladora del derecho de peticién, pues de acuerdo con el art. 3 de la
misma: «no son objeto de este derecho aquellas solicitudes, quejas o sugerencias para cuya
satisfaccién el ordenamiento juridico establezca un procedimiento especifico distinto al regulado
en la presente Ley», como es el caso del procedimiento del art. 18.1.f) LBRL vy la legislacion
autonémica, o municipal, de desarrollo de tal precepto.

Cabria preguntarse si una solicitud de referéndum que no cumpla los requisitos formales
o materiales previstos en la ley autonémica, una vez rechazada, puede convertirse en un derecho
de peticién y ejercitarse como tal*3. En nuestra opinién no, porque setia una forma de defraudar
el derecho del art. 18.1.f) LBRL y de hacer perder virtualidad a los requisitos formales previstos en
la legislacién de desarrollo?*. No podria, pues, en contra de los dispuesto en el art. 3 de la LRDP,
interponerse una peticién de referéndum dirigida directamente al Pleno del Ayuntamiento. Pero si,
en cambio, podria pedirse a los 6rganos que tuvieran la facultad de propuesta de la iniciativa de
referéndum(el Alcalde, la Comisién de Gobierno, un grupo politico municipal, los concejales, los
6rganos colegiados, sectoriales o territoriales, de participacién ciudadana, etc, dependiendo de la
regulacién autondmica y/o municipal), que propusieran la celebracién del referéndum ante el
Pleno municipal. Pero en este caso el érgano competente para resolver la peticién, individual o
colectiva, no setia el Pleno, sino dicho érgano con facultad de propuesta, pudiendo resolver de
forma motivada (sobre si proponer o no la celebracion de referéndum) sin necesidad de enviar la
peticién al Ayuntamiento pleno*3,

3 1a disposicién adicional segunda de la LO 4/2001, reguladora del derecho de peticion
estipula que: «en los supuestos en que una iniciativa legislativa popular haya resultado inadmitida por no
cumplir con todos los requisitos previstos en su normativa reguladora, a peticién de sus firmantes podri
convertirse en peticién ante las Camaras, en los términos establecidos en sus respectivos reglamentos».

Por el contrario, respecto de la iniciativa legislativa popular, y sus requisitos més gravosos

que los del derecho de peticién, pero con efectos juridicos muy similares, algunos autores han propuesto la
conversién de la iniciativa popular invalida en una peticién. En este sentido, véase Gioccoli Nacci: I/ diritto
de peticione neghi ordinamento dello Stato e delle regioni, Jovene, Napoli, 1979, p. 285 ss., cit. por Bartomeu Colom
Pastor: E/ derecho de peticion, cit., p. 38-.

“5 Bsta posibilidad, de conversién de la iniciativa en una peticién dirigida al trgano que tenga la
faculta de iniciativa o de propuesta de iniciativa, también puede darse en relacién con la «iniciativa populan»
del art. 70 bis. 2. Del mismo modo, a nivel estatal o regional, el derecho de peticién se puede utilizar como
cauce complementario de la iniciativa legislativa popular. En este sentido, Enrique Alvarez Conde pone el
ejemplo de la operacién de recogida de firmas solicitando un referéndum consultivo previo a la entrada de
Espafia en la OTAN, que finalmente adopté la forma de peticién dirigida al Presidente del Gobierno- E/
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Si esto es posible, nada impide que el acuerdo plenario de celebracién del referéndum
tenga su origen no solo en el ejercicio del derecho del art. 18.1.f) LBRL, o en el ejercicio del
derecho de petici6n, sino incluso en otras formas participativas como la iniciativa ciudadana o la
audiencia publica*s®.

Habria que preguntarse entonces qué ventajas ofrece el derecho del art. 18.1.f) LBRL
frente al derecho de peticién. Podria pensarse que al exigirse un determinado nimero de firmas,
esto demuestra la setiedad de la solicitud de referéndum, y ésta tendria mayores posibilidades de
éxito. Sin embargo, también podria producirse, al amparo del art. 4.2 LO 4/2001 una peticién
colectiva con un considerable nimero de firmas.

En consecuencia, los requisitos mas gravosos de la iniciativa popular de referéndum sélo
tienen sentido si ésta reconoce un auténtico derecho a que se celebre la consulta popular, y por
tanto la obligacién del Pleno, si se aquella cample los requisitos legales, de convocarlo; esto es, la
iniciativa popular de referéndum deberia tener efectos vinculantes para el Pleno municipal#®’,

régimen politico espariol, Tecnos Madrid, 1986, p. 51.

Por su parte, la STS de 12 de noviembre de 1985 (Ar. 5356), en relacién con una cuestién similar,
declara lo siguiente: «La peticién ejercitada por el sindicato profesional de Policia, consistente en que se le
reconozca una subvencién en la Ley de presupuestos correspondiente al afio 1985 entrafia una snicativa
particular de proposicion de Ley que nuestra Constitucién, junto con la Ley orginica 3/1984, de 26 de marzo,
regulan como forma de ejercicio de iniciativa popular para la presentacién de proposiciones de Ley,
concretando los requisitos que debe revestir y gue no cunmplimenta el sindicato peticionario, ni puede hacerlo, en
cuanto segun el articulo 134 de la misma Constitucién corresponde al Gobierno la elaboracién de los
Presupuestos y su presentacién ante el Congreso de los Diputados; por lo gue la pretension formulada silo puede
ampararse en ¢l derecho de peticion reconocido a todos los espafioles en el articulo 29 de la Constitucién, y en el
articulo 780 de la Ley de procedimiento administrativo de 17 de julio de 1958, con las limitaciones sefialadas
para el ejercicio del detecho por las Fuerzas e Institutos armados o los demis Cuerpos sometidos a
disciplina militar». Es decir, el Tribunal Supremo convierte una supuesta iniciativa popular que no cumple
los requisitos legales y consttucionales en una peticién, la cual puede entenderse que tiene como
destinatario ultimo al Gobierno, a quien corresponde la elaboracién de los Presupuestos y su presentacién
ante el Congreso.

Asimismo, el Reglamento del Senado permite que la Comisién de peticiones pueda trasladar una
peticién a los Grupos parlamentarios para que, si lo estiman oportuno, puedan promover alguna iniciativa
patlamentaria (art. 193.1. 2° RS). Por esta via, una peticién de que se adopte un determinado texto
legislativo, rechazada previamente como iniciativa legislativa popular por no reunir los requisitos de la
misma, se puede convertir en una iniciativa legislativa parlamentaria.

6 En este sentido, el art. 41.2 del RPC de Barcelona de 1986 disponia que: «También podrin
acordar [el Ayuntamiento o el Consejo de Distrito] la celebracién de Referéndum o Consulta Ciudadana,
previa a la resolucién de acuerdos interesados por Audiencia Publica, Iniciativa Ciudadana o Peticién
Colectiva, en cuyo caso, no serin de aplicacién los plazos para resolver establecidos en los Titulos que
regulan las expresadas formas de participacién.

467 En este sentido, José Luis Rivero Ysern ha dicho que: da solicitud de consulta debe ser

aprobada por el Pleno del Ayuntamiento mediante mayoria absoluta. Ahora bien, hay que entender que esta
aprobaci6én no es discrecional, sino que solamente debe denegarse validamente si la iniciativa adolece de
alguno de los requisitos legales - nimero minimo de firmas acteditadas, o bien se refiera a materias
excluidas de la consulta-»- Manual de Derecho Local, Civitas, Madrid, Tercera Edicién, 1997, p. 93. Notese
que se esti refiriendo a una solicitud de referéndum que exige determinado mimero de firmas, esto es, que
ha sido regulada asi por ley autonémica que desarrolla el articulo 18.1.f) LBRL.
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1. 6. Sobre la posibilidad de intervencién de los promotores de la iniciativa
popular en el Pleno del Ayuntamiento.

No se prevé en la LBRL un plazo dentro del cual deba ser sometida la solicitud popular
de referéndum al debate y votacion en Pleno, plazo que deberi ser establecido por la legislacién
autonémica o por el reglamento municipal, para evitar maniobras dilatotias por parte de la
Corporacién®8, El plazo es de 30 dias hébiles desde la recepcién de la solicitud de referéndum por
el Alcalde en el Decreto catalin 294/1996 (art. 3). El mismo plazo se concede en la Ley andaluza
2/2001, especificindose que el plazo se cuenta a partir de la recepcién de la solicitud den el
Registro del Ayuntamiento (art. 7.1). Lo mismo dispone la Ley foral navarra 27/2002 (art. 7. 5).

Una vez aceptada la solicitud de consulta popular, o adoptado el acuerdo de iniciacion
por la propia Corporacion, segin el art. 4 del Decreto Cataldn y el art. 8 de la Ley andaluza
2/2001 (en este caso en el plazo de cinco dias), se somete tal acuerdo a informacién publica, por
un periodo no inferior a 20 dias habiles, mediante publicacién en el Boletin Oficial de la provincia
y en el de la Comunidad Auténoma, para que cualquier persona fisica o juridica pueda efectuar las
alegaciones que considere procedentes, y simultineamente se ha de comunicar a la Delegacién del
Gobierno autonémico en la provincia que corresponda para que, en el plazo de quince dias
habiles, también pueda formular alegaciones.

Trascurrido el plazo de informacién publica, corresponde al Pleno del Ayuntamiento
ponderar las alegaciones presentadas y, si procede, acordar por mayoria absoluta del nimero legal
de miembros de la Corporacién la celebracion de la consulta popular (en el caso del art. 9.1 de la
ley andaluza), o «el acuerdo para solicitar la autorizacién para la celebracién de la consulta populam
(en el caso del art. 5.1 del Decreto catalan).

En cambio, en la Ley navarra 27/2002 no hay acuerdo del Ayuntamiento de iniciacion
del procedimiento, o de aceptacién de la solicitud popular de referéndum, sino un acuerdo que
puede set de denegacién por motivos tasados de la convocatoria del referéndum, o de celebracion
del referéndum (en este caso por mayoria absoluta), por lo que no existe tampoco tramite de
informacién publica.

Sin embargo, en ninguna de las disposiciones autonémicas estudiadas ni en la LBRL4® se

“8 En el debate patlamentario de la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para la
modernizacién del gobiemo local, diversas enmiendas al art. 70 bis. 2 de la LBRL, introdujeron un plazo
para el debate y votacién en Pleno de la «iniciativa populam. La enmienda mimero 47, firmada por D. Joan
Saura Laporta (del grupo Parlamentario Mixto) disponfa que: «las iniciativas que deban ser debatidas y
votadas por el Pleno se incluirin en el orden del dia de la primera sesién ordinaria que celebre si las
iniciativas hubiesen tenido entrada en el Registro del Ayuntamiento al menos con 15 dias de antelacién al de
la convocatoria de la sesidn, o , en caso contrario, en el de la siguienten. Los mismos plazos establece la
enmienda n° 211, planteada por el Grupo Parlamentario Socialista (Véase BOCG, Congreso de los
Diputados, N° 157-9, de 18 de septiembre de 2003, VII legislatura, Serie A: Proyectos de Ley). Enmienda
mantenida por el mismo Grupo en el Senado (BOCG, Senado, Serie 11, 12 de noviembre de 2003, N° 166,
enmienda n°® 162).

%9 El derecho de intervencién de los promotores de la iniciativa en el Pleno del Ayuntamiento
fue reconocido en la enmienda N° 74 al art. 70 bis. 2 LBRL, presentada por Don José Nufiez Castain (del
Grupo Parlamentario Mixto), la cual consistia en afiadir un parrafo del siguiente tenor: «En estos casos y si
los vecinos asi lo solicitaran, el Alcalde debera autorizar a un representante a exponer y defender la iniciativa
en el Pleno» (BOCG, Congteso de los Diputados, N° 157-9, de 18 de septiembre de 2003, VII Legislatura,
Serie A: Proyectos de Ley).
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prevé la posibilidad de intervenciéon en el Pleno de los promotores de la iniciativa (o del
representante de los mismos designados en la solicitud), para la defensa oral de la misma (cuando
se trate de una iniciativa popular de referéndum), en el momento previo a la deliberacién y
votacién del acuerdo plenario de celebracién del referéndum o de admisién a trimite de la
solicitud?’0, Seria conveniente permitir tal posibilidad de defensa personal de la iniciativa en Pleno,
aunque ya previamente los promotores hayan expuesto su razones en la propia solicitud de
referéndum*!, o en el tramite de informacién publica previo al acuerdo plenario sobre la
celebracién del referéndum, si éste se configura como un acto discrecional.

En este sentido, el art. 11.1 de la Ley Organica 4/2001, reguladora del derecho de
peticién, dispone que el 6rgano competente para contestar «podtd, si asi lo considera necesario,
convocar a los peticionarios en audiencia especial».

Se trata de una facultad, y no de una obligacién del destinatario de la peticién, que
permitird a éste resolver con mayores elementos de juicio; facultad que ya venia establecida, mucho
antes, para el dmbito municipal, en el ROF de 1986, cuyo articulo 231.3 dispone: «cuando la
solicitud formule una propuesta de actuacién municipal, su destinatatio informari al solicitante del
trimite que se le haya de dar. Si la propuesta llega a tratarse en algiin 6rgano colegiado municipal,
quien actie de Secretario del mismo remitird en el plazo maximo de 15 dias al proponente copia de
la parte correspondiente del acta de la sesion. Asimismo el Presidente del 6rgano colegiado podra
requerir la presencia del autor de la propuesta en la sesién que corresponda, a los efectos de
explicarla y defenderla por si mismo»*’2. Pero estamos en este supuesto de ejercicio del derecho de
peticion, que no es aplicable al derecho del art. 18.1.f) LBRL.

Algunos reglamentos municipales de participacién ciudadana también posibilitan la
intervencién oral de las asociaciones de vecinos, o incluso de vecinos no asociados, en el Pleno en
relacién con otras figuras participativas como la «iniciativa ciudadana de interés municipal» (art.

70 g Grupo Parlamentario de Izquierda Unida presentd la enmienda mimero 7, de adicién del

articulo 9.4 del primer Proyecto de ley andaluz, del siguiente tenor: «si el procedimiento se hubiere iniciado
por un grupo de vecinos, la persona que los represente, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 6.4 de
esta Ley, podri intervenir en el debate plenario en el que se trate sobre el acuerdo de celebracién de la
consulta, en términos andlogos a los que establece la legislacion vigente y, en su caso, el reglamento
organico de la Corporacién para los portavoces de los distintos grupos municipalesy. (BOPA N° n® 403, de
14 de enero de 2000, p. 24.092 y ss.). Sin embargo, esta enmienda no aparece entre las enmiendas al
articulado del segundo proyecto de ley (BOPA n° 104, de 15 de febrero de 2001, p. 4.888 y ss.).

1 g preciso recordar que el art. 70.1 LRJAP dispone, respecto de las solicitudes de iniciacién

del procedimiento administrativo, que éstas deberan contener: «b) hechos, razones y peticién en que se
concrete, con toda claridad, la solicitudy».

2 En el 4mbito municipal, hay que tener presente, para el caso de la ciudad de Barcelona, lo
dispuesto en su Carta Municipal, concretamente en el articulo 40, letra b) de la Ley catalana 22/1998: «en el
ejercicio de este derecho [de peticién] sobre las materias que sean competencia de los distritos puede
solicitarse que se celebre un debate piiblico previo a su resolucién. En dicho caso son aplicables las normas
que regulan la audiencia piblica». Pero este precepto, que permitiria la participacién de los promotores de la
iniciativa en tal debete publico, no es aplicable directamente a la solicitud de referéndum: primero porque se
refiere al ejercicio del derecho de peticidn, y segundo porque el debate publico versari sobre asuntos de
competencia de los distritos, que suele ser la gestién de determinados servicios, y el referéndum municipal
recaeri normalmente sobre asuntos de competencia del Pleno o del Alcalde.
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21.3 RPC de Madrid*’3), o la «iniciativa colectiva» para la adopcién de acuerdos municipales (art.
21 RPC Sevilla#4). Por tanto, cuando el acuerdo de celebracién de referéndum tene su otigen en
el ejercicio del derecho de peticién o de una de estas iniciativas, cabe la defensa oral de la consulta
popular en el Pleno por lo peticionatios o por los promotores de la iniciativa, ya sea como un
auténtico derecho de los promotores (en el caso de la iniciativa ciudadana o colectiva), o como una
facultad discrecional del Alcalde (en el supuesto del derecho de peticion).

Por otro lado, la LBRL no impide sino que facilita y permite (art. 69, apartados 1 y 2),
que la legislacién autonémica o el reglamento municipal prevean la intervencién del representante
designado en la solicitud de referéndum, ya sea a instancia de la Corporacién municipal o del
ptopio interesado, con caréicter previo a la deliberacién y votacién, en la sesién municipal donde
ha de acordarse la aceptacién o rechazo de la solicitud. En su defecto, para el caso de que iniciativa
hubiera sido promovida, o incluso adoptada, por una asociacién de vecinos, es aplicable el art.
228.1 del ROF, el cual establece: «Cuando alguna de las asociaciones o Entidades a que se refiere el
articulo 72 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, desee efectuar una exposicién ante el Pleno en relacién
con algun punto del orden del dia en cuya tramitacién administrativa hubiese intervenido como
interesado, deberi solicitarlo al alcalde antes de que comience la sesién. Con la autorizacién de
éste y a través de un tnico representante, podra exponer su parecer durante el tiempo que sefiale el
Alcalde, con anterioridad a la lectura, debate y votacién de la propuesta incluida en el orden del
diax.

En todo caso, a parte de este derecho reconocido por el art. 228.1 ROF a las asociaciones
de vecinos, los promotores de la iniciativa de consulta popular (individualmente, en grupo o
asociados), podtan solicitar al Alcalde, en el ejercicio del derecho de peticién, en el momento de la
presentacion de la solicitud de referéndum o en otro posterior, la exposicién oral de la iniciativa
ante el Pleno, con caricter previo a su deliberacién o votacién. En este caso, el Alcalde tendra la
facultad discrecional de aceptar o denegar, de forma motivada, la peticion.

2. El acuerdo plenario de celebracién del referéndum.

A) El requisito de la mayoria absoluta para adoptar el acuerdo plenario de celebracién
del referéndum, o de solicitud de autorizacién al Gobierno para la convocatoria de la consulta,
como es sabido, viene impuesto por el art. 71 LBRL, y se introduce a semejanza de los previsto en
el 6 LOMR para el referéndum consultivo previsto en el articulo 92 CE#. Mientras en el supuesto

S Bl art. 21 RPC de Madrid dispone , en su apartado 1, que «as Federaciones,
Confederaciones, Uniones y cualesquiera otras formas de integracién de las entidades ciudadanas de base a
que se refiere el articulo 3 podrin plantear ante el Pleno del Ayuntamiento iniciativas de interés municipal
dentto del 4mbito de su competencia», y el apattado 3 afiade que: «las Federaciones, Confederaciones y
Uniones, a través de su representante legal, debidamente acreditado en el momento de presentar la
iniciativa, podrin exponer y defender el asunto planteado ante la Comisién Informativa y, en su caso, ante
el Ayuntamiento Pleno».

474 . . . . . .
Dispone este precepto que: «cumplidos los requisitos anteriores, la propuesta sera debatida y

votada en el Pleno del excelentisimo Ayuntamiento, pudiendo hacer la Comisién promotora una exposicién
y defensa de aquélla».

475 . . . . : . ~
En este sentido, Joan Oliver Araujo: «El referéndum en el sistema constitucional espafiol,

cit., p. 173.
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contemplado en la Constitucién, la exigencia de mayorifa absoluta de las Cortes es un mecanismo
de control parlamentatio sobre el Presidente del Gobierno®¢, que es el que tiene la iniciativa
exclusiva de referéndum; en el supuesto del art. 71 LBRL, esta funcién sélo se cumpliria en el caso
de iniciativa por parte del Alcalde; en los demds supuestos supondria un mecanismo de control de
la mayoria sobre las minotfas politicas que propusieron el referéndum, o de control de la
Corporacién sobre los vecinos que promovieton la iniciativa, esto es, una manifestacién del
predominio politico de la democracia representativa sobre la directa (si la iniciativa vecinal no tiene
efectos vinculantes para el Pleno). No obstante, habrd que estar a la naturaleza del acuerdo
plenatio en la legislacion autondémica y en la reglamentacién municipal, como hemos dicho.

B) Respecto de la naturaleza del acuerdo plenario, algunos autores consideran que se trata
de un acto de naturaleza politica*’’, no susceptible de control jurisdiccional en su contenido. Sin
embargo, debe tenerse en cuenta que la legislacién autondmica o la reglamentacién municipal
podran introducir elementos reglados en el mismo, como de hecho hacen el Decreto catalan y la
Ley andaluza, al exigit que el Pleno pondere las alegaciones efectuadas en el tramite de
informacién publicat’8, o incluso consideratlo un acto reglado, como se regula en la Ley foral de
Navarra 27/2002.

En todo caso, la denegacion de la celebracion del referéndum (que no requiere mayoria
absoluta) ha de ser motivada, y es susceptible de control jurisdiccional, por la via ordinaria*™, y
pot la via del amparo judicial, estando legitimado en este caso cualquier ciudadano vecino del
municipio, en virtud de su derecho a participar en los asuntos publicos (art. 23.1 CE)*, o
cualquier miembro de la Corporacién en cuanto cargo piblico representativo (art. 23.2).

C) El contenido del acuerdo, cuando es reglado, debe versar exclusivamente sobre el
cumplimiento de los requisitos legales de la solicitud popular de referéndum; cuando es
discrecional (tanto de denegacién como de aprobacion del referéndum), y a falta de desarrollo
legislativo y reglamentario del art. 71 LBRL, consideramos que no puede versar exclusivamente
sobte motivos de oportunidad politica, sino que deberd tener en cuenta o evaluar los requisitos

476 . R . e . .
En este sentido, Nicolds Pérez Sola: «La problemitica del referéndum consultivo en el

sistema politico espafiol», cit., p. 5027. Aunque, como ha dicho Enrique Linde Paniagua, el Presidente del
Gobierno dificilmente se arriesgard a hacer una propuesta que no tenga asegurada la mayoria, por lo que el
referéndum queda en sus manos- «Articulo 92. Referéndum, cit., p. 470-.

77 Miguel Sinchez Mordn: «Informacién y participacion ciudadana en la Administracién localy,
en: AA.VV, Ponencies del seminari de Dret local (curs 90-91), Ajuntament de Barcelona, Barcelona 1992, ps. 251y
8s., esp. p. 266, donde califica tal acuerdo plenatio de decisién totalmente discrecional; cita tomada de Joan
Barata i Mir: Los actos de gobiemno..., cit., p. 199.

8 En este sentido: Joan Barata i Mir: Los actos de gobierno..., cit., ps. 197 y ss.
47 Idem, ps. 198 yss.

%0 Es el caso de la STS] de Navarra (RJCA 2001/916). El recurrente y otros 24.000 vecinos de
Pamplona solicitan al Ayuntamiento la celebracién de una consuita popular en torno al proyecto de
construccién de un aparcamiento y reurbanizacién de la Plaza del Castillo de dicha ciudad, mediante escrito
presentado el dia 23 de marzo de 2001. Frente al acuerdo plenatrio de denegacién de la solicitud, de 5 de
abril de 2001, interponen recurso contencioso-administrativo por supuesta vulneracién del derecho a
participar en los asuntos publicos.
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formales y materiales de la solicitud de referéndum. Claro que si ya ha habido un previo examen y
acuerdo plenario sobre tales requisitos, como en la legislacién catalana y andaluza, no es necesario
volver a examinarlos. En las regulaciones catalana y andaluza, ademds, el acuerdo plenarip debe
ponderar las alegaciones formuladas en el periodo de informacién publica.

En todo caso, en el supuesto de acuerdo favorable a la celebracion del referéndum, «el
acuerdo ha de contener los términos exactos de la consulta, que ha de consistit en una o varias
preguntas, redactadas de forma inequivoca, a fin de que el cuerpo electoral se pueda pronunciar en
sentido afirmativo o negativor (art. 5.2 del Decteto catalin 294/1996, art. 9.2 de la Ley andaluza
2/2001, art. 8 Ley de la Ley foral 27/200241). Al respecto hay que decir que, aunque nada se
disponga, la pregunta contenida en el acuerdo plenario no podra diferir sustancialmente de la
incluida en la solicitud popular de referéndum aceptada por el Pleno, a fin de no defraudar la
voluntad de quienes promovieron y/o firmaron dicha solicitud, lo que vulneraria su derecho a
patticipar en los asuntos publicos*2. Hay que tener en cuenta que la formulacién incorrecta de la
pregunta pudo ser subsanada en un tramite previo. No obstante, si el Pleno, a la hora de acordar la
celebracion del referéndum pretende alterar la formulacién de la pregunta deberd escuchar, cuando
menos, las alegaciones de los promotores de la solicitud de referéndum, y llegar a un acuerdo con
los mismos sobte tal extremo, a fin de no vulnerar su derecho de participacién, y de no
desnaturalizar este instituto participativo*®3,

D) El acuerdo plenario, si es denegatotio, tiene como efecto poner fin al proceso
referendario; si es favorable a su celebracién, continuari la tramitacién del procedimiento. Cabe
preguntarse si adoptado el cuerdo plenario de celebracién de referéndum, por motivos
discrecionales, o concretamente de oportunidad o conveniencia politica, es posible su revocacién
directa o indirecta®®* por iguales motivos (circunstancia que puede producitse tras un cambio de la

481 N . . ,
1.a diccién literal de este precepto no es exactamente igual al de los equivalentes catalin y

andaluz, pero su sentido es el mismo. Dice lo siguiente: «El acuerdo (...) debera contener los términos
exactos de la consulta, plasmados en una o varias preguntas redactadas de forma inequivoca a fin de que los
votantes se puedan pronunciar en sentido afirmativo o negativon.

482 sz : 2 . < s
En relacién con esto, el Grupo Parlamentario Popular presenté una enmienda, de adicién al

art. 9 del Proyecto de ley andaluz, del siguiente tenor: «3. En el caso de que la solicitud vecinal de consulta
popular local o el acuerdo de iniciacién por la Corporacién contuvieran ya los términos exactos de la
consulta, éstos no podran sex alterados ni sustituidos por el Pleno del Ayuntamiento» (BOPA N° 104, de 15
de febrero de 2001, p. 4.888). Esta norma es frecuente en el Derecho comparado. Por ejemplo, la hemos
visto en el supuesto del referéndum local en los Estados Unidos (Capitulo I de este trabajo).

483 . . .. . T
En este sentido, Antonio Torres del Moral, refiriéndose a la Ley Orginica de iniciativa

legislativa popular, ha manifestado que serfa inconstitucional que las Cortes dieran una redaccién distinta a
una proposicién de ley de iniciativa popular, «porque vaciaria de contenido esta forma de ejercicio del
derecho de participacién sin respetar su contenido esencial. De manera que, aunque la Ley organica lo
silencie, este ultimo extremo hay que entenderlo implicitamente admitido»- «La participacién politica a
través..», cit. p. 39-.

484 YT . .
Hay revocacién indirecta en aquellos supuestos en que «el acto posterior modifica total o

parcialmente el antesior o bien destruye pura y simplemente el que setrvia de soporte a este tltimo, a partir
de una determinada cobertura legal especificar- Eduardo Garcia de Entertfa y Tomés Ramén Ferndndez:
Curso de Derecho Administrative, vol. I, Civitas, Madrid, novena edicién, 1999, p. 655-.
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mayoria politica en el Pleno como consecuencia de una mocién de censura, cuestién de confianza,
dimisiones, nueva eleccién y constitucién de la Corporacién municipal, etc). En nuestra opinién,
una vez acordada la celebracion del referéndum, quienes promovieron la iniciativa (ya sea popular
o de 6rganos del Ayuntamiento) y en general todos los ciudadanos vecinos del municipio tienen
derecho a que se celebre la consulta popular (si hay previa autorizacién del Gobierno de la
Nacién), derecho integrado en el art. 23.1 CE, y en consecuencia, la revocacién del acuerdo
plenario vulneraria el derecho fundamental a participar en los asuntos piiblicos. Como es sabido,
los actos de las administraciones publicas, incluso si son actos discrecionales o actos politicos, no
pueden vulnerar derechos fundamentales [art. 2.a) LJCA respecto de los actos del Gobiemo o de
los Consejos de Gobierno de las Comunidades Auténomas], siendo nulos de pleno derecho en
estos casos (art. 62.1.2) LRJAP).

Por otro lado, nada dispone la LBRL ni la legislacién autonémica de desatrollo sobre los
efectos del acuerdo plenatio de celebracién de la consulta sobre el acuerdo o disposicién objeto de
la misma. Sin embargo, seria conveniente que la legislaciéon autonémica, o en su defecto el
reglamento municipal, o, a falta de éste, el propio acuerdo plenario de celebracién del referéndum,
previera las suspension de la aprobacién del acuerdo o disposicién en cuestién (si la consulta es
previa a la adopcién del acuerdo), o de sus efectos (si la consulta es posterior), hasta que se celebre
la votacién popular o, en su caso, hasta que el Gobierno acuerde la denegacion de su
convocatoria*®s,

3. La tramitacion de la solicitud de autorizacién de convocatoria
del referéndum.

Un vez que el Pleno ha decidido la celebracién del referéndum, o la solicitud de la
autorizacién estatal de su convocatoria, corresponde al Alcalde solicitar (en el primer caso) o
remitir dicha solicitud (en el segundo), al Gobierno de la Nacién. La legislacién autondmica que ha
regulado esta fase ha dispuesto que la solicitud debe realizarse por intermediaciéon del gobierno
autonémico*8, lo que dilata todavia més su tramitacion.

La tramitacién de la solicitud de autorizacion es la siguiente: el Alcalde debe remitir (en el
caso navarro, en el plazo de cinco dias desde la adopcién del acuerdo de celebracién de la consulta;
en los demas casos, no se prevé plazo) una copia literal (cettificacién literal en el caso andaluz y
navarro)del acuerdo favorable del Pleno, junto con una copia del expediente, a la Direccién

%5 Es el caso del Ayuntamiento de Corbera de Llobregat (Barcelona) el cual adopté dos
acuerdos, de 27 de abril y 13 de septiembre de1994 «en los que se suspende la verificacion del Texto
Refundido del Plan Parcial del Casto Urbano (5. Area del PGO) en tanto en cuanto no se haya resuelto la
solicitud de Consulta Popular formulada por la «Coordinadora Corbera Alternativa» y en los que aprueba la
adopcién de la Consulta Popular en los términos propuestos por la Alcaldia» (STSJ de Catalufia, de 3 de
diciembre de 1996; BJCA 1996\2610, fundamento de derecho primero). Como se puede observat, la
suspension en cuestién se adopta en el acuerdo plenario de celebracion del referéndum, o al mismo tiempo
que éste, debiendo entenderse que la expresién «en tanto no se haya resuelto la solicitud de consulta
populan se refiere a la solicitud de autorizacién estatal de su convocatoria. En efecto, por Acuerdo del
Consejo de Ministros de 28 de julio de 1995, el Gobierno denegé la autorizacién, decayendo la suspensién
acordada por el Ayuntamiento, como confirma el TSJ al decir que los acuerdos objeto de impugnacién «han
quedado sin efecto al ser denegada la autorizacién para su ejecutabilidad».

“86 Art. 144.4 de la Ley catalana 8/1987; art. 96.3, letra ¢) de la Ley foral de Navarra 6/1990, y
art. 9 de la Ley foral 27/2002; art. 257.3, letra 4) de la Ley gallega 5/1997; art. 157.3, letra a) de la Ley
aragonesa 7/1999; art. 10 la Ley andaluza 2/2001; art. 168. 3, letras a) y b) de la Ley riojana 1/2003.
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General de Administracion Local del Departamento de Gobernacion de la Generalidad de
Catalufia (en el caso del Decreto catalin 294/1996, art. 5.3), a la Consejeria de Gobernacidn (art.
10.2 Ley andaluza 2/2001), o al Presidente del Gobierno de Navatra.

En un plazo de 30 dfas desde la recepcion de la solicitud en el caso catalan, o de 20 dias
hibiles en el andaluz, o de diez dias en el navarro, el Gobierno Autonémico en la mayoria de los
supuestos*®7 o la Presidencia de la Junta de Andalucia en el andaluz, remitira la solicitud, junto con
un informe, al Gobierno de la Nacion. En el supuesto catalan, se explicita que dicho informe debe
versar sobre la conveniencia de hacer la consulta, de acuerdo con el intetés general de Catalufia*®,
Asi pues, aunque el objeto de la consulta sea de competencia propia municipal y de caracter local,
pudiera afectar al interés general de la Comunidad Auténoma, si bien es dificil imaginar los
supuestos en que esta afectacién podtia plantearse?®,

4. La autorizacion del Gobierno de la Nacion.

El requisito de la autorizacién de la convocatoria de referéndum por el Gobierno de la
Nacién, supone un grado tal de centralismo sobre los asuntos municipales que no tiene
cotrespondencia en el Derecho comparado ni en nuestro Derecho histérico sobre referéndum
municipal*®, y pudiera considerarse, incluso, atentatorio contra la autonomia local si no se

®7 Art. 1443, letra b) de la Ley catalana 8/1987 y art. 6.1 del Decreto 294/1996; art. 257.3, letra
b) de la Ley gallega 5/1997; art. 157.3, letra b) de la ley aragonesa 7/1999; art. 168.3, letra b, de la ley
tiojana 1/2003.

8 Art. 1444, letra b) de la Ley 8/1987 y art. 6.1 Decreto 294/1996. La misma disposicion se
contiene la Ley gallega 5/1997, art. 257.3, letra b) ; y en la Ley aragonesa 7/1999, art. 157.3, letra b), si bien
este Gltimo precepto no habla del interés general de la Comunidad, sino del «interés generab sin maés
calificaciones. En cambio, la Ley foral de Navarra 27/2002 no hace referencia al envio de un informe junto
con la solicitud municipal de referéndum. Es mis el art. 9.2 de esta Ley dice expresamente que el Presidente
del Gobierno de Navarra «formulard la solicitud ante el Gobierno de la Nacién». A pesar de la diccién literal,
debe entendetse que corresponde al Presidente del Gobierno navarro enviar la solicitud, pero no
formularla, competencia que es de la Corporacion local, de acuerdo con el art. 71 LBRL.

489 Juan Barata i Mir se refiere, en este sentido, a las incidencias que todo proceso electoral, de
modo directo o indirecto acarrea: «econémicas, de orden publico y seguridad ciudadana, las derivadas de la
previa celebracién de la campaiia electoral, de organizacién, las relativas al grado de debate e incluso
crispacién vecinal que pueda provocar el sometimiento de una determinada problemdtica a consulta
popular..»- Los actos de gobierno..., cit., p. 204-. En nuestra opinién ninguna de estas circunstancias, aunque
pudieren afectar al interés general de la Comunidad Auténoma, constituirfa motivo suficiente para la
denegacién de la autorizacién de la consulta por el Gobierno de la Nacién, siempre que el asunto objeto de
referéndum respete los requisitos del art.71 LBRL.

490 . P . . . . ..
En este sentido, Tomés Font i Llovet ha dicho que es «a primera vez en la legislacién

espafiola que se impone una intervencién de la Administracién central de esta naturaleza, en una materia
que es tipicamente local»- «El referéndum local en Espafia», cit., ps. 125-126; también en «Informe sobre
las relaciones entre los ciudadanos y la Administracién y los instrumentos de participacion directa”, en
AANV: Documents de Treball per a la Carta Municipal, Quadern 6. Potestat normativa, procediment, participacid, béns i
contractacié, Ajuntament de Barcelona, Barcelona, 1989, ps. 141 ss; esp. p. 159 y ss,, cit. por Joan Barata i Mir:
Los actos de gobiemo..., cit., p. 206-,

Ciertamente en los antecedentes legislativos del referéndum local en Espafia se dan supuestos de
autorizacién gubernamental para la celebracion del referéndum municipal o para la ejecucién del acuerdo
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interpreta de forma restrictiva*”l, Se trata, como hemos visto, de un requisito no exigido
necesariamente por la Constitucién, sino introducido por la LOMR, la LBRL y diversos Estatutos
de Autonomia. Ademds, si la autorizacién de la convocatotia consiste en un mero control de
legalidad de la solicitud de referéndum, podria pensarse incluso que es innecesaria igualmente
desde el punto de vista prictico, pues el acuerdo plenario de celebracién del referéndum puede ser
impugnado previamente ante los tribunales por la Administracién General del Estado y por la
Administracién autondmica correspondiente (arts. 64 a 67 LBRL)*?, e incluso, si el Delegado del
Gobierno entiende que el acuerdo plenario atenta «gravemente el interés general de Espafian,
podra suspendetlo previamente a su impugnacién, en los términos del art. 67 LBRL. De hecho,
frente a las impugnaciones, que son las técnicas habituales de control administrativo externo de los
actos locales, las autorizaciones revisten un caricter excepcional en la LBRL#3, razén de mas para

sometdo a referéndum. Asi, en el Proyecto de ley de bases sobre régimen local de Canalejas, de 1912, en el
referéndum obligatorio sobre municipalizacién de servicios, la aprobacién definitiva del proyecto
corresponderia al Gobietno sélo si lo solicitaba expresamente la cuarta parte de los electores del municipio
o la tercera parte de los electores del Ayuntamiento. El art. 22.1 del Estatuto municipal de 1924 limitaba los
efectos del referéndum obligatorio en determinados supuestos, disponiendo que: «cuando el referéndum sea
favorable a la enajenacion y ésta se refiera a inmuebles o monumentos, edificios u objetos artisticos o
histéticos, no se podri verificar validamente sin autorizacién del Gobierno, conforme a las disposiciones
vigentes». Asimismo, la Ley municipal catalana de 1933 establecia en su art. 152 que: antes de la
celebracién de un referéndum sobre alienacidn, transformacién u objetos histéricos o artisticos, precisard
que el Gobierno de la Generalidad declare si se opone o no al acuerdo tomado o la propuesta hecha. En
caso de que se oponga, ya no habra lugar a referéndum, puesto que el acuerdo o la propuesta queda sin
efecton. Como se puede apreciar, se trata de supuestos en que la autorizacién gubernamental no viene
exigida por la Constitucion sino por la ley, y no se refiere a todos los supuestos de referéndum, sino que se
circunscribe a un supuesto muy especifico.

En este sentido, Antonio Serrano Pascual considera «excesiva» la exigencia de que la consulta
planteada en un Municipio haya de contar con la autorizacién del Gobierno de la Nacion: «Asi, la prictica
de estas consultas puede complicarse innecesariamente con el tramite ante el Gobietno de la Nacién y el
que puede tener lugar en la cotrespondiente Comunidad Auténoma si ésta tiene competencia estatutaria en
la matetian- Participacion cindadana..., cit., p. 109-. Juan Manuel Trayter Jiménez ha afirmado que «este
requisito resulta contrario a la autonomia local y de hecho no tiene paragén en otros paisesn- E/ control del
planeamiento..., cit., p. 206-. En el mismo sentido, Pierre Bon ha manifestado que la solucién espafiola es
centralista, y que la exigencia de una autorizacién del Estado en una materia que concierne al objeto
principal de la autonomia local puede parecer excesiva» - «Le référendum dans les droits ibériques», cit., ps.
468-469-.

491 . . . . : L, .
En este sentido, Miguel Sinchez Morén considera que la autorizacién estatal tiene un

caricter limitativo de la autonomia local y que, en consecuencia, debe estar justificada y motivada-
«Informacién y participacién ciudadana..», cit., p. 226.

2 B el supuesto de la STS] de Navarra de 18 de noviembre (RJCA1997\2446), la
Administracién del Estado impugné un Acuerdo del Ayuntamiento de Puente la Reina en que se
convocaba un referéndum sobre la autodeterminacién de Euskal-Herria; y en el supuesto de la STS] de 9 de
julio de 1999 (RJCA 1999\2029), la Administracién del Estado impugné los acuerdos plenarios del
Ayuntamiento del Condado de Trevifio (Burgos) en que se convocaba referéndum sobre la segregacién del
municipio respecto de la Comunidad Auténoma.

493 En este sentido, Antonio Fanlo Loras: Fundamentos..., cit., ps. 435-438; José Bermejo Vera:
«Capitulo XII. El control de las decisiones locales», en Santiago Mufioz Machado (Dit.), Tratado de Derecho
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exigir una interpretacion restrictiva de las mismas que preserve la autonomia municipal.

Abogamos, pues, por la supresién de la autorizacién estatal, o, en su caso, si ello conlleva
muchas dificultades de reforma legislativa, por la reduccién de sus efectos perniciosos sobre el
referéndum municipal. Asi, por ejemplo, la exigencia de que la autorizacién estatal de la
convocatoria cotresponda al Gobierno de la Nacién tan sélo viene impuesta por el art. 71 LBRL,
no por la LOMR ni por los EA. Para evitar los efectos dilatorios de su tramitacién, la misma
competencia podtia atribuirse al Subdelegado del Gobierno en la provincia®**. Del mismo modo, el
informe de la respectiva CCAA pudiera remitirse a dicha Subdelegacién en un plazo estipulado.

Mientras tanto, la autorizacién corresponde al Gobierno mediante Acuerdo adoptado en
Consejo de Ministros. Debe entenderse que dicho Acuerdo no puede contener ninguna
disposicién de caricter reglamentario sobre, por ejemplo, la organizacién de la consulta, pues
entonces debetfa adoptar la forma de Real Decreto, de acuerdo con la Ley del Gobierno#.

El plazo para dictar el acuerdo, salvo procedimiento especifico, serd de tres meses desde
que la solicitud entré en registro (art. 42. 3 de la Ley 30/1992, de 26 de diciembre, de régimen
juridico de las Administraciones publicas y del procedimiento administrativo comun, en la
redaccién dada por la Ley 4/1999, de 13 de enero). Se podra suspender el plazo, por 10 dias, para
efectuar requetimiento al interesado de subsanacién de deficiencias o de aportacién de
documentos (art. 42.5). Excepcionalmente, podra ampliarse por otto no superior al previsto para
la tramitacién del procedimiento, esto es, tres meses (art. 42.6). Trascurrido el plazo sin que se
haya dictado el acuerdo, se entenderi concedida la autotizacién por silencio administrativo
positivo (art. 43.2)4,

El Acuerdo del Consejo de Ministros debera ser notificado en el plazo de 10 dias desde la
fecha en que se haya dictado el acto (art. 58.2 LRJAP). En cambio, hasta la fecha, no se han
publicados tales Acuerdos. El art. 60.1 LRJAP dispone que «los actos administrativos serdn objeto
de publicacién cuando asi lo establezcan las normas reguladoras de cada procedimiento o cuando
lo aconsejen razones de interés publico apreciadas por el 6rgano competente. Tampoco es
aplicable el art. 59.5, letra a) LRJAP, el cual dispone que la publicacion sustituira a la notificacion

municipal, Tomo I, Civitas, Madrid, 1988, p. 564.

494 . - L
Tampoco favorece a la autonomia municipal el hecho de que la facultad de autorizacién de la

consulta popular se transfiera por el Estado a las Comunidades Auténomas. En este sentido, el Grupo
Parlamentatio Mixto- Izquierda Unida, presenté una proposicién de ley an te la mesa del Patlamento vasco,
del siguiente tenor: «El Parlamento Vasco, en virtud del articulo 150.2 de la Constitucién, solicita al
Gobietno del Estado que transfiera o delegue en la Comunidad Auténoma vasca, mediante ley orgénica, la
facultad de convocar (sic) consultas populares por via de referéndums» (Boletin Oficial N° 103, de 14-11-
2000). La Proposicién fue votada en el Pleno el dia 02-03-2001 y rechazada por 27 votos contra 26 (BOPV
N° 117, de 16-03-2001).

5 Elart25dela Ley 50/1997, de 27 de noviembte dispone que: «las decisiones de los 6rganos
regulados en esta Ley revisten las formas siguientes: (...) c) Reales Decretos acordados en Consejo de
Ministros, las decisiones que aprueben normas reglamentarias de la competencia de éste y las resoluciones
que deban adoptar dicha forma juridica. d) Acuerdos del Consejo de Ministros, las decisiones de dicho
6tgano colegiado que no deban adoptar la forma de Real Decreton.

¥ Asilo confirma el Consejo de Estado en su Dictamen N.° 943\1994, de 9 de junio de 1994-
Recopilacion de doctrina legal 1994, marginal 37-..
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cuando el acto tenga por destinatario a una pluralidad indeterminada de personas, pues el
destinatario en el caso de la autorizacién del referéndum no son los vecinos del municipio sino el
Ayuntamiento, o el gobierno autondmico que hace de intermediatio.

Sin embargo, seria conveniente que se publicaran los acuerdos de autorizacién o
denegacién del referéndum, por cuanto afectan, cuando menos, a todos los ciudadanos vecinos de
un municipio®”.

Por lo que respecta a la naturaleza juridica de la autorizacién, no puede ser entendida
como un acto de naturaleza politica, pues tal interpretacién vulnera la autonomia municipal
consagrada en el art. 140 CE*8, Se trata de un acto administrativo, susceptible de control
jurisdiccional*®.  Asi lo ha entendido asimismo el Consejo de Estado en su Dictamen N.°
943\1994, de 9 de junio de 19945%,

7 En este sentido, Juan Manuel Trayter Jiménez: E/ control..., cit., p. 207-.

“B En sentido similar, Juan Barata i Mir ha dicho que: «tampoco el Consejo de Ministros

dispondra en principio de margen de apreciacion alguno con relacion a la esfera decisional, de naturaleza politica y
de dmbito estrictamente municipal, relativa a la decision de la introduccion de un elemento participative, como lo es la
celebracion de una consulta popular, en el marco de la adopeion de una decision a propdsito de la gestion de dicho dmbito de
intereses. Decision ésta que, ya lo hemos dicho, sélo a los érganos municipales de gobierno corresponde
adoptar, utilizando como pardmetros sus propias directrices politicas. Cualquier otra solucién, como resulta
evidente, seria contraria a la autonomia municipal constitucionalmente garantizada»- Los actos de gobiemo...,
cit,, p. 212. Las cursivas son del original-. Pero ademads, considerat la autorizacién estatal como un acto
politico podria vulnerar incluso el principio democritico, pues como ha dicho Javier Garcia Fernindez «el
principio democritico no permitiria que la cipula de la Administracién (es decir, el Gobierno) pudiera
poner controles de oportunidad a un ente representativo que expresa el pluralismo politico de la sociedad»
[se esta refiriendo al Ayuntamiento pleno]»- «Autonomia municipal y accién de gobiernon, en. T. Font i
Llovet (Dit.), Informe sobre e/ Gobierno Local, Madrid, MAP- Fundacié Catles Pi i Sunnyer d’Estudis
Autonomics i Locals, 1992, p. 352-353-. Por el contratio, Tomds Prieto Alvarez considera que la
autorizazién del Gobietno de la Nacién es un acto administrativo de contenido politico: «Tres cuestiones
juridicas en torno al contencioso de Trevifio...», cit. esp. esp. ps. 233 y 244..

“ En este sentido, Juan Manuel Trayter Jiménez: E/ control del planeamiento..., cit., p. 207.

30 Consejo de Estado. Recopilacion de doctrina legal 1994, marginal 37. Sin embargo, el TS ha
entendido que «el acuerdo del Consejo de Ministros denegatorio del referéndum es un acto de caricter
hibrido, pues si bien se trata de un acto politico de un alto Srgano constitucional que acta en uso de su
voluntad politica al autorizar o denegar el referéndum municipal, no es menos cierto que el acto ha dado
lugar a un procedimiento administrativo y que para fundamentar su decisién el Gobierno ha utilizado una
argumentacién en Derecho, motivacién del acto que es ahora combatida por la parte actora (...) Se esta,
pues, ante un acto hibrido, un acto de contenido politico en cuanto al fondo, en el cual para la formacién de
voluntad se han utilizado argumentos y fundamentos tomados del ordenamiento juridico» (STS de 22 de
enero de 1993, R] 1993\457), en relacién con la celebracién de un referéndum municipal en Villaverde de
Trucios (Cantabria) sobtre su incorporacién a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, fundamento de
derecho cuarto).

Alejandro Saiz Arniiz ha criticado esta doctrina del acto hibrido: «Lo que no se alcanza a
entender de este pronunciamiento es la compatibilidad entre, por un lado, la reiterada calificacién del acto
como politico- esto es, su caricter no vinculado en cuanto al fondo- y, consiguientemente, la insistencia en
la libre voluntad del Gobierno a la hora de decidir sobre la convocatoria del referéndum y, por otro, el
andlisis pormenorizado de la motivacién gubernamental en detecho que del acuerdo denegatorio de la
consulta popular lleva a cabo el Tribunal Supremon- «Los actos politicos del Gobierno en la jurisprudencia
del Tribunal Supremo», RAP N.° 134, 1994, p. 248- El autor, sin embargo, no llega a pronunciarse
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La finalidad de la autorizacién, como el de cualquier control administrativo de los actos
de Corporaciones locales es proteger los intereses supralocales de caracter preeminente que en su
caso pudieran existir. Como ha dicho el TC: «de acuerdo pues con la Constitucién, la autonomia
que garantiza para cada Entidad lo es en funcién del criterio del interés respectivo: interés del
municipio, de la provincia, de la Comunidad auténoma.//Ahora bien, concretar este interés en
relacién a cada materia no es facil y, en ocasiones, sélo puede llegarse a distribuir la competencia
sobre la misma en funcién del interés predominante, pero sin que ello signifique un interés
exclusivo que justifique una competencia exclusiva en el orden decisorio. Al enjuiciar la
conformidad de las Leyes con la Constitucién habrd que determinar por tanto si se estd ante un
supuesto de competencia exclusiva - o que deberia serlo de acuerdo con la constitucién o de
competencias compartidas entre los diversos Entes» (STC 4/1981, de 2 de febrero, F] 3).

De acuerdo con esto, si el asunto objeto de referéndum es de competencia exclusiva del
Municipio, no existird un interés supralocal predominante. Si es de competencia compartida
(supuesto mis frecuente, segin la lista de materias del art. 25.2 LBRL) corresponde al Consejo de
Ministros determinar si existe un interés supra local- o general-preeminente.

Ahora bien, no es ficil determinar a priori si la autorizacién debe ser un acto reglado, es
decir, si el control que corresponde ejercer al Consejo de Ministros es de mera legalidad, o si puede
ser un acto discrecional, esto es, si cabe un control de oportunidad politica en atencién a la
existencia de intereses suptralocales no explicitados en la norma (pues de lo contrario el control
setfa de mera legalidad)™’.

A la luz de la jurisprudencia constitucional (STC 4/1981) las administraciones supetiores
no pueden realizar un control de oportunidad sobre los actos y acuerdos locales, salvo
excepcionalmente. En efecto, la STC 4/1981, de 2 de febrero, ha declarado que: «el ptincipio de
autonomia es compatible con la existencia de un control de legalidad sobre el ejetcicio de las
competencias, si bien entendemos que no se ajusta a tal principio la prevision de controles

expresamente sobre la cuestion.

Sin embargo, por las razones arriba expuestas no podemos compartir la posicién del TS, que
permitiria al Gobierno fundamentar la denegacién de la autorizacién en razones de oportunidad o
conveniencia politica. En este sentido, es llamativo que el TS, en sentencia de 24 de febrero de 1997 (R]
1997\1519), sobre el mismo asunto, guarde silencio sobre la naturaleza de la autotizacién (o denegacién de
la autorizacién) del Gobierno, a pesar de la cita expresa de la Sentencia de 22 de enero de 1993 para otros
aspectos. No obstante, la posicién del Tribunal Supremo al respecto sigue siendo ambigua, no habiendo
rectificado la doctrina de la sentencia de 1993. En efecto, la STS de 17 de febrero de 2000 (R] 2000\77),
sobre la denegacién de convocatoria de referéndum en el municipio de Algeciras sobre la creacién de la
novena provincia andaluza) se dice que: «en el caso de autos no se plantean problemas en torno al control
del Acuerdo del Consejo de Ministros en aquello que pudiera tener de decisién de mera oportunidad o
manifestacién de una voluntad que, sobte la base de apreciaciones de orden estrictamente politico, expresa
aquel alto érgano constitucional, cuestién que esta Sala abordé en la Sentencia de 22 de enero de 1993 (...).
El litigio se citcunscribe, por el contrario, a dilucidar si el Acuerdo del Consejo de Ministros, al apreciar la
falta de concurrencia de los requisitos necesarios para autorizar la consulta popular, respeté o no el
contenido del articulo 71 de la Ley de Régimen local» (fundamento de derecho quinto).

501 P . .
En relacién con este tema, Joaquin Tornos Mas considera que en los supuestos de control

previo del acto local (autorizaciones, aprobaciones, etc) «debe existir un interés supralocal y en principio
debe ser mero control de legalidad, siendo admisible la oportunidad si el interés supralocal no esta definido
en una norma previa y se debe concretar al fiscalizar el acto local» - «lLa actividad de control sobre los Entes
locales», p. 117-.
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genéricos e indeterminados que sitien a las Entidades locales en una posicién de subordinacién o
dependencia cuasi jerarquica de la Administracién del Estado u otras Entidades territoriales. En
todo caso, los controles de caracter puntual habran de referirse normalmente a supuestos en que el
ejercicio de competencias de la Entidad local incidan en intereses generales concurrentes con los
propios de la Entidad, sean del municipio, la provincia, la Comunidad Auténoma o el Estado» (F]
3). Asi pues, las Administraciones superiores sélo pueden ejercer un control de legalidad, de
caracter puntual, sobre los actos y acuerdos de las Corporaciones locales, cuando concurran
intereses generales junto con los locales3%2,

¢Significa esto que no cabe un control de oportunidad sobre los actos locales por razones
de «ntereses generales concurrrentes»? Prosigue el TC diciendo que «la autonomia garantizada
por la Constitucién quedaria afectada en los supuestos en que la decisién correspondiente a da
gestion de los intereses tespectivos» fuera objeto de un control de oportunidad de forma tal que la
toma de la decisién viniera a compattirse por otra Administracién. Ello, naturalmente, salvo
excepcién que pueda fundamentarse en la propia Constitucién» (F] 3). Es decir, no cabe un
control de oportunidad sobre los acuerdos locales, salvo excepcién fundamentada en la
Constitucién®03,

Podria pensarse que, para el referéndum municipal, la excepcién se fundamenta en el
articulo 149.1.32 CE. Pero ya hemos visto que el referéndum local no se inscribe necesariamente
en tal precepto. Si se entendiera lo contrario, (como lo han entendido los Estatutos de
Autonomia, la LOMR y la LBRL) ain habria que interpretar el art. 149.1.32 CE de acuerdo con el
art. 140. Al respecto hay que decir que, en todo caso, el art. 149.1.32 no atribuye al Estado la
convocatoria del referéndum, sino la autorizacién de dicha convocatoria. La convocatoria
corresponde al Ayuntamiento, en virtud de su autonomia, y es una competencia que no compatte

5

2 Asilo interpretan también Antonio Fanto Loras: Fundamentos constitucionales..., cit., p. 318;
José Bermejo Vera : «Capitulo XII. El control de las decisiones locales», en Santiago Mufioz Machado
(Dir.), Tratado de Derecho municipal, Tomo I, Civitas, Madrid, 1988, p. 531 y s, esp. p. 545. Segin el referido
autor, la reiteracién de tal doctrina por la STC de 27 de febrero de 1987 (F] 2, i# fine) supone «eliminar
cualquier vestigio de control de oportunidad y, por consiguiente de interferencia en el libre 4mbito de la
responsabilidad politico- administrativa de las Cotporaciones locales. Por esta via, podria decirse, las
Administraciones estatal o autondmica carecen de la posibilidad de «compartim y mucho menos de
«sustituir» la toma de decisiones por parte de la Entidad local»- cit., p. 547-. En cambio, Joaquin Tornos
Mas, interpretando la STC 4/1981, opina que «os controles puntuales sélo se justifican en los supuestos en
que el ejercicio de las competencias locales incida en intereses supralocales, pudiendo ser en este caso el
control incluso de oportunidad» - - «La actividad de control sobre los Entes locales», en Tomis Font i
Liovet (Dir.), Informe sobre el gobierno local, cit., p. 100-.

503 . . : P
En este sentido, Antonio Fanlo Loras ha dicho que: «en la mayoria de los supuestos de

autorizaciones y aprobaciones previstas en el ordenamiento jutidico local, la autoridad de control se limita a
verificar la legalidad de la actuacién local. Pero en otros la actividad de control comprende, ademis, la
apreciacién de la oportunidad de la actuacién local «de forma que la toma de decisién viene a compartirse
por otra Administracién» (STC de 2 de febrero de 1981, FJ 3), supuestos que no son incompatibles con la
autonomia local siempre que su existencia pueda fundamentarse en la propia Constitucion por afectar a intereses generales
(este es el caso, como en su momento se verd, de la autorizacién para concertar préstamos, prevista en el
att. 54.2 LRHL)»- Fundamentos constitucionales..., cit., p. p. 438. Las cursivas son nuestras-. En cambio, para
Joaquin Tornos Mas las férmulas de control previo (autorizaciones, aprobaciones) «se legitiman pot la
interrelacién de intereses sobre una misma materia, y pueden exigir no s6lo un control de legalidad sino de
oportunidad para imponer el interés supralocal prevalente»- «La actividad de control sobre los Entes
localesy, p. 111-,
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con el Estado’™. Por tanto, la decisién, en cuanto tiene de discrecional, del Pleno del
Ayuntamiento, de celebrar o no el referéndum, no puede ser controlada por el Consejo de
Ministros sin vulnerar la autonomia local. Y en consecuencia, la competencia sobre autorizacién
de la convocatotia no es fundamento constitucional pata justificar un control de oportunidad
sobre el referéndum municipal.

El fundamento constitucional para ese excepcional control de oportunidad por razones
de interés general- o interés supralocal prevalente-, habra que buscarlo en cada caso en relacién
con el asunto objeto de referéndum. Si no se encuentra tal fundamento, el control no puede ser
sino de legalidad, y el acto del Consejo de Ministros un acto reglado, lo que sucedera normalmente.

Hay que tener en cuenta, asimismo, lo dispuesto en la Carta Europea de la Autonomia
local, cuyo art. 8.2 establece: «todo control administrativo de los actos de las Entidades locales no
debe normalmente tener como objetivo més que asegurar el respeto a la legalidad y los principios
constituciones. Sin embargo, tal control podra extenderse a un control de oportunidad, ejercido
por autoridades de nivel superior, respecto de las competencias cuya ejecucién se haya delegado en
las Entidades locales». De acuerdo con este precepto, normalmente el control serd de legalidad y
s6lo cabe un control de oportunidad respecto de las competencias delegadas, pero precisamente
éstas estan excluidas del referéndum municipal. Por tanto, en caso de duda sobre el fundamentop
constitucional del control de oportunidad, hay que interpretar las disposiciones de la LBRL desde
la CEAL, y sdlo cabe un control de legalidad’®.

Segiin el Dictamen del Consejo de Estado 943/1994, el control de legalidad a realizar por
el Consejo de Ministros consiste en examinar los requisitos procedimentales y materiales de la
solicitud de referéndum. Entre los primeros se encuentran la solicitud del Alcalde y la existencia de
ptevio acuerdo plenario por mayorfa absoluta; los requisitos materiales son los del art. 71 LBRL,
que la materia sea de caricter local y de competencia propia municipal, y que el asunto sea de
especial relevancia para los intereses de los vecinos.

Respecto de este ultimo requisito, el Consejo de Estado ha dicho que «es el que reviste
un matgen de libre apreciacién por parte del Gobierno de la Nacidn y se dirige inequivocamente a
reservar la posibilidad de efectuar consultas populares para las grandes cuestiones trascendentes
que sutjan en la vida municipab».

No podemos estar de acuerdo con esta afirmacién, ni siquiera creemos que el Gobierno
pueda entrar a valorar este requisito, pues supondria hacer prevalecer su opinién respecto de lo
que es relevante para el municipio sobre la de los propios vecinos y sus representantes legales. Esta
ptetensién podtia vulnerar Ja autonomia municipal. La interpretacién que realiza el Consejo de

0 B cambio, Joaquin Tornos Mas considera que en todos los supuestos de autotizaciones y
aprobaciones hay competencia compartida y hay control- «La actividad de control sobre los Entes locales»,
citp.116-. Pero el autor estd pensando bisicamente en la aprobacién definitiva por las Comunidades
Auténomas de los planes de urbanismo, y no realiza un estudio expreso de la autorizacién de la
convocatoria del referéndum municipal.

305 Sobre la necesidad de interpretar la LBRL y toda la legislacién de régimen local desde la
CEAL: Luis Ortega «La Carta Europea de la Autonomia Local y el ordenamiento local espadiob, cit., p.
493 y ss.; José Manuel Rodtiguel Alvatez: La Carta Europea de la Autonomia local, Bayer Hnos. S.A.,
Barcelona. 1996, p. 107. En las paginas 143 y ss. de la misma obra el autor estudia la adecuacién de la
normativa basica de régimen local a la CEAL.
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Estado se corresponde con la finalidad que atribuye a la autorizacién estatal de convocatoria del
referéndum: «por debajo de tal autorizacibn, se vislumbra la bisqueda de un equilibrio entre el
principio representativo- que proporciona la propia razén de existir a las Corporaciones locales- y
el principio de participacién directa de los vecinos- que preside las referidas consultas populares de
imbito municipal- equilibrio que se construye concediendo un acusado protagonismo a una tipica
institucién vinculada directa e inmediatamente con el principio representativo, como es el
Gobierno de la Nacién». De este modo, respecto del requisito de la especial relevancia (indudable
relevancia dice el Consejo) del asunto para los vecinos, «se estd, con toda probabilidad, ante la
manifestacion més directa del aludido equilibrio entre el principio representativo y el de
patticipacién directay.

Ahora bien, no creemos que el art. 71 LBRI confiera al Gobierno de la Nacién la
potestad de asegurar tal equilibtio entre democracia directa y representativa a nivel municipal
(equilibfio que no existe a nivel de la LBRL, con clara preeminencia de la democracia
representativa), pues ello supondtia inmiscuirse en la autonomia organizativa y de funcionamiento
del municipio, y en las relaciones entre los vecinos y sus representantes locales.

A nuestro juicio, la finalidad de la autorizacién gubernamental del referéndum no es otra
que la de realizar un control de legalidad que preserve el cumplimiento del los requisitos del art.
71506, O, excepcionalmente, un control de oportunidad para asegurar un interés supra-local
prevalente no explicitado en norma previa, aunque fundamentado en la Constitucién, como el
interés general del Estado o el de la CCAA (que puede emitir un informe, como hemos visto, al
respecto). Pero incluso en estos supuestos, tecordemos, el acuerdo del Gobierno es fiscalizable
jurisdiccionalmente: el 6rgano judicial puede entrar a examinar si existe un interés supralocal - o
general®’- en el asunto objeto de consulta y si éste prevalece o no sobre el interés local’®.

En todo caso, la denegacién de la autorizacién de convocatoria de referéndum debe estar
motivada, de acuerdo con el art. 54.1 LRJAP, segin el cual «Serin motivados, con sucinta
referencia de hechos y fundamentos de derecho: a) los actos que limiten derechos subjetivos o
intereses legitimosy.

306 Hay un supuesto de referéndum municipal distinto del previsto en el art. 71 LBRL. Es el
caso del art. 8 del EA del Pais Vasco, como ya hemos visto.

07 Sobre el «nterés generaly como concepto juridico indeterminado véase. M. Belgtrin de
Felipe: Déscrecionalidad Administrativa y Constitneion, Tecnos, Madrid, 1995, p. 184 y ss.; E. Garcia de Enterria:
«Una nota sobre el interés general como concepto juridico indeterminado», REDA N.° 89, 1996, p. 68 y ss.

508 - . o .
Joan Barata i Mir opina, al respecto, que esta tarea de control judicial «resultard con
frecuencia conflictiva y considerablemente delicada» -Los actos de gobierno..., cit, p. 216-.
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Capitulo 5.
CONVOCATORIA, CAMPANA,
VOTACION, EFECTOS.

1. La convocatoria del referéndum.

Una vez autorizada la convocatoria del referéndum por el Gobiemno de la Nacién, el
acuerdo se remite otra vez al Ayuntamiento a través del Gobierno autonémico. En el caso de
Andalucia, el Presidente de la Junta, dentro de los cinco dias hdbiles desde su recepcién, da
traslado del mismo a la Consejeria de Gobetnacién, para su remisién al municipio afectado en los
dos dias habiles siguientes (art. 10. 4 de la Ley 2/2001). En el caso de Catalufia, corresponde a la
Direccién General de Administracién Local, en el plazo de 10 dias habiles, comunicar la
autorizacién estatal de la consulta al ayuntamiento interesado, para que el alcalde mediante
resolucién decida la fecha en que la consulta se ha de someter a consideracién de los vecinos. Esta
resolucién se ha de comunicar a la Direccién General com una antelacién minima de 60 dias a la
fecha fijada (art. 8.1 del Decreto 294/1996). Por dltimo, en la Ley foral de Navarra se dispone que
«adoptado por el Gobierno de la Nacién el acuerdo sobre la autorizacién para la celebracién de la
consulta popular local el Presidente del Gobierno de Navarra, dentro de los cinco dias desde su
recepcién, dara traslado del mismo al Alcalde del municipio interesado».

La primera cuestién es determinar a qué 6rgano corresponde la convocatotia de la
consulta. Esta claro que, segin la diccién del art. 71 LBRL (dos Alcaldes {...) podran someter a
consulta popular ..») corresponde al Alcalde>®”. En cambio, la legislacién catalana (art. 145.1 de la
Ley 8/1987 y art. 9.1 de Decreto 294/1996) y la gallega (art. 257.3, letra d) de la Ley 5/1997),
atribuyen la competencia de la convocatoria, respectivamente, al Gobierno de la Generalitat y al
Consello de la Xunta de Galicia, en ambos casos mediante Decreto. Estas disposiciones, a nuestro
juicio, vulneran el art. 71 LBRL, y en consecuencia, el art. 149.1.18 CE, y ademas, a pesar de la
competencia autonémica sobre referéndum municipal (competencia que Galicia no ha asumido),
pudiera vulnerar la autonomia organizativa municipal (art. 140 CE).

El Decreto catalin 294/1996 (art. 8.1) solo deja al Alcalde la facultad de fijar la fecha de la
consulta, comunicandoselo a la Direccién General de Administracién Local, pero no otros aspecto
de la convocatotia, como por ejemplo, el texto integro de la pregunta. Y, postetiormente, la
fijacién del Decreto de Convocatoria en el tablén de anuncios y su difusién por los medios de
comunicacién local (art. 9.3) No se entiende esta desconfianza hacia el gobierno local e injerencia

509 La Ley Foral de Navarra 6/1990 no dispone nada al respecto; la ley canaria 14/1990 se remite
a la ley (art. 163), la Ley aragonesa 7/1999, dispone que «el Ayuntamiento convocari la consulta populan» (art.
157.4). Pero la referencia debe entenderse hecha al Alcalde, de acuerdo con el art. 71 LBRL, reiterado pot el
art. 157.1 de la ley aragonesa.
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en los asuntos municipales, teniendo presente- ademas de la diccidn literal del art. 71 LBRL- que
el art. 10.2 EA Catalan atribuye a la Generalidad el desarrollo legislativo, no la ejecucién, del
sistema de consultas populares municipales en el ambito de la Comunidad Auténoma.

Por otro lado, la convocatoria no es una facultad discrecional del Alcalde, a pesar de la
diccidn literal del art. 71 LBRL «podran sometem. Dicha expresién indica que el referéndum es
facultativo, pero en modo alguno que la convocatoria sea discrecional; ésta es obligada si se
cumplen los requisitos procedimentales exigidos: acuerdo por mayoria absoluta del Pleno y
autorizacién por el Gobierno de la Nacién.

Nada prevé la LBRL ni la legislacién autonémica respecto del plazo del que dispone el
Alcalde para convocar la consulta, una vez que ha recibido la comunicacién de la autorizacion
(salvo la Ley foral navarra 27/2002, que en su art, 9.3 establece un plazo de cinco dias). Serfa
deseable que la ley autonémica estableciera un plazo muy breve, para evitar dilaciones en la
convocatoria de la consulta por razones de mera oportunidad politica. En su defecto, debe
entenderse que el plazo debe ser el mas breve posible, o incluso que la convocatoria es inmediata,
puesto que de acuerdo con el art. 51 LBRL, los actos de las Entidades locales son inmediatamente
ejecutivos, salvo en aquellos casos en que una disposicién legal establezca lo contrario o cuando se
suspenda su eficacia de acuerdo con la ley®'0. La solicitud de autorizacién suspende la eficacia del
acuerdo plenario de celebracién del referéndum, pero una vez concedida éste deviene
inmediatamente ejecutivo, y el Alcalde estd obligado a realizar la convocatoria del referéndum de
forma inmediata o en el plazo mis breve posible.

En cuanto al contenido de la convocatotia, a falta de regulacién autonémica o municipal,
se aplicara con caricter supletorio lo dispuesto en el art. 3.1 LOMR, esto es, la resolucién de
convocatoria:

a) Contendri el texto integro del proyecto de disposicion o, en su caso, de la decisién
(politica) objeto de la consulta’!!. Esta mencién es importante para que el electorado tenga un
conocimiento exacto del asunto objeto de la consulta. Es, pues, criticable que esta referencia no se
prevea en el art. 11.1 de la Ley andaluza 2/2001, ni en el art. 10.2 de la Ley foral navarra 27/2002.

b) Sefialara claramente la pregunta o preguntas a que ha de responder el Cuerpo electoral
convocado’!2, Ha de entenderse que esta pregunta es la misma que la que acordé el Pleno al
aprobar la celebracién del referéndum, y, a su vez, la misma de la solicitud de referéndum. Por lo

210 Segin el art. 208 ROF, «l. los actos de las Entidades locales son inmediatamente ejecutivos,
salvo en aquellos casos en que una disposicién legal establezca lo contrario o cuando se suspenda su eficacia
de acuerdo con la LBRL. 2. La eficacia quedard demorada cuando si lo exija el contenido del acto o esté
supeditada a su notificacién y publicacién, o cuando una Ley exija su aprobacién por otra Administracion
publicar. Y el att. 94 LRJAP, bajo el titulo de «ejecutoriedad» establece que: «los actos de las Administraciones
publicas sujetos al Derecho Administrativo serdn inmediatamente ejecutivos, salvo lo previsto en los articulo
11 y 138, y en aquellos en que una disposicion establezca lo contrario o necesiten aprobacion o antorizacién
Superzom.

511 I o ,

Las leyes autondmicas que han regulado este aspecto también incluyen «el texto integro de la

disposicién o decisién de la decisién objeto de consulta» (art. 145.1 de la Ley catalana 8/1987 y art. 9.1 del

Decreto 296/1994 ; art. 257.3, letra d) de la Ley gallega 5/1997; art. 157.4 de la Ley aragonesa 7/1999; art.
168.4 de la Ley riojana 1/2003).

512 N . - . .
Igual disposicion se contiene en las leyes autonémicas citadas en la nota anterior.
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que ha de reunir los requisitos no sélo de claridad, sino también de caricter preciso e inequivoco.
En este sentido, es positiva la remisién que el art. 11.1 de la Ley andaluza 2/2001 y el art. 10.1 de
la Ley navarra 27/2002 realizan a la pregunta del acuerdo plenario.

¢) Determinara la fecha en que hay de producirse la votacién, que debera tener lugar
entre los treinta y los ciento veinte dias posteriores a la fecha de publicacion de la resolucién. Se
trata de un plazo excesivamente amplio para un referéndum de dmbito municipal, por lo que las
leyes autonémicas que han regulado este aspecto lo han reducido. El plazo es de 30 a 60 dias en
Catalufia (art. 145.1 de la Ley 8/1987), en Galicia (art. 257.4, letra d), en Aragén (art. 157.4 dela
Ley 7/1999) y en La Rioja (art. 168.4 de la Ley 1/2003), de 30 a 40 dias en el caso de Andalucia
(art. 11.2 en relacién con el art. 11.1, de la Ley 2/2001), y de 30 a 45 dias en Navarra (art. 10.1 de
la Ley foral 27/2002).

El reglamento municipal, a falta de previsién en la legislacién autondmica, podri
determinar la duracién de las consultas, u otras menciones, siendo de aplicacién supletoria la
LOMR; lo que no podra hacer es suprimir expresamente los elementos contenidos en la LOMR
(texto integro de la disposicién, claridad de la consulta, o incluso duracién minima de 30 dias de
ésta) que constituyen una garantia del normal desarrollo (en condiciones de transparencia y
libertad) de la consulta y en cuanto tales deben ser establecidas por ley. Asi por ejemplo, es
constitucional y legal el art. 29 del RPC de Valencia cuando establece que: «el Decteto de
convocatoria contendri el texto integro de la decisién objeto de consulta; fijard claramente la
pregunta a que han de responder los vecinos del municipio y determinari la fecha en que hay de
celebrarse la votacion, que debera producirse entre los 30 y los 100 dias posteriores a la fecha de
publicacién del Decreto en el BOP».

A las menciones arriba examinadas, el Decreto catalin 296/1994 afiade la Junta electoral
que tiene encomendadas las funciones de control y seguimiento del proceso y la duracién de la
campafia electoral (art. 9.1). En cambio, la ley andaluza es algo mas precisa al disponer que el
Decreto de convocatoria de la Alcaldia deberi establecer dla duracién de la campafia de
informacién e indicar que corresponden a la Junta Electoral de Zona las funciones de control y
seguimiento del proceso electorab» (art. 11.1).

Por lo que se refiere a la publicacién del Decreto de convocatoria, el art. 196.1 ROF
dispone que las resoluciones del Alcalde, cuando tengan caricter decisorio, se publican y notifican
en la forma prevista por la Ley. El art. 59.5, letra a LRJAP dispone, ademas, por si hubiera dudas,
que publicacién sustituira a la notificacién cuando el acto tenga por destinatatio 2 una pluralidad
indeterminada de personas, como es el caso que nos ocupa.

A falta de previsién expresa en la legislacion autondémica, debe aplicarse con caricter
supletorio lo dispuesto en el art. 3.2 LOMR, con las adaptaciones oportunas al 4mbito municipal.
Por lo que la convocatoria debe publicarse, cuando menos, en el Boletin Oficial de la provincia
respectiva y anunciarse en los diarios de mayor difusién en la provincia, en el tablén de anuncios
del Ayuntamiento, y en los medios de comunicacién local5'3,

La normativa autonémica ha dispuesto que el decreto de la convocatoria se publicara en
el Diario oficial de la Comunidad Auténoma y en el Boletin Oficial de la Provincia
correspondiente. Y se anunciara también un uno de los periédicos de mis circulacién en el ambito
de la Comunidad Auténoma y en una de las publicaciones periédicas en el dmbito comarcal
correspondiente (en el caso de Catalufia, art. 145.2 de la Ley 8/1987), dentro de los cinco dias

513 El art. 29 del RPC Valencia dispone que el Decreto de convocatoria se publicari en el BOP,
«debiendo ademis difundirse en los diarios que se editen o tengan repercusién en la ciudad y en los tablones
de anuncios del Ayuntamiento».
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naturales siguientes a la publicacién en el Diario Oficial de la Comunidad (art. 145.2 de la Ley
8/1987). El Ayuntamiento afectado, ademis, fijard el decreto de convocatoria en el tablén de
anuncios y lo difundird, en su caso, por los medios de comunicacién local (art. 145.3 de la ley
catalana 8/1987)514,

2. Periodos excluidos de la convocatoria o de la celebracion del
referéndum.

2. 1. En la Ley Organica de modalidades de referéndum.

¢Se puede limitar temporalmente el ejercicio la convocatoria o de la celebracién del
referéndum? ¢La limitacion temporal del la celebracién del referéndum no es una suspension del
ejercicio del derecho a participar directamente en los asuntos piblicos, en concreto del derecho de
sufragio activo? Si asi se entiende, la exclusién temporal del ejercicio del derecho seria
inconstitucional, pues el derecho de sufragio (art. 23.1) no se relaciona en el art. 55.1 entre los
derechos susceptibles de suspensién, ni siquiera en los supuestos de declaracién de los estados de
excepcion o de sitio y , por consiguiente, el articulo 4 LOMR seria contrario a la Constitucién®®s,

Consideramos que la exclusion de determinados periodos para el ejercicio de derecho de
sufragio activo en el referéndum (o en una eleccién), no es una suspension del ejercicio de derecho
a participar, pues no es un derecho que se pueda ejercitar de forma continua en el tiempo ni en el
momento que desee el titular del mismo, sino de forma intermitente y cuando haya una previa
convocatotia por la autoridad competente. En cambio, los detechos relacionados en el art. 55.1
CE [libertad personal(art. 17) inviolabilidad del domicilio (art. 18.2), secreto de las comunicaciones

7 Ley Foral de Navarra 6/1990 dispone que «la convocatoria ha de publicarse en el «Boletin
Oficial de Navarra» y en el tablén de edictos, y difundirse en los diarios que se publiquen en la Comunidad
foral, con una antelacién minima de cinco dias» (art. 96.3, letra d); el art. 10.2 de la Ley foral de Navarra
27/2002 establece que «a convocatoria habra de ser publicada en el «Boletin Oficial de Navarra» en el plazo
méximo de diez dias. Asimismo el Alcalde hard publicar la convocatoria en el tablén de anuncios del
Ayuntamiento y en los medios de comunicacién de mayor difusién en el ambito local correspondiente». La
ley gallega 5/1997 exige publicacién en el Diario Oficial de la Comunidad, en el BOP, anuncio en uno de los
periédicos de mayor difusién de la Comunidad Auténoma y fijacién por el respectivo Ayuntamiento en su
tablén de anuncios (art.257.3, letra d). El art. 157.4 de la Ley aragonesa 7/1999 habla tan solo de publicacién
en el Boletin oficial de la comunidad . El art. 11.2 de la Ley andaluza 2/2001, en una redacci6n similar a la del
Decteto catalin 294/1996, ordena la publicacién del decreto en el BOJA, y en el plazo de cinco dias naturales
siguiente, la insercién integra en el BOP correspondiente, el anuncio de uno de los medio de comunicacién
de mayor difusion en el 4mbito local correspondiente y su fijacién en el tablén de edictos del Ayuntamiento.
Por ultimo, el art. 168.4 de la Ley riojana 1/2003 se refiere a la publicacién en el «Boletin Oficial de La Rioja».

3 Elart. 4 LOMR dispone: «1.No podra celebrarse referéndum. en ninguna de sus modalidades,
durante la vigencia de los estados de excepcién y sitio o en alguno de los dmbitos tetritoriales en los que se
realiza la consulta o en los noventa dia postetiores a su levantamiento. Si en la fecha de la declaracién de
dichos estados estuviere convocado un referéndum, quedara suspendida su celebracion, que deberi ser objeto
de nueva convocatoria.// 2. Tampoco podri celebrarse ninguna modalidad de referéndum, salvo los
ptevistos en los articulos 167 y 168 de la Constitucion, en el perfodo comprendido entre los noventa dias
antetiores y los noventa posteriores a la fecha de celebracion, en el territorio a que afecte, de elecciones
patlamentarias o locales generales o de otro referéndum. Quedari suspendido automiticamente todo
referéndum ya convocado, cuando hubiera de celebrarse en el perfodo antes sefialado, debiéndose proceder a
nueva convocatoriay.
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(art. 18.3), libertad de circulacién y residencia (art. 19), libertad de expresién y de informacion (art.
20.1, letras a y d), prohibicién del secuestro de publicaciones (art. 20.5), libertad de reunién (art.
21), derecho de huelga (art. 28.2) y derecho a adoptar medidas de conflicto colectivo (art. 37.2)] se
ejercitan de forma continua en el tiempo, o en el momento en que los titulares del mismo lo
deseen (sin que la autoridad gubernativa o administrativa determine necesariamente el momento).

Lo que realmente limita el art. 4 LOMR es el momento en que la autoridad puede
convocar y celebrar la consulta, no el sufragio de los ciudadanos, que no puede ejercitarse en otros
momentos sino en el establecido por las leyes o por la autoridad de acuerdo con éstas.

Ahora bien, la limitacién temporal de la celebracién del referéndum, aunque no es una
suspension, si es una regulacion del ejercicio del derecho a participar directamente, por lo que debe
ser establecida por ley (art. 53.1 CE), no por norma de caricter reglamentario, salvo remisién
expresa de la ley al respecto, remisién que no puede ser en blanco3!6.

Cabe preguntarse si, a falta de regulacién en la legislacion autondmica, seria aplicable con
caracter supletorio las disposiciones establecidas en el art. 4 LOMR. Para responder a esta
pregunta habria que distinguir entre los dos supuestos del precepto.

El art.4.2 LOMR excluye la celebracion del referéndum en los 90 dias anteriores y los 90
dias posteriores a la fecha de celebracién de elecciones parlamentarias o locales generales o de otro
referéndum. En este caso, estamos ante un limite al ejercicio del derecho a participar directamente.
por lo que ha de entenderse, ante el silencio de la ley autonémica, que no se ha querido excluir
ningun perfodo de la convocatoria o de la celebracién del referéndum. Asf lo ha interpretado la
Junta Electoral Central: no existe impedimento legal para la celebracién de consulta popular en la
misma fecha que las elecciones al Parlamento Europeo de 12 de junio de 1994 (Ac. 12 de junio de
1994), o en la de las elecciones generales (Ac. 3 de marzo de 1996).

Esta interpretacién debe mantenerse incluso si hay una remisién expresa de la ley
autondémica a la legislacién estatal sobre referéndums en todo lo no previsto en ella (art. 146 de la
Ley catalana 8/1987, art. 257.2 Ley gallega 5/1997), siempre que no haya una remisién expresa al
art. 4.2 LOMR.

En cambio, el art. 4.1 LOMR prohibe la celebracién del referéndum durante la vigencia
de los estados de excepcién y sitio en alguno de los dmbitos tetritoriales en los que se realiza la
consulta o en los noventa dias posteriores a su levantamiento. Si en la fecha de la declaracién de
dichos estados estuviere convocado un referéndum, quedard suspendida su celebracién, que
deberi ser objeto de nueva convocatoria.

Este precepto no s6lo no es un limite al derecho de sufragio, sino que resulta una garantia
de su ejercicio en condiciones de trasparencia y libertad, si tenemos presente que durante la
vigencia de los estados de excepcidn y de sitio pueden suspenderse derechos tan imprescindibles
para la libertad del sufragio como las libertades de expresidn y de informacién y las de reunién y
manifestacién (art. 55.1 CE)5Y, Por lo que sera aplicable en defecto de regulacién autondémicas?®,

*16 Esta remision expresa existe en el caso de la Ley catalana 8/1987, cuyo art. 144.3 dispone que

«se determinard reglamentariamente los requisitos y condiciones para ejercer este derecho [el de consulta
populat]», con los limites previstos en el propio art. 144. En consecuencia, parece que es constitucional el art.
8.2 del Decreto 294/1996, que excluye el referéndum en determinados petiodos. En cambio, a falta de
remision expresa de la ley, es de dudosa constitucionalidad el art. 64 del RPC de Bilbao, que impone como
limite temporal que no se realicen mas de tres consultas por afio.

7 B este sentido, Nicolas Pérez Sola: I.a regulacion constitucional del referéndum..., cit., p. 175.

>'® Ni el Decreto catalin 294/1996 ni la Ley andaluza 2/2001 prevén la posibilidad de excluir la
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Podria precisarse todavia mas, y entender que la prohibicién del referéndum municipal durante la
vigencia de los estados de excepcidn y de sitio es una garantia del sufragio, pero que su exclusién
durante los noventa dfas posteriores es un limite (incluso excesivo) para el referéndum municipal,
puesto que de todas formas éste no puede celebrarse, como minimo, hasta treinta dfas después de
la publicacién de la convocatoria (salvo que disponga otra cosa la legislacién autondémica), y que
ésta s6lo puede tener lugar tras el levantamiento del estado excepcional.

2. 2. En la legislacién autonémica.

Los petiodos excluidos de la consulta en la legislacién autondmica son:

A) Los periodos de elecciones europeas, nacionales, autonémicas o municipales. El art. 4.1
de la Ley andaluza 2/2001 establece que «la consulta no podra ser convocada ni tener lugar en el
petiodo que media entre la convocatoria y la celebracion de elecciones de Diputados y Senadores a
Cortes Generales, al Parlamento de Andalucia, de los miembros de las Entidades Locales o de los
Diputados del Patlamento Europeo o de un referéndum, cuando éstos se efectien en el ambito
territorial afectado por la consulta». En términos similares se pronuncia el art. 4.1 de la Ley foral
de Navarra 27/2002, con la tinica diferencia de que la exclusién fige no para cualquier referéndum
que afecte al dmbito territorial de la consulta, sino exclusivamente para el referéndum estatal.

Hay que tener presente que se excluye tanto la convocatoria como la celebracién del
referéndum, y durante el periodo comprendido entre la convocatoria y la celebracién de la eleccion
o del referéndum correspondiente. El periodo excluido de la convocatoria del referéndum, en el
art. 8.2 del Decreto catalin, es el mismo; en cambio, el petiodo de exclusién de la celebracién se
extiende a los 60 dias anteriores a la celebracién de las elecciones. No se menciona en el Decteto
catalan la posibilidad de exclusién del referéndum municipal (convocatoria y/o celebraci6n),
durante el petiodo de celebracién de un referéndum que afectare al ambito territorial municipal.

Se trata, en todos los casos, de una limitacién temporal excesiva, que algunos justifican
en el cansancio del electorado ante los llamamientos petiédicos a las urnas®!®, Pero no es éste el
caso, pues una vez concluida la eleccién correspondiente, se convocari el referéndum municipal.
Para evitar el cansancio del electorado, lo mejor hubiera sido arbitrar una solucién como la
dispuesta en el Derecho comparado, esto es, hacer coincidir el dia de celebracién de la consulta
con el de la préxima eleccion, si ha de tener lugar, por ejemplo, en el plazo de 60 dias desde la
convocatoria de referéndum. Al no adoptarse esta solucién, se ha querido evitar la confusién del
electorado respecto de los asuntos sobre los que votar>?, teniendo presente que pueden coincidir
los petriodos de campaiia electoral o incluso los participantes en las mismas. ¢Cémo distribuir, por

convocatoria y/o celebracién del referéndum municipal durante la vigencia de los estados de excepcién o de
sitio. En cambio, si lo hace la Ley foral de Navarta 27/2002 (art. 4.1 y 2), disponiendo ademds que cuando se
declarase el estado de excepcidn o de sitio con postetioridad a la convocatoria de una consulta popular local,
ésta quedard automaticamente suspendida, debiendo reanudarse el procedimiento en el mes siguiente a la
finalizacién de aquéllos.

319 En este sentido, véase: Nicolds Pérez Sola: La regulacion constitucional del referéndum, cit., p. 176.

El autor se muestra partidatio de la acumulacién de consultas en un mismo dia, con el correspondiente
ahorro econémico, como sucede en Suiza o Italia.

20 En este sentido, tespecto de la limitacién establecida en el articulo 4.2 LOMR: Jorge de
Esteban y Pedro J. Gonzalez Trevijano: Curso de Derecho Constitucional Espasiol 11, Servicio de Publicaciones,
Facultad de Derecho, Universidad Complutense de Madrid, 1993, p. 472.
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ejemplo, los espacios gratuitos de propaganda electoral? Sin embargo, estas dificultades no
justifican de por sf la restriccion.

En el supuesto de un referéndum local ya convocado, y una postetior convocatoria de
elecciones dentro del petiodo de celebracion del referéndum, se dispone que la consulta queda
automaticamente suspendida y se ha de hacer una nueva convocatotia tras la celebracién de
aquellas (art. 8.2 del Decreto catalian 294/1996 y art. 4.2 Ley andaluza 2/2001). El art. 4.2 de la
Ley foral de Navarra 27/2002 especifica que «Cuando se convoquen elecciones o el referéndum
mencionados en el apartado anterior (...) con postetioridad a la convocatoria de una consulta
popular local, ésta quedard automaticamente suspendida, debiendo reanudarse el procedimiento en
el mes siguiente a la celebracién (de aquéllas)».

En este sentido, tras la celebracién de las elecciones municipales el nuevo alcalde (que
podria ser de una mayoria politica contraria a la celebracién del referéndum) estd obligado a acatar
el acuerdo plenario de celebracién del referéndum decidido en el anterior mandato (una vez
obtenida la autorizacion estatal) y por tanto, a convocar el referéndum, puesto que como hemos
dicho, la convocatotia no es una facultad discrecional del Alcalde. Ademas, como dijimos, el Pleno
no podri revocar, por razones de conveniencia o de oportunidad politica, el acuerdo plenario
adoptado en el mandato anterior o adoptar otro nuevo de no celebracién del referéndum.

B) Los petiodos de preclusién. El art. 4.3 de la Ley andaluza dispone que: «El asunto
que da origen a la celebracién de la consulta, independientemente del resultado de la misma, no
puede ser sometido a una nueva consulta durante el periodo de tiempo que reste a la Corporacién
municipab. Evidentemente, como ha dicho José Luis Rodtiguez Rodriguez, debe entenderse que
la limitacién se refiere al petiodo de tiempo que resta a la Corporacién para agotar su mandato2!.
De forma mas precisa, el art. 4.3 de la Ley navarra establece esta limitacién «durante el mismo
mandato de la Corporacién municipal».

Esta limitacién requiere algiin comentario. Lo que se excluye no es la celebracién de
cualquier consulta, sino de una consulta sobre el mismo objeto ya decidido en las urnas. El limite
temporal puede resultar excesivo si el referéndum se acuerda, se convoca y celebra al principio del
mandato de los representantes locales, aunque la intervencién del gobietno estatal y del
autonémico pueder dilatar durante mis de un afio la convocatoria del referéndum 522,

1 . . P .
«Una primera aproximacion..», cit., p. 466.

522 Asi, en el caso de Villaverde de Trucios (Cantabria), el acuerdo plenario por el que se decide

solicitar la convocatoria de referéndum es de fecha de 26 de septiembre de 1986; en cambio el Acuerdo
denegatorio del Consejo de Ministros es de 29 de julio de 1988, esto es, casi dos afios después -Los datos han
sido tomados de la STS de 24 de febrero de 1997(R] 1997\1519)-.

El Ayuntamiento de Corbera de Llobregat (Barcelona), acuerda la celebracién del referéndum los
dias 27 de abril y 13 de septiembre de 1994, pero el Acuerdo denegatotio del Consejo de Ministros no tiene
lugar hasta el 28 de junio de 1995 (aprox. 9 meses después)- datos tomados de la STSJ de Catalufia, de 3 de
diciembre de 1996 (RJCA 1996\2610)-.

En el caso del referéndum de Arbucies (Girona), el acuerdo plenario de solicitud de referéndum se
produce el 13 de diciembre de 1985, el Acuerdo del Consejo de Ministros es de 12 de marzo de 1986 (aprx. 3
meses después), y la celebracién del referéndum se produce el 6 de abril de 1986 (aprox. un mes después de la
autorizacién, y 4 meses desde el acuerdo plenario) - Véase: Juan Manuel Traiter Jiménez: E/ control..., cit., ps.
210-211-,

El referéndum del Ayuntamiento de Palamds se acordé el 19 de enero de 1993, y fue autorizado el
1 de octubre de 1993 (ocho meses después), se convocé el 8 de febrero de 1994 ( 4 meses desde la
autorizacién, y 12 desde el acuerdo plenario) y se celebté en junio de 1994 (4 meses desde la convocatoria)-
Datos tomados de Juan Manuel Trayter Jiménez- E/ control.., cit. 215-216-,
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La finalidad de esta limitacion temporal es evitar que la propia Corporacién que ha
acordado la celebracién del referéndum no quiera acatar su resultado cuando es negativo (esto es,
contrario a la posicién mayoritaria del Pleno). De ahi también que el limite tempotal no se extienda
mas alld del mandato electoral, de modo que los nuevos representantes locales no pueden estar
vinculados por lo decidido por los anteriores. Sin embargo, el precepto no cumple su finalidad
cuando el acuerdo plenario de celebracién del referéndum se adopté en un anterior mandato, y la
convocatotia y celebracion del referéndum se decide en el actual. También cabe la posibilidad de
que dentro de un mismo mandato cambie la mayoria en el Pleno (como consecuencia por
ejemplo, de una mocién de censura) después de la votacion del referéndum. En este supuesto, la
nueva mayotia esta vinculada por el resultado del referéndum (aunque le sea contratio, esto es,
favorable a la anterior mayoria) y no puede convocar otro nuevo.

3. La determinacion de la Administracién electoral competente.

Aunque en principio nada impide que la legislacién autonémica que regule las consultas
populares municipales cree unos Organos especificos- de modo preferente de caricter
independiente e imparcial respecto de los gobiernos autonémico y municipal-, para controlar el
desarrollo del proceso referendario y atender cuantas reclamaciones y quejas se produzcan en
relacién con el mismo, es mas conveniente aprovechar los 6rganos ya existentes de la
Administracion electoral, que ofrecen suficientes garantias de independencia e imparcialidad por
estar compuestos en parte por 6rganos judiciales, y por tener ya un amplio rodaje en relacién con
las elecciones municipales, y en general con los diversos procesos electorales.

Por otro lado, aun cuando se entienda que la habilitacién del art. 20.1c) LBRL para la
creacién de «Srganos complementarios» de los previstos en la Ley, y la del art. 69.1 del mismo
cuerpo legislativo para facilitar la participacién ciudadana en las Corporaciones locales, son titulos
suficientes para permitir a los Ayuntamientos crear 6rganos propios para el seguimiento del
proceso referendario sin vulnerar por ello la reserva de ley del art. 53.1 CE (en relacién con el art.
23.1), no es conveniente que los propios municipios interesados creen tales Organos de
seguimiento, pues podrian no ofrecer suficientes garantias de independencia e imparcialidad,
produciendo un desprestigio de la institucién referendaria. Es mds conveniente, como hemos
dicho, acudir a los 6rganos ya existentes de la Administracién electoral, ofreciéndose de este modo
las mismas garantias para el proceso referendario que para el proceso electoral en las elecciones
municipales, pues estamos ante dos formas de participacién equivalentes, por cuanto se realizan
mediante sufragio universal.

Sin embargo, en defecto de regulacién en la legislacién autonémica, es dificil determinar
la administracién electoral competente y otros elementos del proceso «electoral» referendario. En
efecto, la LOMR no regula este aspecto, el art.11.1 de la misma se remite a la LOREG en los
siguientes términos: «El procedimiento de referéndum estara sometido al régimen electoral general
en lo que le sea de aplicacién y no se oponga a la presente Ley». No obstante, la LOREG no
condene disposiciones sobre las funciones de la Administracién Electoral (Junta Electoral Central,
Provinciales, de Zona, Oficia del Censo Electoral, Mesas Electorales) en relacidn con el
referéndum municipal. Y es dudosa la aplicacién analégica de las disposiciones que se refieren a las
funciones de dicha Administracién en relacién con las elecciones municipales?.

3 En el supuesto del referéndum municipal celebrado el 6 de abril en la localidad de Arbiicies

(Girona), a pesar de habetse obtenido la autorizacién del Consejo de Ministros para su celebracion, la Junta
Electoral Central se negé a controlar el desarrollo de la consulta alegando que carecia competencia en la
materia. En efecto, mediante un telegrama de 28 de enero de 1986, el Secretario de la JEC comunicé que «la
Junta Electoral Central en su reunién del dia de la fecha examina consuita de ese Ayuntamiento sobre
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Tampoco es posible que las funciones de tal Administracién electoral en relacién con el
referéndum municipal, sean atribuidas por un reglamento municipal o un decreto de la Alcaldia, al
carecer los Ayuntamientos de competencias en la materia®%, La determinacién de la
Administracién electoral competente, y sus funciones en relacién con el referéndum municipal,
tampoco puede ser establecida por el Acuerdo del Consejo de Ministros por el que se autoriza la
convocatoria del referéndum, puesto que segin la Ley 50/1997, del Gobierno, tales acuerdos no
pueden contener disposiciones reglamentarias; de lo contrario, serfa Reales Decretos (art. 25,
letras c) y d)53.

Utge, pues, que el Estado regule, en virtud de su competencia bésica sobre régimen local,
éste y otros aspectos electorales del proceso referendario municipal, regulacién que seri aplicable,
con caracter supletoria, en defecto de lo que dispongan las Comunidades Auténomas, y que se
aplicara, en todo caso, a las ciudades auténomas de Ceuta y de Melilla.

Por su parte, las Comunidades auténomas con competencias en materia de referéndum
municipal o incluso de régimen local, podrin conferir tales funciones de seguimiento del proceso
referendario a las Juntas electorales de su ambito territorial, esto es, Junta Electoral de la
Comunidad Auténoma, Junta Electoral Provincial y de Zona. Esta posibilidad es reconocida por la
propia LOREG cuando dice que: «Lo dispuesto en esta Ley se entiende sin perjuicio del ejercicio

convocatoria de consulta popular conforme al articulo 71 de la LBRL, ha acordado que en la citada Ley de
bases no atribuye competencia alguna en la materia a la Junta Electoral Central, saludos». Véase: Juan Manuel
Trayter Jiménez: E/ control del planeamiento urbanistico, Civitas, Madrid, 1996, ps. 210 y 211-. También dan
cuenta del acuerdo de la Junta Electoral central de 27 de enero de 1986, Enrique Arnaldo Alcubilla y Manuel
Delgado-Iribarren Garcia-Campero: Cédigo electoral, cit., p. 1009.

** En el supuesto del referéndum municipal de Arbucies (Girona), y ante la declinacién de

competencia por la Junta Electoral Central, se publicé un bando del Alcalde que aplicando de forma analégica
las previsiones de la LOREG, «regul6 cuestiones tales como la duracién de la campaiia, electores, lugar de
instalacién de las mesas electorales, etcy- Juan Manuel Trayter Jiménez: E/ control del planeamiento urbanistico,
cit., ps. 211-212-.

%2 En el caso del referéndum municipal celebrado en Arbicies (Girona), el Acuerdo del Consejo

de Ministros autorizando la consulta, no publicado, decia lo siguiente: «El Consejo de Ministros, en su
reunién de 14 de marzo ultimo, ha autorizado al amparo del articulo 71, de la Ley 7/1985, de 2 de abtil, 1a
celebracién de una consulta popular en el municipio de Arbicies (Gerona) el préximo 6 de abril, en los
términos y condiciones siguientes:

Primero: se autoriza al Ilmo. Sr. Alcalde de Arbucies la convocatoria de una consulta popular en
relacion con el proyecto de nueva ordenacién urbanistica de la Calle «Catrer del Pont que se prevé pata la
futura modificacién del Plan General de Ordenacién Urbana.

Segundo: La consulta tendra cardcter meramente consuldvo.

Tercero: la celebracién de la consulta se llevari a cabo teniendo en cuenta las normas de
procedimiento, organizacién y sufragio contenidas en la Ley Otgénica 2/80, de 13 de febrero, y en la Ley
Orgénica 5/85, de 19 de junio, y en sus normas de desarrollo que sean susceptibles de aplicacién, el proximo
dfa 6 de abril»- Véase Juan Manuel Trayter Jiménez: E/ control del planeamiento urbanistico, cit., p. 211.

Como puede apreciarse, los apartados segundo y tercero, que se refieren a los efectos del
teferéndum y a la normativa aplicable, son disposiciones de caricter reglamentario, aunque el Acuerdo es
anterior a la Ley de Gobierno de 1997. Las mismas disposiciones de caricter reglamentario, en términos casi
idénticos, se contienen en el Acuerdo del Consejo de Ministros de 1 de octubre de 1993, de autotizacién de la
consulta popular en el municipio de Palamés (Girona)- Véase Enrique Arnaldo Alcubilla y Manuel Delgado-
Iribarren Garcia-Campero: Cédigo electoral, cit., p. 1002-,
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de las competencias reconocidas, dentro del respeto a la Constitucién y a la presente Ley Organica,
a las Comunidades Autdénomas por sus respectivos estatutos» (disposicién adicional primera)526,

Esta, al menos, es la solucién dada por la legislacién autonémica que se ha ocupado del
tema. El art. 146 de la Ley catalana 8/1987 dispone al respecto que: «la realizacién de la consulta
se ajustard a las disposiciones generales y al procedimiento establecido por la legislacién del Estado
sobre referéndums, con las siguiente modificaciones: a) las funciones de las juntas Electorales
Provinciales corresponderin a las Juntas de Zona; b) las funciones de la Junta Electoral Central
corresponderin a la Junta Electoral de Catalufia». El art. 12 de la Ley andaluza 2/2001 establece
que: «A los efectos de esta Ley, integran la Administracién Electoral la Junta Electoral de
Andalucia y la de Zona, asi como las Mesas electorales. Su finalidad es la de garantizar la
objetividad y transparencia de la consulta asi como el principio de igualdad». Por su parte, el art.
11 de la Ley foral de Navarra 27/2002 preceptia: «Integran la Administracién electoral de la Junta
Electoral de la Comunidad Foral de Navarra, la Junta Electoral de Zona y las Mesas electorales,
que se regiran por las disposiciones de la LOREG con las peculiaridades que se recogen en esta
Ley Foral. Su intervencién tienen como finalidad la de garantizar la objetividad y transparencia de
la consulta asi como el principio de igualdad en la emisién de los votos».

La Junta Electoral de Zona es la del partido judicial al que pertenece el municipio
solicitante de la consulta (art. 11 del Decreto Catalin 294/1996G). Por su parte, para la
determinacién del partido judicial, el art. 13.1 de la Ley andaluza 2/2001 se remite al art. 8.6 de la
LOREG.

Tal Junta se ha de constituit con los vocales judiciales el tercer dia habil siguiente a la
publicacién de la convocatoria en el Boletin Oficial de la Comunidad Auténoma, y con todos los
vocales en el décimo dia habil siguiente (art. 13.1 Ley andaluza 2/2001)5%7,

En cuanto a la determinacién de las secciones y mesas electorales, corresponde al
Ayuntamiento (art. 15 del Decreto catalan 294/1996, art. 17 Ley andaluza 2/2001, art. 17.1 de la
Ley foral de Navarra 27/2002). Tales preceptos se apartan asi del art. 24 LOREG, que atribuye tal
competencia a la Delegacién Provincial de la Oficina del Censo Electoral.

El procedimiento es el siguiente: primero se hace piblica por el Ayuntamiento, el octavo

% Esta posibilidad es admitida por Ignacio Astarloa Huarte-Mendicoa en relacién con las
elecciones locales. Véase. «Disposcién adicional primera» en: Luis Matfa Cazorla Prieto y otros: Comentarios a
la Ley Organica del Régimen Electoral General, Civitas, Madrid, 1986, p. 1832,

*2" En cambio, en el Decreto catalin 294/1996, la Junta Electoral de Zona se constituye con los
vocales judiciales el tercer dia habil siguiente a la publicacién de la convocatoria en el Diatio Oficial de la
Generalidad, y con todos los vocales en el decimoquinto dia hébil, de acuerdo con lo establecido en la
normativa sobte referéndums (art. 11). La misma solucién se arbitra en la Ley foral de Navarra 27/2002 (art.
12.1). Por su parte, el art. 14.1 LOREG dispone que «las Juntas Electorales Provinciales y de Zona se
constituyen inicialmente con los Vocales Judiciales en el tercer dia siguiente a la convocatoria de elecciones».
Y el art. 12.1 LOMR establece que: «las Juntas Electorales se constituirin, para el desempefio de sus
funciones, dentro del plazo de quince dias habiles siguientes a la publicacion del real Decreto de convocatortia,
con los vocales a que se refiere el nimero siguienten, esto es, los no judiciales.

No podemos detenernos en aspectos de mas detalle como la composicién y modo de eleccién de
los miembros de las Juntas electorales, o las funciones especificas de las mismas en relacién con el
referéndum municipal. Dichas funciones no aparecen enumeradas en un sélo precepto, sino dispersas 2 lo
largo del articulado de la Ley andaluza 2/2001, del Decreto catalin 294/1996 y de la Ley foral de Navarra
27/2002.
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dia posterior a la convocatoria’?, el nimero y limite de las secciones, sus locales y sus mesas. En
cuanto a la forma de publicacién, se realizara en el Boletin Oficial de la Comunidad, se enunciara
en las publicaciones periédicas de mayor circulacién en el ambito territorial correspondiente y se
enunciard en el tablén de anuncios del Ayuntamiento (art. 17.2 Ley andaluza; art. 16.2 de la Ley
navarra). El Decreto cataldn se remite en cuanto a la forma de publicacion a la LOREG; asi pues,
la publicacién se realizara en el BOP cotrespondiente y se expondri al publico en el Ayuntamiento
(art. 24.2).

Posteriormente, se abre un plazo de reclamaciones, ante el Pleno, de seis dias. Este
resuelve dentro de los cinco dias siguientes (art. 15.1 del Decreto catalin; art. 17.3 de la Ley
andaluza; art. 16.3 de la Ley navarra). En el caso de la Ley andaluza y de la Ley navarra, la relacién
definitiva se expondri en tablén de anuncios del Ayuntamiento inmediatamente después de la
resolucién de los recursos (arta. 17.3 y 16.3 respectivamente); en el caso del Decreto catalin, la
relacién definitiva se ha de hacer piblica en el tablén de anuncios del Ayuntamiento y en las
publicaciones periédicas de mas circulacién del ambito local correspondiente, dentro de los diez
dias signientes al indicado para la votacién (art. 15.2).

La eleccién de los miembros de las Mesas corresponde asimismo al Ayuntamiento, bajo
la supervisién de la Junta Electoral de Zona, de acuerdo con lo establecido en el art. 26 de la
LOREG (att. 15.3 del Decreto catalan; art. 18.1 de la Ley andaluza; art. 17.1 de la Ley navarra). El
art. 26.4 LOREG dispone que los sorteos para la designacién del Presidente y de los Vocales de
cada Mesa se realizarin entre los dias 25 y 29 posteriores a la convocatoria. En cambio, el 18.2 de
la Ley andaluza y el art. 17.2 de la Ley navarra disponen que tendran lugar entre los dias 10 y 15
posterior a la publicacién del decreto de convocatoria, con lo que reduce sustancialmente los
plazos.

4. La campaia de informacién o para el voto.

Entramos en una de las fases mds cruciales del proceso referendario, pues la campaiia
pretende influir sobre los futuros votantes y convencetlos de que voten en un determinado sentido
o se abstengan. Esta posibilidad de influir en el futuro resultado de la consulta y su incidencia
sobre derechos tan importantes como las libertades de expresién, de informacion, de reunién y de
asociacién, y el derecho a patticipar en condiciones de igualdad en los asuntos publicos(art.23.1 en
relacién con el art. 14 CE)*®, exige una regulacién especialmente cuidadosa y garantista de cada
uno de los aspectos de la campafia electoral o de informacién.

4. 1. Duracién y limites temporales de la campaiia.

El art. 13 del Decteto catalin 294/1996 y el art. 18 de la Ley navarra disponen que la
duracién de la campafia electoral serd la que se fije en el decreto de convocatoria de la consulta, sin

528 Segin el art. 24.2 LOREG la publicacién se realiza el sexto dia posterior a la convocatotia.

2 Bn este sentido, Margarita Soler Sinchez: «La campafia electoral en Espafia», en Gerardo Ruiz-
Rico y Silvio Gambino (Coordinadores), Formas de gobierno y sistemas electorales, Univerdidad de Jaén, Tirant lo
Blanch, Valencia, 1997, p. 299-330, esp. p. 300-. Véase, al respecto, sobre las relaciones entre la campafia
electoral, el derecho de participacion y las libertades de expresion y de informacién, la STC 136/1999, de 20
de julio, F] 3, in fine, 4, ab initio, y 15. La misma interrelacién entre libertad de expresién y derecho de
patticipacién, en concreto en relacién con las elecciones libres, ha sido puesta de manifiesto por el Tribunal
Eutopeo de derechos Humanos en reiteradas ocasiones. Citemos como botén de muestra el ap. 42 de la
Sentencia nim. 762/1998, de 19 febrero, Caso Bowman contra Reine Unido.
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que en ningun caso pueda ser infetior a 10 dias ni superior a 20, y ha de finalizar a las cero horas
del dia anterior al sefialado para la votacién. En términos similares se manifiesta el art. 19 de la
Ley andaluza, pero estableciendo unos limites de 10 a 15 dias para la duracién de la campaiia. En
defecto de legislacién autonémica, debe aplicarse con caracter supletorio, a nuestro juicio, por ser
legislacién mds especifica la relativa a referéndums, la LOMR, cuyo art. 15.1 establece que: «la
campafia no podra tener una duracién inferior a diez ni superior a 20 dias, y finalizara a las cero
horas del dia anteriot al sefialado para la votacién»>.

No obstante, aunque la legislacién catalana, andaluza y navatra, y la propia LOMR,
guardan silencio al respecto®!, existe un periodo de precampafia, entre la convocatoria de
elecciones y la fecha de inicio de la campafia, cuya duracién minima sera de 10 dias y maxima de
50 en el caso del Decteto catalin (puesto que la votacién tendri lugar entre los 30 y 60 dias
postetiores a la publicacién del decreto de convocatoria, art. 9.2),de 15 y 30 en el caso de la Ley
andaluza (pues la votacién se efectia entre los dias 30 y 40 posteriores a la publicacién del decreto
de convocatoria, art. 11.2) y de 10 y 35 en el supuesto de la Ley navarra (donde la votacién tenen
lugar entre los dias 30 y 45 posteriores a la publicacién del decreto de convocatoria).

La cuestién que se plantea es si durante tal periodo pueden realizarse actos de campafia o
no, esto es, actos de informacién sobre el objeto de la consulta. De entenderse aplicable con
caricter supletorio el art. 53 LOREG?®%, debe realizarse una interpretacion estricta del mismo. En
este sentido, lo que prohibe el precepto, como ha dicho Javier Ballarin Iribarren es la «difusién» es
decir, la «actividad consistente en hacer llegar los medios de propaganda a un gran nimero de
personas, cualquiera que sea la forma de difusidon que venga exigida por las caracteristicas del
soporte ptopagandistico»3. Por tanto, no cualquier manifestacién de opinién en relacién con el
objeto del referéndum o con el sentido del voto esta prohibida, sélo su difusién con pretensién de
hacerla llegar a un determinado nimero de personas.

La prohibicién del art. 53 va dirigida a todos, «no sélo a los sujetos habiles de la

530 En cambio, el articulo 51.2 LOREG, en la redaccién dada por Ja LO 13/1994, de 30 de marzo,
establece una duracién fija de quince dias.

! Lo mismo sucede con la LOREG. En este sentido, Margarita Soler Sanchez ha dicho que este

petiodo de precampafia no tiene existencia juridica como tal, y que la Administracién electoral se ha declarado
competente en relacién con las actividades desarrolladas por los partidos politicos durante este petfodo
(Acuerdo de la JEC de 28 de octubre de 1985)- Margarita Soler Sinchez: «La campafia electoral en Espafiav,
en Gerardo Ruiz-Rico y silvio Gambino (Cootdinadotes), Formas de gobierno y sistemas electorates, Universidad de
Jaén, Tirant lo Blanch, Valencia, 1997, ps. 299-330, esp. p. 301.

*2 Dicho articulo dispone: «No puede difundirse propaganda electoral ni realizarse acto de
campaiia electoral una vez que ésta haya legalmente terminado ni tampoco durante el petiodo comprendido
entte la convocatoria de elecciones y la iniciacién legal de la campafia. Las prohibicién referida a este ultimo
petiodo no incluye las actividades habitualmente realizadas por los partidos, coaliciones y federaciones en el
ejercicio de sus funciones constitucionalmente reconocidas y en particular en el articulo 20 de la
Constitucién.

3 Articulo 53», en Luis Marfa Cazotla Prieto, Comentarios a la Ley Orgdnica del Rigimen Electoral

General, cit., p. 487.
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campafia segin el concepto estricto que se contiene en el articulo 50.2 de la Ley»**. En todo caso,
de ser aplicable el art. 53 LOREG al referéndum municipal, su extension a todas las personas
fisicas o juridicas no ofrece problemas, pues, como veremos, no hay limitacién respecto de los
sujetos que pueden participar en la campafia referendaria.

Por otro lado, por acto de campaiia ha de entenderse, en el art. 53 LOREG, segun el
autor citado, el acto tipico de campafia, como la colocacién de carteles o la publicidad electoral?®,

En cuanto al contenido de los medios de propaganda, «podra aplicarse a aquellos que
puedan reputarse concebidos para orientar el voto a favor o en contra de candidaturas
determinadas, como a favor o en contra de la abstencién», es decir, «se aplica a aquellos
contenidos en que se advierta el propédsito especifico, dominante, de configurar el sentido del
comportamiento electoral». Es aqui donde encuentra mayores dificultades la aplicacién del
referido precepto al referéndum municipal. Salvo la difusién de propaganda o la realizacién de
actos de campafia de contenido neutro , esto es, destinados a informar sobre la existencia misma
del referéndum o el procedimiento de votacién®¥, en el referéndum toda difusién de propaganda
que realicen los sujetos participantes sobre su posicién respecto de la votacion (a favor del si, del
no, del voto en blanco, o de la abstencion) entrafiaria implicitamente una forma de otientacion del
voto, una solicitud de voto en un determinado sentido, pretender que tales manifestaciones o su
difusién estdn prohibidas seria excesivo en relaciéon con las libertades de expresion y de
informacién. A nuestro juicio, sélo de forma muy restrictiva serfa aplicable la doctrina de la Junta
Electoral General en relacién con la campafia electoral en las elecciones, en el sentido de que
durante el periodo de precampafia las formaciones politicas no pueden solicitar explicitamente el
voto (Acuerdo de la JEC de 4 de noviembre de 1985).

En todo caso, durante el periodo de precampafia no se podra hacer uso de los derechos
(en realidad subvenciones indirectas) reconocidos por la legislacién a ciertos intervinientes en la
campafia: cesion gratuita de espacios piblicos para colocacién de carteles, de lugares publicos para
realizacién de reuniones y mitines, etc. Por lo que cabria preguntarse, habida cuenta de los difusos
limites entre campafia y precampaiia, si no serfa mas conveniente, para asegurar la igualdad de
oportunidades entre los intervinientes en el proceso electoral, extender los derechos que durante la
campafia se reconoce a ciertos sujetos al perfodo de precampafia, esto es, borrar la distincién entre
campafia y precampafla, iniciando ésta desde la convocatotia del referéndum 538, Pero esta aparente

4 Cit, p. 488.

% Cit, p. 488.

536 . : : .
«Articulo 53», cit., p. 487. El autor menciona expresamente el supuesto de referéndum.

537 ; . ‘s 2 . . .
En efecto, podrian darse supuestos en que la informacién sobre el referéndum no implica, ni

siquiera implicitamente una manifestacién sobre la otientacién del voto. Es el caso de la utilizacién, en
periodo de precampaiia, de vallas publicitarias con la leyenda «Referéndum sobre Alianza Atlantica, en interés
de Espafia». Segun la Junta Electoral Central, tal manifestacién no constituye en si misma acto de campafia
electoral dirigido a la captacién de sufragios en un determinado sentido, sino que, segtin ctiterio teiterado por
la JEC, es actividad comprendida en el parrafo segundo del art. 53 LOREG y en el art. 20 CE (Acuerdo de 24
de febrero de 1986)- Enrique Arnaldo Alcubilla y Manuel Delgado-Iribarren Garcia-Campero, Codigo electoral,
cit., p. 989-.

538 . . . ..
En este sentido, en relacién con las elecciones, algunos autores apuestan por suprimir la

distincién ficticia entre campafia y precampafia electoral, como es el caso de J.I Wert o E. Amaldo Alcubilla,
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solucién, ademis de prolongar excesivamente la campafia electoral, incrementar los gastos
publicos de la misma y eventualmente saturar al electorado, no hatia sino trasladar el problema de
la existencia de un petiodo de precampafia a un momento anterior a la convocatoria del
referéndum, desde el momento en que se tuviera noticias de que se va a convocar.

Sin embargo, la cuestién de la distincién entre campafia y precampafia no es tan grave en
el referéndum municipal, pues, aparte de que no habria certeza de la convocatotia del referéndum
antes de la autorizacién gubernamental de la misma (por lo que seria arriesgado extender la
precampaiia a un momento anterior), las formaciones politicas no se juegan, en principio, el futuro
gobierno local, como en las elecciones, sino tan sélo su posicién ante un aspecto concreto del
mismo, pot lo que la actividad de informacién y propaganda por parte de las mismas seri por lo
general menos intensa.

4. 2. Titulares del derecho a participar en la campaiia.

Respecto a quiénes pueden intervenir en la campafia de informacién, para evitar un
excesivo protagonismo, o incluso monopolio, de los partidos politicos en la campaiia
referendaria, lo que harfa perder a esta forma de participacién directa de los ciudadanos todo su
sentido [hay que tener presente que los partidos son el instrumento fundamental de participacién
politica, pero no el unico], habtia que permitir las participacion de asociaciones creadas ad hoc>®,
como por ejemplo la propia Comisién Promotora de la iniciativa de referéndum, cuando exista, y
en todo caso, las asociaciones de vecinos municipales®,

Ahora bien, en la misma medida, habrfa que: o bien impedir la intervencién de
asociaciones de caracter corporativo o con fines lucrativos, cuyos intereses esputios podrian
distorsionar la campaiia de informacién, generando desigualdades y corrupcién (para ello podria
articularse una fase de admisién a trimite de las solicitudes de intervencién, similar a la fase de
presentacién o proclamacién de candidaturas en las elecciones municipales ); o bien, como
solucién mas adecuada para la libertad de expresién y la igualdad de oportunidades, poner limites a
los gastos de informacién y propaganda de todas las personas juridicas intervinientes en la
campafia, obligindoles a llevar una cuenta bancaria especial y una contabilidad separada a tales
efectos.

A este respecto, ni el Decreto Catalin 294/1996 ni la Ley andaluza 2/2001 ni la Ley

en VVAA: La reforma del rigimen electoral, (Debate celebrado en el Centro de estudios Constitucionales, 31 de
eneto de 1994, CEC, Madrid, 1994; citados por Margarita Soler Sinchez: «la campaiia electoral en Espafiax,
cit., p. 301.

59 En este sentido, en relacién con el referéndum consultivo del att. 92 CE, Pedto Cruz Villalén

se muestra partidario de la cteacién de organizaciones ad boc que aglutinen a los ciudadanos en razén de su
posicién ante la cuestién planteada- «El referéndum consultivo como modelo de racionalizacién
constitucionaly, REP  (Nueva Epoca), Numetro 13, enero-febrero 1980, ps. 145-168, esp. p. 164. Contra la
invasién del referéndum por los partidos politicos ya se habia manifestado Nicolas Pérez Serrano: Tratado de
Derecho Politico, Civitas, Madtdd, 1976, ps. 702-703.

540 . . . . .. . . .
En este sentido, Pierte Bon ha dicho que si ya es criticable a nivel nacional, el monopolio de las

campafias por los partidos politicos lo es todavia mis tratindose del referéndum local donde, sobre todo, las
asociaciones de ciudadanos deberian poder jugar un papel activo -«Le référendum dans les droits ibériques»,
RFDC, 31, 1997, ps. 451-480, esp. p. 470-.
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navarta 27/2002 contienen una disposicién similar al art. 50.3 de la LOREG?*, que limite los
sujetos intervinientes en la campafia de informacién. Por lo que podra participar en la misma, en
principio, cualquier persona fisica o juridica.

En defecto de legislacién especifica, debe entenderse que no existe limitacién en cuanto
a los sujetos participantes en la campafia de informacién. Esta es la solucién dada en la LOMR
respecto de los referéndums contemplados en la misma3%2, No puede aplicarse de forma analégica
la limitacién establecida en el art. 50.3 LOREG, precisamente por tratarse de un limite al derecho
a participar en la compafia electoral, asi como a las libertades de expresion e informacién®,
Ademas, como ha dicho Javier Ballarin Iribarren, «a conclusién contraria chocaria con la
naturaleza de las mismas [de las campafias de propaganda] como instrumento para lograr la
participacién directa de los ciudadanos en la cosa piblica»344,

4. 3. Medios de informacién y propaganda.

Durante la campafia electoral, los sujetos intervinientes en las mismas pueden utilizar
diversos medios de propaganda, algunos de los cuales se restringen a determinados sujetos, y/o
son suministrados gratuitamente por el Ayuntamiento. Veamos estos medios y su régimen juridico.

! Elart. 50.3 LOREG establece que: «salvo lo dispuesto en el apartado 1 de este articulo [el cual

se reflere a la campafia institucional que pueden realizar los poderes piblicos] ninguna persona juridica
distinta de las mencionadas en el apartado anterior [esto es, candidatos, partidos, federaciones, coaliciones o
agrupaciones de electores] podri trealizar campafia electoral a partir de la fecha de la convocatoria de las
elecciones, sin petjuicio de lo establecido en el articulo 20 de la Constituciény». Sobte el significado de este
precepto, y sus antecedentes de hecho y de derecho, véase: Javier Ballarin Iribarren: «Articulo 50», en Luis
Matfa Cazotla Prieto y otros: Comentarios a la Ley Orginica del Régimen Electoral General, cit., ps. 431 y ss.,
especialmente ps. 443 y ss.

2 En efecto, la Junta Electoral Central ha entendido, en aplicacién de la LOMR, que « pueden
realizar actos de campafia todos los partidos politicos aunque no tengan representacion parlamentaria, si bien
en cuanto al derecho a espacios gratuitos en los medios piblicos de comunicacién ha de estarse a la
legislacién vigente (Acuerdo de 13 de febrero de 1980). En términos similares se expresé la JEC en los
Acuerdos de 24 de septiembre de 1981 y de 2 de octubre de 1981, al sefialar que los partidos politicos
inscritos en el registro correspondiente son titulares de los derechos de libertad de expresién, reunién y
demas reconocidos por la Constitucién en relacién con actividades electorales, si bien las facultades referidas
a las disposicién de espacios gratuitos de propaganda electoral en los medios de comunicacién de titularidad
publica se limitan a los grupos politicos contemplados en el art. 14 LOMR. Asi pues, los partidos o entidades
politicas que carezcan de representacién en los términos del referido precepto pueden realizar actos de
campafia electoral con sus propios medios y, como consecuencia de ello, estin legitimados para formular
reclamaciones ante la Administracién Electoral (Acuerdo de 17 de febrero de 1986, 20 de febrero de 1986, 6
de marzo de 1986)»- Enrique Arnaldo Alcubilla y Manuel-Delgado Iribarren Garcia-Campero: Cédigo electoral,
cit,, ps. 987-988- . En nuestra opinién estas consideraciones, en el caso del referéndum municipal, son
extensibles a todas las asociaciones y grupos que participen en la campafia de informacién.

3 En este sentido, respecto del art. 50.3 LOREG, Javier Ballarin Iribarren: - «Articulo 50», cit,,
ps. 446 y 447-. En el mismo sentido, Pablo Santolaya Macchetti: Manwual de procedimiento electoral, Secretaria
General Técnica del Ministerio de Justicia e Intetior, Madrid, 3* edicién, 1995, p. 94; asimismo en
«Procedimiento electoral local», en Elecciones locales, MAP-INAP, Madrid, 1998, ps. 89 a 140, especialmente p.
109.

*#* (Articulo 50», cit., p. 449.
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a) El acceso a los medios de comunicacién social de ambito municipal.

El art. 20.3 CE reconoce el derecho de acceso a los medios de comunicacién social de
titulatidad publica en los siguientes términos: «La ley regulard la organizacién y control
patlamentario de los medios de comunicacién social dependientes del Estado o de cualquier ente
publico y garantizari el acceso a dichos medios de los grupos sociales y politicos significativos,
respetando el pluralismo de la sociedad y de las diversas lenguas de Espafias. Como ha dicho el
TC en la Sentencia 63/1987, de 20 de mayo, se trata de un derecho de configuracién legal. «Este
detecho de acceso, en otras palabras, sera en cada caso articulado por el Legislador, pero ni éste
queda libre de todo limite constitucional en dicha configuracion, ni la eventual vulneracién de sus
determinaciones pot los aplicadores del Derecho podra decirse constitucionalmente irrelevante en
orden al ejercicio eficaz de las libertades consagradas en el art. 20 (..)» (FJ 6). El Tribunal no dice
cuéles son esos limites constitucionales, pero se infieren del art. 20.3 CE: los grupos sociales y
politicos a que se de acceso a los medios de comunicacién han de ser «significativos», concepto
que ha de determinar el legislador «respetando el pluralismo de la sociedad». Como dice el TC, «no
se prescribe en esta disposicién [art. 20.3 CE], sin duda, la necesaria existencia de un sector puiblico
en el ambito de la comunicacion (STC 86/1982, de 23 de diciembre), pero si se impone,
contempléndose tal posibilidad, la exigencia que acaba de recordarse en orden al respeto al
pluralismo social y politico en el acceso a estos medios, con la consecuencia de que, existente el
medio de titularidad publica y reglado su modo de utilizacién, habra de reconocerse a los grupos
sociales y politicos «significativos» a los que alude el precepto constitucional el derecho, cuando
menos, a que no se les impida dicho acceso (STC 6/1981, de 16 de marzo)» (STC 63/1987, F] 6).

Para Artemi Rallo Lombarte, el art. 20.3 CE reconoce un derecho fundamental por su
ubicacidn sistematica, y en consecuencia merecedor de las garantias constitucionales de los arts. 81
y 53.2 CE*®. Pero es un derecho de configuracion legal, que precisa la interposicién del legislador.
El legislador debera determinar cuales son los grupos sociales y politicos que tienen derecho de
acceso 2 los medios de comunicacién publicos (pudiendo extender el derecho incluso a grupos
politicos y sociales no significativos), y establecer los criterios de distribucién del tiempo de
antena, evitando la discriminacion entre tales grupos.

Por lo que cotresponde al ambito del derecho de acceso, abarca todos los medios de
comunicacién social de titularidad publica, de ambito estatal, autonémico o municipal, y tanto las
emisiones que se produzcan en periodo de campafia electoral o referendaria como las emisiones
ordinarias®4,

> Artemi Rallo Lombarte: Plaralismo informativo y Constitucion, Tirant lo Blanch, Valencia, 2000, p.
185. Tambien lo considera un derecho fundamental A. Castro Jover: «Conttibucién al estudio del derecho de
acceso a los medios de comunicacién», Documentacion Juridica, N.° 76, 1992, p. 644.

46 Cit, p. 160.
> Cit, p. 188.

548 Respecto del 4mbito municipal, nila Ley 11/1991, de 8 de abril, de organizacién y control de
las emisoras municipales de radio difusién sonora ni la Ley 41/1995, de 22 de diciembre, de television local
por ondas tertestres, han garantizado el derecho de acceso a la radiotelevisién de titularidad municipal de los
grupos sociales y politicos significativos. Por otro lado, la regulacién del derecho de acceso durante las
emisiones ordinarias contenida en la Ley 4/1980, de 10 de enero, del Estatuto de la Radio y la Televisién
(arts. 8.1.K y 24) es muy insuficiente. Artemi Rallo Lombarte considera que, sélo se ha producido un
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Por otro lado, ademds de su posible invocacién auténoma, el derecho de acceso esta
intimamente relacionado con la libertad de expresion (art. 20.1.a) y con el derecho a participar en
los asuntos publicos (art. 23.1) (en especial durante las campafias electorales y referendarias), de
modo que su vulneracién puede entrafiar la violacién de estos derechos®®. En efecto, dice el TC
que «solo, pues, por haberse impedido irregularmente a la actora (Mesa para la Unidad de los
Comunistas) el acceso a los medios publicos de difusién durante la campaia previa al Referéndum
serfa inicialmente verosimil la lesién de estos derechos (de la libertad de expresion y del derecho a
patticipar en los asuntos ptiblicos)»30.En concteto, en relacién con las libertades del articulo 20
CE, el TC ha declarado que «estas libertades habrin de realizarse a través de estos medios [los
medios de comunicacion social de titularidad publica), del modo que quiere la Constitucién en el
apartado 3 del mismo precepto, de tal modo que la denegaciéon discriminatoria, o arbitraria por
carente de fundamento legal, del acceso que la Ley haga posible, entrafiard el consiguiente
menoscabo del derecho del grupo asi afectado -de quienes a su través pretendan difundir las
propias ideas y opiniones- a la libertad que la Constitucién garantiza [art. 20.1.2)]»(STC 63/1987,
FJ 6).

Sera pues la ley, estatal o autondmica, la que determine cuales son los grupos sociales y
politicos que tienen derecho a los medios de comunicacién de titularidad publica durante la
campafia de referéndum municipal, y las condiciones de ejercicio del derecho, siempre respetando
los principios constitucionales que hemos visto, y teniendo presente que a través de este derecho
se quiere asegurar la igualdad de oportunidades entre los contendientes en la campafia electoral,
financiando de forma indirecta sus actos de campafia (es una forma de subvencién indirecta o en
especie®!); derecho que (a pesar de su posible invocacién auténoma), una vez reconocido, se
integra en el derecho a patticipar en los asuntos publicos (art. 23.1), en cuanto derecho de
configuracién legal®®?;, y que estad relacionado con la dimensién prestacional del derecho de
informacién, cuya finalidad es garantizar una opinién publica libre. Tanto el Decreto Catalan

cumplimento del desarrollo legal del derecho de acceso durante las campaiias electorales y referendarias, pero
no en las sesiones ordinatias, donde ha habido un «clamoroso incumplimienton- cit, p. 182-.

549 . : ~ .
En este sentido, E. Garcia Llovet: «El derecho de antena y las campafias electorales», Revisza de

Derecho Politico, n.° 25, 1987, ps. 151-181, esp. ps. 159 y 155.

>0 s1C 63/1987, FJ 4 in fine. Debemos matizar que la libertades de expresion y de informacién y
el derecho a participar en los asuntos publicos se vulneran no sélo cuando se impida irregularmente (de forma
contraria a la ley) el acceso a los medios de comunicacién de titularidad publica, sin también cuando el propio
legislador, al regular el acceso, no respete los requisitos det art. 20.3 CE, cuestion ésta que no es planteada por
la asociacién recurrente en su demanda.

551 . . . . . .
En este sentido Margarita Soler Sinchez considera como subvenciones en especie los

espacios gratuitos para la colocacién de carteles y vallas y lugares publicos para la celebracién de actos de
campafia electoral, utilizacién de medios de comunicacién de titularidad publica durante la campaiia electoral
y las tarifas especiales para los envios postales de propaganda electoral (art. 175 LOREG)- «la campafia
electoral en Espafian, cit. p. 307-.

552 . . . . - . . . .
En este sentido, José Luis Ruiz-Navarro Pinar «Articulo 60», en Luis Maria Cazotla Prieto

(Dir.), Comentarios a la Ley Organica del Régimen Electoral General, cit., p. 555 y ss., especialmente p. 557 donde
se dice que permitir el acceso a los medios de comunicacién de titularidad piblica es una expresién del
derecho a participar directamente en los asuntos publicos.
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294/1996 (también la Ley catalana 8/1987, art. 146.c) como la Ley andaluza 2/2001 reconocen a
determinados sujetos el derecho a espacios gratuitos de informacién en los medios de
comunicacién de titularidad publica del ambito local afectado (arts. 14.2 y 20.2, respectivamente).
Puesto que no se excluye ninguno, debemos entender que el derecho a espacios gratuitos abarca
todos los medios de titularidad piblica municipal: televisidn, radio y (en su caso) prensa53.

Sin embargo, este derecho no se reconoce a todas las asociaciones y grupos participantes
en la consulta que lo soliciten, sino exclusivamente a los grupos politicos con representaciéon
municipal y grupos promotores de la consulta (art. 20.1 de la Ley andaluza, art. 14.1 del Decreto
catalan y art. 146.c de la Ley catalana 8/198755%). Pues bien, esta solucién es ctiticable por dos
motivos: primero, s6lo considera como grupos politicos significativos a los que tienen
representacion municipal, empleando en este caso el criterio mas restrictivo de la LOMR en
relacién con el de la LOREG, que reconoce el derecho de acceso a todas las formaciones politicas
que concurran a las elecciones (en nuestro caso, las que realicen campafia referendaria). Y segundo,
porque sélo se consideran como grupos sociales significativos a los que promueven la consulta, y
no a cualesquiera otros. En consecuencia, si la consulta no es promovida por iniciativa popular, no
habra ningin grupo social significativo con derecho de acceso a los medios de comunicacién de
titularidad municipal. Para evitar esta solucidn restrictiva, deberfa haberse incluido entre los grupos
con derecho de acceso a las asociaciones de vecinos de cierta relevancia, ya sea por su nimero de
afiliados y su implantacién en el territorio municipal, ya sea por la relacién de su objeto social con
el objeto de la consulta, o empleando ambos criterios.

Ademids, el art. 20.3 CE exige que se respete el pluralismo de la sociedad. En relacién con
esto, hay que tener en cuenta que en el referéndum, a pesar de que las opiniones pueden ser
diversas, las opciones politicas son muy limitadas, se trata de solicitar el voto a favor o en contra
de la cuestién propuesta, o en su caso el voto en blanco o la abstencién. Pues bien, todas estas
opciones deben tener acceso a espacios gratuitos de propaganda en los medios de comunicacién
(aunque no necesariamente en la misma proporcién), e incluso si el grupo social que sustenta
alguna de ellas no es muy «significativo» en comparacién con los otross33,

En defecto de legislacion autonémica, no puede aplicarse de forma analégica lo dispuesto

> En cambio, el art. 6.2 LOREG limita los espacios gratuitos de propaganda a las emisoras de
televisién y de radio de titularidad publica, lo que excluye la prensa. Asi lo ha interpretado la Junta Electoral
Central (Acuerdo de 8 de junio 1989).

>* Pot su patte, el art. 19.1 de la Ley foral de Navarra 27/2002 dispone que: tienen derecho a los
espacios gratuitos de informaci6n todos los grupos politicos con representacién municipal y los promotores
de la consulta, incluidas las asociaciones vecinales que figuren como tales». La redaccién de este precepto es
ambigua; no se determina con claridad si se incluye a las asociaciones vecinales inscritas entre quienes tienen
derecho a espacios gratuitos, o entte los promototes de la consulta, En el primer caso, tendrian derecho a
espacios gratuitos, ademés de los grupos politicos y los promotores de la consulta, las asociaciones de
vecinos; en el segundo, tales asociaciones sélo tendrian derecho si fueran promotores de la consulta.

555 Al estudiar el referéndum municipal en Italia, hemos comprobado que el art. 4, letra d), de la

Ley de 22 de febrero de 2000, N° 28, que establece disposiciones para la paridad de acceso a los medios de
informacién durante las campafias electorales y referendarias y para la comunicacién politica, dispone que
para el referéndum los espacios gratuitos se reparten en igual medida entre los partidarios y los contrarios a la
cuestion referendaria. Parece no tener presente a los que se abstienen.
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en el art. 14.1 LOMR, que sélo reconoce este derecho a los «Grupos politicos con representacion
en las Cortes GeneralesS>» (por analogfa, con representacién municipal), puesto que tal criterio
supone una restriccién del derecho que estamos examinando®. Por otro lado, la aplicacién
analégica del art. 1.2 de la Ley Organica 10/1991, de 8 de abtil, respecto de la radiodifusién
sonora’®, y del mismo precepto de la LO 14/1995, respecto de la television municipal, que
reconocen el derecho de acceso a todas las formaciones politicas que concurran a las elecciones
(en nuestro caso, a la campafia referendaria), seria insuficiente, por cuento no regula el derecho de
acceso de grupos sociales significativos, como pudieran ser los promotores de la consulta o
determinadas asociaciones de vecinos.

Respecto a los criterios de distribucidon de los espacios gratuitos en los medios de
comunicacién de titularidad municipal, el Decreto catalin no los establece, disponiendo tan sélo
que la Junta Electoral de Zona garantizari el tespeto al pluralismo durante la campaiia. Por tanto,
sera pues la JEZ la que los determine seglin su prudente arbitrio, respetando el principio del
pluralismo politico y social (art. 20.3 CE).

Por su parte, la Ley andaluza dispone que la JEZ procedera a la distribucién de los
espacios gratuitos atendiendo al criterio de igualdad de oportunidades y, subsidiariamente,
atendiendo al nimero de votos que obtuvo en las ltimas elecciones municipales cada grupo
politico con representacién municipal, atribuyéndose segin las preferencias manifestadas por
dichos grupos y garantizando el respeto al pluralismo durante la campafia®>®. Ahora bien, si la

556 . i . . - ~
El caricter restrictivo de la LOMR respecto de los sujetos participantes en la campafia

electoral de referéndum, y en concreto, el excesivo protagonismo de los partidos politicos en el proceso
referendario ha sido denunciado por varios autores. Véase Pedro Cruz Villalén: «El referéndum consultivo
como modelo de racionalizacién constitucionabs, cit.,, p. 164-. En este sentido, véase, asimismo, Joan Oliver
Araujo, «El referéndum en el sistema constitucional espafiol», cit., p. 175; Nicolas Pérez Sola, La regulacion
constitucional del referéndum, cit., ps. 179 y 180. El proyecto de ley del Gobietno era todavia mis restrictivo.
Véase al respecto Enrique Linde Paniagua y Miguel Herrero Lera: «Comentartio a la Ley Otganica de
modalidades de referéndum», cit,, p. 88. Por lo demis, el protagonismo de los partidos en el proceso
referendario, no sélo en Espafia, ha sido puesto de manifiesto por Luis Aguiar de Luque: «Democracia
directa e instituciones de democracia directa en el ordenamiento constitucional espafioly, en Gumersindo
Trujillo, Luis Lopez Guerra, Pedro Gonzilez-Trevijano (Directores): La experiencia constitucional (1978-2000),
CEPC, Madrid, 2000, ps. 67-96, especialmente p. 75.

** En la STC 63/1987 no llegd a examinarse la posible inconstitucionalidad del art. 14.1 LOMR,
cuestién que no fue planteada por los recurrentes. Esta inconstitucionalidad, sin embargo, puede derivarse del
hecho de que el citado precepto no reconoce el derecho de acceso a los medios de comunicacién social de
titularidad publica a «grupos sociales significativos», exigencia establecida por el art. 20.3 CE y que cobra
especial significado en relacion con el referéndum, en el que dado su condicién de instrumento de
participacion directa, en el que no se eligen candidatos, los partidos no pueden asumir un protagonismo
exclusivo en el acceso a los medios, con lo cual no se respetaria el pluralismo de la sociedad.

558 . . s ~
Sobre esta ley, véase: Luis Jimena Quesada: «La campafia electoral y el derecho de antena en las

radios municipales (Anilisis y problemas constitucionales en torno a la LO 10/1991, de publicidad electoral
en emisoras municipales de radiodifusién sonora)», Cuadernos de la Caredra Fadrigne Furid Ceriol n° 4, 1993, ps.
87-109.

559 . s oy . s s
Este es el mismo criterio utilizado por el art. 57.3 LOREG pero exclusivamente en relacién

con la distribucién de los lugares puiblicos y locales oficiales para la realizacién de actos de campafia. Véase al
tespecto Antonio Cano Mata: «Juridificacién de las campafias electorales. Las previsiones de la Ley orginica
del régimen electoral generaly, Revista de Derecho Piblico, N.° 115, 1989, p. 395 y ss., esp. p. 413.
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consulta ha sido promovida por un grupo de vecinos se tendrin en cuenta, en primer lugar, las
preferencias manifestadas por su representante y, a continuacion, las de los grupos politicos, segin
los criterios sefialados anteriormente (art. 20.4, la misma regulacién contene el art. 19.4 de la Ley
navarra 27/2002). De este modo se privilegia a los promotores de la consulta, sin cuya iniciativa
ésta no hubiera tenido lugar. Por otro lado, es de destacar como dato positivo el hecho de que se
emplee la igualdad de oportunidades como primer criterio de distribucién de los espacios gratuitos
de propaganda.

En cambio, la LOREG, a la que se remiten las Leyes organicas 10/1991 y 14/1995 (en su
respectivo art. 1.2), distribuye los espacios gratuitos (art. 64) asignando un minimo inicial a las
formaciones politicas que no concurrieron o no obtuvieron representacién en las anteriores
elecciones equivalentes, y el resto en proporcién a los votos obtenidos por los partidos en las
antetiores consultas. Este criterio de la proporcionalidad es mas restrictivo del derecho de acceso
que el de la igualdad de oportunidades, por lo que es dudoso que pueda aplicarse de forma
analdgica al referéndum municipal.

En defecto de regulacién autonémica, otra posible solucién, el lamamiento al reglamento
municipal para que complete la laguna legal o la anomia, es de dudosa constitucionalidad, pues
salvo remisién expresa del legislador (hay una reserva de ley en el art. 20.3 CE) el reglamento
municipal no podra regular el derecho de acceso ni los criterios de distribucién.

Otra solucidn, consistente en entender que, a falta de regulacién legal, no se conceden
espacios gratuitos de propaganda electoral, pudiera contradecir el art. 20.3 CE, si se considera que
este es un derecho fundamental que reconoce el detrecho de antena a los grupos sociales y politicos
significativos, y que algunos de estos pueden ser determinados en ausencia de ley, (como los
partidos con representacién municipal por ejemplo®%). En defecto de regulacién legal puede
incluso entenderse que los espacios gratuitos de propaganda se conceden, por la JEZ, a todos los
grupos sociales o politicos significativos que asi lo soliciten; ahora bien ¢de acuerdo con qué
criterios de distribucién? La insuficiencia de todas estas soluciones no hace sino poner de
manifiesto la necesidad de una regulacién legal (por ley autonémica) de todas estas cuestiones.

Por otro lado, sf es aplicable al tratamiento informativo del referéndum municipal lo
dispuesto en el art. 1.3 de las Leyes Organicas 10/1991 y 14/1995 citadas: el respeto al pluralismo
y a los valores de igualdad en los programas difundidos durante los periodos electorales por las
emisoras de radiodifusién sonora de titulatidad municipal o por las emisoras de television local por
ondas tetrestres, cualquiera que sea su forma de gestién , quedaran garantizados por las Juntas
Electorales en los términos previstos por la legislacion electoral para los medios de comunicacién
de titularidad publica (exigencia que la D. A tnica de la LO 14/1995 extiende a los operadores del
servicio de telecomunicaciones por cable). Estos criterios deben aplicarse en el tratamiento
informativo del referéndum36!, y en los debates que tengan lugar en la radio o television, a fin de

560 En este sentido, Artemi Rallo Lombarte: Pluralismo informativo..., cit., p. 188.

1 Seria aplicable a este respecto un principio de universalidad de las opciones politicas, de forma

que todas ellas tengan tratamiento informativo, en términos similares al principio de universalidad de las
opciones parlamentarias en el tratamiento informativo, que impide, por ejemplo, excluir informacién en los
programas informativos sobte las actividades electorales de un partido con representacién patlamentaria
(Acuerdo de la JEC de 17 de mayo de 1989)- Pablo Santolaya Macchetti: «Procedimiento electoral local», cit.,
p. 113-. En este sentido, podemos traer a colacién el Acuerdo de la Junta Electoral Central de 10 de marzo
de 1986, que declaré que «el espacio emitido por un medio de comunicacién de titularidad piblica respeté el
pluralismo politico v la neutralidad informativa, que son los principios contemplados en el art. 66 LOREG, al
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ofrecer al electorado una informacién completa, no sesgada, de los pros y los contras de cada
opcién®2,  Como ha dicho E. Garcia Llovet: «El principio de neutralidad en la actividad
informativa de los medios de comunicacién de titularidad publica es, en periodos electorales,
esencial para el normal desarrollo de la campafia»®®,

Respecto de contratacién de publicidad electoral para el referéndum municipal, en los
medios de comunicacién social privados de dicho 4ambito (algunas publicaciones periddicas),
deben aplicarse supletoriamente las disposiciones de la LOREG, que permiten contratar
publicidad electoral, siempre que la tarifas por tal concepto no sean superiores a la vigentes para la
publicidad comercial y siempre que no se produzca discriminacién alguna entre las candidaturas en
cuanto a la inclusion, tarifas y ubicacién de esos espacios de publicidad, en los que debera constar
expresamente su condicién (art. 58.2 LOREG, segin la redaccién dada por la LO 13/1994, de 30
de marzo). Por otro lado, a nuestro juicio, también cabe la aplicacién analdgica de las
disposiciones de las leyes estatales que prohiben la contratacién de publicidad electoral (LOREG,
art. art. 60.1, para los medios de comunicacién de titularidad publica; LO 2/1980, para las
emisoras de television privada; LO 10/1991, para las emisoras municipales de radio difusién
sonora; y LO 14/1995, para las emisoras de television local por ondas terrestres y para los
operadores del servicio de telecomunicaciones por cable), por cuanto, aunque suponen una
restriccién de la libertad de expresion, al mismo tiempo implican una garantia de la igualdad de
armas en la participacién en el proceso referendario. Si bien, seria conveniente que tal prohibicién
se estableciera de forma expresa por la ley estatal o autonémica.

b) Otros medios de propaganda.

Ademis de los medios de comunicacidén podran utilizarse otros medios de propaganda
como carteles, pancartas y banderolas, y celebracion de reuniones y mitines. Mientras que en las
elecciones, incluso municipales, estos medios tienen actualmente un caricter residual frente a la
influencia mas poderosa de los medios de comunicacién (especialmente la television)364; en el
referéndum municipal pueden recobrar toda su virtualidad, sobre todo en los municipios que
carezcan de medios de comunicacién social propios, y en todo caso por el caricter estrictamente
local de la consulta, y la relacién de inmediatez entre electorado y los grupos sociales y politicos
intervinientes en la campafia.

Tanto el Decreto catalin 294/1996 (art. 14.3) como la Ley andaluza 2/2001 (art. 20.3) y

haber dado cabida con la proporcién adecuada a las tres opciones: si, no y abstencién, manifestadas en
relacién con el referéndumy»- Enrique Arnaldo Alcubilla y Manuel Delgado-Iribarren Garcia-Campero: Cédigo
electoral, cit., ps. 989-990.

562 . . ~
Respecto de los debates televisivos entre candidatos durante la campafia electoral, la Junta

Electoral Central ha declarado que no es imprescindible admitir en el debate a todos los grupos politicos con
representacion parlamentaria ( Acuerdos de 21 de mayo de 1991 para las televisiones privadas, y de 21 de
mayo de 1993 para las publicas). Pero ello no obsta para que en el caso del referéndum municipal, se aplique
el principio de universalidad de las opciones politicas, es decir, deben ser admitidas en el debate todas las
opciones posibles: los partidarios del si, los del no y, en su caso, los partidarios de la abstencién o del voto en
blanco. Debemos entender, por analogia con las elecciones- Pablo Santolaya Machetti. «Procedimiento
electoral localy, cit. p. 113- que las decisiones al respecto de los 6rganos municipales de administracién y
control de los medios de comunicacién social son recurribles ante la Junta Electoral de Zona.

%3 (Bl derecho de antena y las campafias electorales, cit., p. 171.

> En este sentido, Margarita Soler Sinchez: «La campafia electoral en Espaiian, cit., p. 328.
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la Ley navarra 27/2002 (art. 19.3) disponen que el Ayuntamiento ha de reservar lugares gratuitos
para la colocacién de la informacion y facilitar locales oficiales o lugares publicos, también
gratuitos, para actos de la campafia. Los sujetos titulares de estos derechos son, en estas
normativas, los grupo politicos o partidos con representacién municipal y los promotores de la
consulta’®,

Estos locales y lugares gratuitos deben ser comunicados a la JEZ por el Ayuntamiento en
el plazo de los diez dias siguientes a la publicacién oficial de decreto de convocatoria en el boletin
de la Comunidad autonoma. La Junta procede a su distribucién de acuerdo con los mismos
criterios ya vistos en relacién con los medios de comunicacién social de titularidad municipal.

En defecto de ley autonémica, se plantean los mismos problemas que vimos en relacién
con la distribucién de espacios gratuitos de propaganda en los medios publicos de comunicacion
social. Asi, por ejemplo, serfa de dudosa aplicacién la regulacién contenida en los arts. 55y 56
(respecto de la colocacion de carteles, pancartas y banderolas) y 54 y 57 (respecto de la celebracion
de actos de campafia electoral en locales oficiales y lugares publicos de uso gratuito) de la
LOREG (nada dispone la LOMR), y ademas, setfa insuficiente, pues no hace referencia, ademas
de a las formaciones politicas, a grupos sociales significativos, como el grupo promotor de la
consulta o determinadas asociaciones de vecinos.

Por otra parte, ni el Decreto catalin ni la Ley andaluza ni la Ley navarra prevén otras
subvenciones a los sujetos participantes en la campafia electoral, disponiendo que corresponde al
municipio hacerse cargo de los gastos necesarios para el desarrollo del proceso referendario a
partir de la publicacién del decreto de convocatoria (art. 14.2 de la Ley andaluza, art. 13.2 de la Ley
navarra). En consecuencia, el Ayuntamiento convocante, si lo estima conveniente, podra
subvencionar, por ejemplo, los envios postales de propaganda electoral de los diversos sujetos
intervinientes en el proceso, en condiciones que no produzcan discriminacién®, Aunque en
nuestra opinién, con unos Ayuntamientos endeudados, habria que limitar o incluso suprimir este
tipo de subvenciones>’.

% En efecto, el art. 14.1 del Decreto catalan dispone: «tienen derecho a los espacios gratuitos de

propaganda electoral todos los partidos politicos con representacién en el consistorio, y las asociaciones o
grupos promotores de la consulta» El art. 20.1 de la Ley andaluza establece: «Tienen derecho a los espacios
gratuitos de informacién todos los grupos politicos con representacién municipal y grupos promotores de la
consulta». Y el art. 19.1 de la Ley navarra estipula: «tienen derecho a los espacios gratuitos de informacién
todos los grupos politicos con representacién municipal y los promotores de la consulta, incluidas las
asociaciones vecinales que figuren como tales». En los tres casos la expresion utilizada, «espacios gratuitos de
informacién» es suficientemente amplia para entender comprendida en ella: los espacios gratuitos en los
medios de comunicacion social, los lugares para la colocacién de informacién, y los locales oficiales o lugares
publicos gratuitos para la realizacién de actos de campaia.

566 Para las elecciones municipales, véase el art. 193. 2 LOREG.

7 Los Grupos Parlamentarios de Izquierda Unida y Popular presentaron, respectivamente, las

enmiendas n° 6 y 24, al art. 9 del primer Proyecto de ley andaluz, para que el acuerdo de celebracién de la
consulta popular incluyera la aprobacién del gasto correspondiente, y para que se acordara, ignalmente, si
fuere necesario, la realizacién de las correspondientes operaciones presupuestarias que se precisaran para
hacer frente a dicho gasto (BOPA, N° 403, de 14 de enero de 2000, p. 24.092). Sin embargo, a nuestro juicio,
la adopcién de tales acuerdos en el momento en que se acuerda la celebracién del referéndum seria
precipitada, puesto que todavia no ha habido previa autorizacién estatal de la convocatoria.
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4. 4. La necesidad de limitar los gastos de la campaifia de informacién.

Ni el Decteto catalan ni la Ley andaluza ni la Ley navarra ni la LOMR contemplan
limitaciones a los gastos de campafia®® como las establecidas en la LOREG en relacién con las
elecciones municipales. Ya hemos visto cémo en el caso de los referéndums locales de Estados
Unidos, los tribunales (incluido el Tribunal Supremo Federal) han considerado contrarias a la
libertad de expresion tales limitaciones, violando la Primera Enmienda de la Constitucién de 1787.
Sin embatgo, en Europa constituyen un medio necesatio para asegurar la igualdad de armas entre
los sujetos que participan en el proceso referendario, y a fin de evitar la corrupcién®,

No obstante, en defecto de ley autondmica los limites de los gastos de campafia no
pueden ser establecidos por reglamento municipal independiente. Por varias razones: primero,
tales limitaciones pueden ser entendidas como un limite a las libertades de expresion e informacién
durante la campafia (art. 20 CE), y, en todo caso, como una regulacién del derecho a participar en
la campafia de informacién en condiciones de igualdad (art. 23.1 CE), y en consecuencia sélo
pueden ser establecidas por ley (art. 53.1 CE), salvo remisién expresa y no en blanco, de la ley al
reglamento municipal, cosa que en este caso no sucede.

En concreto respecto de la libertad de expresién, debemos tener en cuenta el art, 10.2 del
Convenio Europeo de Derechos Humanos, el cual, después de reconocer las libertades de
expresién y de informacién, dispone que «el ejercicio de estas libertades, que entrafian deberes y
responsabilidades, podri ser sometido a ciertas formalidades, condiciones , restricciones o
sanciones previstas por la ley, que constituyan medidas necesarias, en una sociedad democritica,
para la seguridad nacional, la integridad territorial o la seguridad publica, la defensa del orden y la

*® Para la determinacién del concepto de gastos de campafias podemos aplicar de forma analégica
el concepto de gasto electoral establecido en el art. 130 LOREG, en la redaccién dada por la LO 8/1991, de
13 de matzo. Y asi, podtiamos decir que gastos de campafia en el referéndum municipal son los que realicen
las asociaciones y grupos participantes en la consulta desde el dia de la convocatoria hasta el de la
proclamacién de los resultados de la votacién por los signientes conceptos:

a) Confeccién de sobre y papeletas electorales (aunque en el caso del referéndum, al no contener
las papeletas electorales un contenido diferenciado por partidos o asociaciones, este gasto no sea necesario, ya
que las papeletas y sobres serin enviadas por el propio Ayuntamiento a los domicilios, y/o a las Mesas
electorales).

b) Propaganda y publicidad directa o indirectamente dirigida a promover el voto en un
determinado sentido o la abstencidn, sea cual fuera la forma y el medio que se utilice.

¢) Alquiler de locales para la celebracién de actos de campafia.

d) Remuneraciones o gratificaciones al personal no permanente de las asociaciones que participen
en la campafia.

e) Medios de transporte y gastos de desplazamiento de los dirigentes de las asociaciones
participantes en la campaiia.

f) Correspondencia y franqueo.

2 Intereses de los créditos recibidos para la campaiia electoral.

h) Cuantos sean necesarios parala organizacién y funcionamiento de las oficinas y servicios precisos
para el referéndum.

*® En este sentido, véase: Margatita Soler Sinchez: «a campafia electoral en Espafia», cit., ps.
310 y 325. Como ha dicho Pierre Patenaude dos grandes principios fundamentales para la democracia entran
en conflicto cuando surge la cuestién de la financiacién de los referéndums: la libertad de expresién y de
asociacion zersus la igualdad de todos los electores- «La réglamentation du financement des campagnes
référendaitess, AAVV. La participation directe du citoyen 4 la vie politique et administrative, cit.., ps. 123 y ss, esp. p.
135.
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prevencién del delito, la proteccion de la salud o de la moral, o de los derechos ajenos, para
impedir la divulgacién de informaciones confidenciales o para garantizar la autoridad y la
imparcialidad del poder judicial».

Pues bien, en relacién con este precepto el Tribunal Europeo de Derechos Humanos
(TEDH) en la Sentencia nim. 762/1998, de 19 febrero, Caso Bowman contra Reino Unido, ha
considerado que la limitacién de los gastos electorales realizados durante la campafia equivale a
una restriccion de la libertad de expresién (ap. 33), y en consecuencia, debe ser establecida por ley
{ap. 35) y tener un fin legitimo, que en este caso es la proteccion de « derechos ajenos», en
concreto asegurar la igualdad entre los candidatos (ap. 38), y proteger el derecho a tener elecciones
libres reconocido en el art. 3 de Protocolo nimero 1 al Convenio (ap. 41) , pues «en determinadas
citcunstancias, estos derechos pueden entrar en conflicto, lo que puede incitar a juzgar necesatio,
antes o durante las elecciones, prever ciertas restticciones a la libertad de expresién, aun cuando no
serfan habitualmente admitidas, a fin de garantizar «la libre expresién de la opinién del pueblo
sobre la eleccién del cuerpo legislativor. El Tribunal reconoce que aprovechando un equilibrio
entte estos derechos, los Estados contratantes disponen de un margen de apreciacién, como es el
caso, tratindose de la organizacién de su sistema electoral (Sentencia Mathien-Mohin y Clerfayt
precitada, ps. 22-24, ap. 52 'y 54)» (ap. 43).

Por otro lado, para que los limites de los gastos de campaifia sean efectivos es preciso
prever sanciones (multas o retitada de subvenciones) a las infracciones que se produzcan de los
mismos, y de acuerdo con el principio de legalidad de la potestad sancionadora de la
administracién (art. 25.1 CE57%) en relacién con la potestad normativa municipal la ley (en este
caso autondmica) ha de realizar da fijacién de los criterios minimos de antijuricidad conforme a
los cuales cada Ayuntamiento puede establecer tipos de infracciones; no se trata de la definicién de
tipos- ni siquiera de la fijacién de tipos genéricos de infracciones luego completables por medio de
Ordenanza Municipal- sino de criterios que orienten y condicién la valoracién de cada Municipio a
la hora de establecer los tpos de infraccion. En segundo lugar, y por lo que se refiere a las
sanciones, del articulo 25.1 CE deriva la exigencia, al menos, de que la ley reguladora de cada
matetia establezca las clases de sanciones que pueden establecer las ordenanzas municipales;
tampoco se exige aquf que la ley establezca una clase especifica de sancién para cada tipo de
ilicitos, sino una relacién de las posibles sanciones que cada Ordenanza Municipal puede
predeterminar en funcién de la gravedad de los ilicitos administrativos que ella misma tipifica»
(STC 132/2001, de 8 de julio, FJ 6).

Por razones similares, en cuanto los limites de los gastos de campafia pueden suponer
una restriccién de la libertad de expresién, no se pueden aplicar de forma analégica las
disposiciones de la LOREG sobre limites de los gastos electorales en las elecciones municipales
(art. 193.2 basicamente)>1.

0 . . . L.
7% Ast. 25.1 CE: «Nadie debe ser condenado o sancionado pot acciones u omisiones que en el
momento de producirse no constituyan delito, falta o infraccién administrativa, segiin la legislacién vigente
en aquel momentoy.

gl principio de tipicidad de la potestad sancionadora de la administracién impide la aplicacién

analégica o extensiva de las infracciones y sanciones previstas en las leyes. Véase José Manuel Serrano
Alberca: «Articulo 25», en Fernando Gatrido Falla y otros: Comentarios a la Constitucion, Civitas, Madrid, 1980,
ps. 313-332, esp. p. 319 y 322-323. Véase, asimismo, las SSTC 73/1982, de 2 de diciembre; 69/1983, de 26
de julio y 96/1988, de 26 de mayo. Esta doctrina se recoge actualmente en el art. 129 LRJAP: «4. Las normas
definidoras de infracciones y sanciones no sern susceptibles de aplicacién analégica».
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Sin embatgo, a nuestro juicio, es necesario, como hemos dicho, que la ley autonémica o,
con caracter supletorio, la ley estatal, regule este aspecto del proceso referendario, estableciendo, al
menos, una limitacién global de los gastos de campafia, similar a la contenida en el art. 193.2
LOREG: «Para las elecciones municipales, el limite de gastos electorales serd el que resulte de
multiplicar por 12 pesetas el nimero de habitantes correspondientes a las poblaciones de derecho
de las circunscripciones donde presente sus candidaturas cada partido, federacién, coalicién o
agrupacién», esto es, 12 pesetas por habitante de derecho del municipio por cada grupo o
asociacién que participe en el referéndum municipal. Para ello, deberfan ser previstas normas
similares a las contenidas en la LOREG para el control del gasto: estos es, atribuir su control a la
Junta Electoral de Zona, asi como la potestad sancionadora por infraccién de los limites de los
gastos (art. 132.4 y 153.1 LOREG); obligar a los grupos politicos y sociales participantes en la
campafia a llevar un contabilidad detallada y documentada de sus respectivos ingresos y gastos de
campana (art. 133 LOREG); y a abrir cuentas, que deben ser comunicadas a la Junta Electoral de
Zona, para la recaudacién de fondos (art. 124 LOREG), de modo que «todos los fondos
destinados a sufragar los gastos electorales, cualquiera que sea su procedencia, deben ingresarse en

las mencionadas cuentas y todos los gastos deben pagarse con cargo a las mismas» (art. 125
LOREG).

4. 5. La campana institucional.

Tanto el Decreto catalin 294/1996 (art. 14.4) como la Ley andaluza 2/2001 (art. 21)
permiten, aunque no exigen, que el Ayuntamiento realice una campafia institucional sobre el
referéndum. En cambio, en la Ley navarra 27/2002 esta facultad se convierte en una obligacién
para el Ayuntamiento (art. 20). En el texto catalin, se dice que el objeto de la campafia es
exclusivamente «informar a los ciudadanos respecto de la fecha y procedimiento de la votacién y
del texto de la pregunta o preguntas objeto de la consulta»; en el texto andaluz el fin de la campafia
es similar, afadiéndose que debe informarse también sobre «os requisitos y tramites del voto
anticipado» y que en ningin caso podrd influirse sobre la orientacién del voto (en términos
similares se expresa el art. 20 de la Ley navarra 27/2002). En los tres casos, ceiiir el objeto de la
campafia a tales aspectos constituye un acierto; el Ayuntamiento durante la campaiia institucional
ni siquiera podra incentivar la participacién, pues una de las opciones defendidas por algunas
formaciones sociales o politicas puede ser, precisamente, la abstenciéon’2. Por el contrario, en
estos supuestos de referéndum, la Junta Electoral Central ha considerado vilidas las campafias
institucionales en que se fomentaba la participacién bajo el lema «tu deber es votam, pues dicho
lema alude «al deber civico de ejercer el derecho de sufragio, deber inseparablemente unido por
propia naturaleza a un derecho-funcién. como es el del voto, aunque no se trata de un deber cuyo
incumplimiento comporte consecuencias juridicas ni sanciones de ninguna clase, a las que,

acertadamente, no se aludia en absoluto en el mencionado slogan utilizado en la campafia
institucional» (Acuerdo de 12 de septiembre de 1978)%7,

572 En este sentido, Javier Ballarin Iribarren: «Articulo 50», cit., p. 440.

373 Véase Pablo Santolaya Machetti, Manual de procedimiento electoral, cit., ps. 90-91. El autor cita en
sentido contrario el Acuerdo de la Junta Electoral Central de 22 de septiembre de 1986, que considera
inadmisible una campafia destinada a divulgar la posicién de un Ayuntamiento de fomento del voto negativo
en un referéndum; pero en este caso, de acuerdo con la redaccion primitiva del art. 50.1 LOREG, se estd
influyendo en la otientacién del voto de los electores, conducta prohibida por tal precepto, que no prohibia
sin embargo sino que mandaba como contenido de la campafia institucional «incentivar la participacién en las
eleccionesn.
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Por tanto, nuestro ordenamiento excluye expresamente la posibilidad de que el gobierno
municipal pueda realizar sobre el referéndum una informacién no neutral; en cambio, hemos visto
que en las comunas suizas (y en algunas ciudades norteamericanas) el folleto informativo sobre el
referéndum debe ser objetivo, conteniendo los argumentos a favor y en contra de la propuesta
sometida a referéndum, pero no necesariamente neutral, pudiendo el gobierno municipal defender
una de las posibles alternativas de voto®’4.

En cuanto a la duracién de la campaiia institucional, el Decreto catalin la reduce al
petiodo de campafia electoral; en cambio, la Ley andaluza lo extiende a todo el periodo
comprendido entre la convocatoria de referéndum y la finalizacién de la campadia de
informacién’’, Lo cual nos parece mis correcto, en principio, para que el Ayuntamiento pueda
informar de trimites como la exposicién de las listas electorales en el tablén de anuncios, y la
posibilidad de realizar reclamaciones sobre las mismas (art. 15 Ley andaluza; art. 10.2 del Decreto
catalan; art. 14 de la Ley navarra). En estas normas autonémicas, la campafia institucional termina,
al igual que la campaiia electoral o de informacion, a las cero hotas del dia inmediatamente anterior
al de la votacién. La solucién nos parece correcta’’, pues, aun cuando la campafia institucional no
estd destinada a influir en la orientacidn del voto, sino a informar sobre la forma de efectuarlo,
dicha informacién habra sido desplegada de forma suficiente durante el periodo abierto con la
convocatoria del referéndum. Continuar la campafia institucional durante el periodo de reflexién o
silencio, o durante el dia mismo de la votacién, puede ser entendido como una forma encubierta
de fomentar la participacién, y , en todo caso, puede prestarse a2 una manipulacién en tal sentido o
en cualquier otro, precisamente cuando todas las formaciones politicas y sociales deben guardar
silencio sobre la otientacién del voto.

En cuanto a la forma de realizar la campafia institucional, nos parece también correcta la
solucién del art. 21.2 de la Ley andaluza’” vy el art. 20 de la Ley navarra, que atribuyen al Pleno
(6rgano que en principio ofrece mayores garantias de neutralidad que el Alcalde) la competencia
para acordar el disefio de la campaiia institucional, su contenido y forma de ejecucidn.

En defecto de Ley autonémica, el Ayuntamiento podra regular la campaiia institucional,
hallindose plenamente habilitado a tales efectos por el art. 9.2 CE, que manda a los poderes
publicos facilitar la participacién en la vida politica, y por el art. 69.1 LBRL, que concreta ese

574 . ~ . . P .
Sin embargo, en el caso espafiol, como hemos dicho, la informacién sobre el referéndum que

difunda el poder publico municipal ha de ser neutral. En este sentido, la Junta Electoral Central, ante la
celebracién de una consulta popular local suspendi6 la distribucién del triptico editado por el Ayuntamiento
por rebasar los limites que el ordenamiento impone a los poderes publicos en las campafias informativas en
los procesos de participacién ciudadana (Acuerdo de 12 de junio de 1994)- Entique Arnaldo Alcubilla y
Manuel Delgado-Iribarren Garcia-Campero, Cédigo electoral, cit., p. 1010-.

> No obstante, una enmienda del Grupo Parlamentatio Popular proponia reducir la camparia
institucional al periodo de la campaiia de informacién, a fin de «evitar utilizaciones partidistas de las campafias
institucionales» (BOPA n° 104, de 15 de febrero de 2001, p. 4.888).

%7¢ En sentido contrario Margarita Soler Sanchez: «lLa campaiia electoral en Espafian, cit., p. 330.

7 Este precepto es consecuencia de una enmienda del Grupo Parlamentatio de Izquierda Unida,
la nimero 10 que fue objeto de una transaccién por el Grupo Socialista en el debate final del proyecto de ley
(DSPA 39/VI Legislatura, de 18 de abril, p. 2254-2255).
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mandato en relacién con las Corporaciones locales.

En defecto de reglamentacién municipal, rige con caracter supletorio y analégico el art.
50.1 LOREGS" | en la redaccién dada por la LO 13/1994, de 30 de marzo, segin el cual dos
poderes publicos que en virtud de su competencia legal hayan convocado un proceso electoral
pueden realizar durante el petiodo electoral una campafia de caricter institucional destinada a
informar a los ciudadanos sobre la fecha de la votacién, el procedimiento para votar y los
requisitos y tramites del voto por correo, sin influir, en ningin caso en la orientacién del voto de
los electores. Esta publicidad institucional se realizari en espacios gratuitos de los medios de
comunicacién social de titularidad publica del ambito territorial correspondiente al proceso
electoral de que se trate, suficientes para alcanzar los objetivos de esta campafia»®.

5. La votacion.

Puesto que estamos ante una forma de participacién que implica el ejercicio del sufragio
universal, titulares del derecho al voto no pueden ser sino los vecinos que a su vez sean electores,
esto es, aquellos vecinos que, de acuerdo con la legislacion electoral vigente, tienen derecho de
sufragio activo en las elecciones municipales (art. 15.1 de la Ley andaluza; art. 10.1 del Decreto
cataldn 294/1996, art. 14.1 de la Ley navarra 27/20025%80),

578 En este sentido, Javier Ballarin Itibarren: «Articulo 50», cit., p. 439. Asimismo, la JEC ha dicho
en su Acuerdo de 9 de febrero de 1996, en el caso de un referéndum municipal, que «conforme al art. 50.1
LOREG el poder publico convocante puede llevar a cabo una campafia institucional en los términos y con
los fines previstos en dicho precepto y con las limitaciones sefialadas en el acuerdo de la JEC de 24 de febrero
de 1995 notificado el 15 de marzo siguiente»- Enrique Arnaldo Alcubilla y Manuel Delgado-Irribatren Garcia-
Campero, Cédigo electoral, cit., p. 1010-.

> Como dice Pablo Santolaya Machetti, resulta muy problemitica la novedad introducida por la

LO 3/1994 de que las camparias institucionales no pueden ya dirigirse a incentivar la participacién. En
opinién del autor, no se entiende por ejemplo por qué el Gobierno de la Nacién ha de permanecer
indiferente ante los indices de abstencién en un proceso electoral, y no pueden licitamente tratar de conseguir
la mayor participacién ciudadana posible - «Procedimiento electoral localy, cit.,, p. 107-. En cambio, en
Mannal de procedimiento electoral-  cit. ps. 90-91- el autot, aunque mantiene la misma postura critica, dice
asimismo que desde un punto de vista tedrico la campafia institucional de incitacién al voto «podia presentar
problemas teniendo en cuenta el caricter de detecho y en ningiin caso de obligacién del sufragio en Espafia.
En nuestra opinién, puesto que el voto en las elecciones no es s6lo es un derecho fundamental, sino un
«deber civicon, debe ser incentivado por los poderes piblicos, que tienen la obligacién de facilitar la
participacion en la vida politica (art. 9.2 CE). En este sentido, STS 20 de diciembre de 1990 y ATC 246/1991;
STC 208/1989, en relacién con las elecciones sindicales.

80 Elart. 141 de la Ley foral de Navarra 27/2002 dispone que «son titulares del derecho a
expresar su opinién en la consulta mediante su voto los vecinos y vecinas del municipio que, al tiempo de la
convocatotia de la misma, sean mayores de edad y estén registrados en el Padrén municipals, por lo que
pudiera hacer pensar que son titulares del derecho a participar en la votacién de referéndum incluso vecinos
mayores de edad que carecen de derecho de sufragio. Sin embargo, el precepto citado debe ser leido a la luz
del apartado 2, que establece que las listas electorales serin facilitadas al Ayuntamiento por la Delegacién
Provincial de la Oficina del Censo Electoral. En consecuencia, ha de tratarse de vecinos inscritos en el censo
electoral, con derecho de sufragio activo. Por otra parte, José Luis Rodriguez Rodriguez, comentando la Ley
andaluza de consultas populares locales, ha dicho que titulares del derecho de sufragio en referéndum
deberian ser todos los vecinos, no sélo los vecinos electores- «Una primera aproximacién...», cit., p. 466-. Sin
embargo, de acuerdo con el concepto estricto de ciudadania, cuando de participacién por medio de sufragio
universal se trata, no podemos compartir la opinién de este autor.
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Asi pues, tienen de derecho de sufragio en el referéndum municipal, ademis de los
espafioles mayores de edad inscritos en el censo electoral (art. 2 LOREG, salvo los comprendidos
en los supuestos del art. 3); de acuerdo con el art. 176 de la LOREG, los extranjeros residentes en
Espaiia (en el término municipal correspondiente) cuyos respectivos paises permitan el voto a los
espafioles en las elecciones municipales, en los términos de un tratado (es el caso de los ciudadanos
notuegos®®!) asi como los ciudadanos de la Unién Europea que retinan los requisitos para ser
elector exigidos en la LOREG para los espafioles y hayan manifestado su voluntad de ejercer el
derecho de sufragio activo es Espafia.

En este sentido, no nos parece correcta, en términos juridicos, la distincién introducida
por la Recomendacion N° R (96) 2, del Comité de Ministros del Consejo de Europa, de 15 de
febrero de 1996, relativa a los teferéndums y las iniciativas populares a nivel local’®2, Distingue esta
Recomendacién entre referéndums de caricter decisorio, cuyo resultado es imperativo para la
colectividad local, en los que deberin tener derecho de voto, en la medida en que sea compatible
con el detecho intetno, todas las personas que dispongan del derecho de voto en las elecciones
locales en la colectividad local correspondiente; y referéndums de caricter consultivo, cuyo
resultado no vincula a la autoridad municipal, en los que debetran ser admitidos a votar todas las
personas residentes en la colectividad en cuestién y que gocen plenamente de los derechos civiles
(estando aqui comprendidos los extranjeros segtin las reglas a fijar en la reglamentacién especifica).

Lo decisivo, en relacién con la titularidad del derecho a participar, no son los efectos de
la figura participativa (decisorios o consultivos), sino que ésta implique o no un lamamiento a la
voluntad general, esto es, el ejercicio del sufragio universal. Si hay tal llamamiento, titulares del
derecho de voto no pueden sert sino los «ciudadanos» de acuerdo con la Constitucién (en nuestro
caso, arts. 23.1 y 13.2) y las normas de desarrollo. Por tanto, en el supuesto del referéndum
municipal, que implica tal llamamiento, y con independencia de sus efectos consultivos o
decisorios, titulares del derecho a votar sélo pueden ser los vecinos que reinan la condicién de
cindadanos, esto es, que de acuerdo con la Constitucién, tengan derecho de sufragio activo.

Por otra patte, dicha cualidad de vecino elector ha de sustentarse en el momento de la
convocatotia del referéndum (arts. 15.1 de la Ley andaluza y 10.1 del Decreto catalan). Es la misma
solucién dada por la LOREG: «para cada eleccion se utilizara el censo electoral vigente el dia de la
convocatoria» (art. 34.2, en redaccién dada por la LO 3/1995).

A fin de poder comprobar la inclusién en las listas de electores®®, y poder reclamar la
rectificacién de las mismas, éstas son expuestas por el Ayuntamiento en el tablén de anuncios el
sexto dia (en el quinto dia segtn el art. 10.2 del decreto Catalin) siguiente a la publicacién de la
convocatoria de teferéndum en el Boletin Oficial de la Comunidad Auténoma (art. 15.2 de la Ley
andaluza, att. 14.2 de la Ley navarra). El articulo 15.3 de la ley andaluza y el art. 14. 3 de la Ley

581 Canje de Cartas de 6 de febrero de 1990, BOE Ne 153, de 27 de junio de 1991.

582 ., . oz - 2
Récommandation N° R (96) 2, du Comité des Ministres aux Etats membres, concernants les

référendums et les initiatives populaires au niveau local (adoptée par le Comité des Ministres le 15 février
1996, lors de la 558e réunion des Délégués des Ministres). Puede verse en:
www.coe.fr/cm/ta/rec/1996/ 9612 html.

>80 Como ha dicho José Luis Rodriguez Rodriguez, la dlista de electores» no puede ser otra sino la
lista del censo electoral vigente a la fecha de la convocatoria, expedida por la Delegacién Provincial de la
Oficina del Censo Electoral- «Una primera aproximacion...», cit., ps. 467 y 468-,
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navarra afiaden que «las listas de electores permanecerin expuestas en el tablén de anuncios del
Ayuntamiento hasta el dia de la votacién y serdn enviadas a las Mesas electorales junto con la
documentacién oficialy.

Segiin el Decreto cataldn la reclamacién contra dos datos que afecten a su inscripcion en
el padrén de habitantes vigentesy, se formularan en el plazo de ocho dias desde la exposicién en el
tablén de anuncios. Asi pues, en el Decreto cataldn lo que se exponen son los datos de inscripcién
en el padr6n de habitantes, no los datos censales, y ha de entenderse que la reclamacién se efectda
ante el Ayuntamiento, que es el 6rgano competente para resolver, y no la Delegacion provincial de
la OCE.

En cambio, en la Ley andaluza y en la navarra nada se dispone sobre la formulacién de
reclamaciones contra los datos que aparecen en las listas de electores. Debe aplicarse, con caricter
supletorio, el art. 39 de la LOREG. Las reclamaciones se pueden formular en un plazo de ocho
dias a partir del sexto postetior a la convocatoria de referéndum, e irdn dirigidas a la Delegacién
Provincial de la OCE, la cual tesolvera en el plazo de tres dias (art. 39.4), y contra dicha resolucién
cabe recurso ante el Juez de Primera instancia en un plazo de cinco dias a partir de la notificacién
(art. 40).

El derecho se ha de acreditar, segiin la ley andaluza, por los siguientes medios: mediante
la inclusién del compareciente en la lista de electores obrante en la Mesa o por la aportacién de
certificado expedido por la Delegacién Provincial de la OCE (art. 16). Por su parte, en el Decreto
catalan , el derecho al voto se acredita mediante la inclusién en el padrén de habitantes o por el
certificado especifico librado a este efecto por el Secretario de la Corporacién (art. 10.3). Aunque
el procedimiento de la ley andaluza, que ademas es el empleado en la LOREG (art. 85.1, en la
redaccién dada por la LO 1/1997, de 30 de mayo) parece mas complejo y menos 4gil, al hacer
intervenir, ademis del Ayuntamiento, a la Delegacién provincial de la OCE, ofrece, sin embargo,
mayores garantias de imparcialidad.

Ademis de los medios anteriores, el derecho de voto se debe acreditar asimismo con la
identificacién del elector mediante la exhibicién del DNI, el pasaporte o el permiso de conducir
(art. 10.3 decreto catalin; art. 16 de la Ley andaluza, que afiade «o permiso de conducir en que se
inserte la fotografia del titulam). A estos documentos debe afladirse, en el caso de extranjeros, la
«tarjeta de residencia» (art. 85.1 LOREG)384,

También son impottantes las normas relativas a las papeletas de votacién, cuyo modelo
oficial, y el de las actas de Constitucién y escrutinio de las Mesas electorales, seran aprobados por
la Junta de Zona, antes del vigésimo dia anterior al de la votacién (art. 16 Decreto catalin y
art.22.1) de la Ley andaluza)3. FEn cambio, el art. 21.1 de la Ley foral de Navarra 27/2002
dispone que «el Gobierno de Navarra aprobard mediante Decreto Foral el modelo de papeletas,
sobres de votacidn, asi como el de las actas de constitucion y escrutinio que, con caricter general,
han de servir para las consultas populares municipales que se convoquen en el ambito de la
Comunidad Foral de Navarra». En todo caso, el Ayuntamiento afectado debe asegurar la entrega
de las papeletas y sobres de votacién en numero suficiente a las Mesas electorales, al menos una
hora antes del momento en que deba iniciarse la votacién (art. 22.2 de la Ley andaluza, art. 21.2 de

584 ; ; sz . A
Hay que tener presente que los inscritos en el censo con la condicién de menores sélo podrin

votar si acreditan mediante el DNI, pasaporte o permiso de conducir, que han cumplido los 18 afios o los
cumplen el mismo dia de la celebracién del referéndum (Acuerdo de la JEC de 3 de marzo de 1986).

%5 En defecto de ley autonémica es aplicable el articulo 70.1 LOREG, en relacién con el art.
189.1.
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la Ley navarra). Esta solucién nos parece mis adecuada que la que ofrecen los arts. 70 y 71 de la
LOREG. La confeccién de las papeletas, siguiendo el modelo aprobado por la JEZ, ha de
corresponder al Ayuntamiento, no a los partidos, pues el contenido de las papeletas ha de ser en
todo caso el mismo, al no tratarse de la eleccién de candidatos.

Precisamente, el contenido de las papeletas viene determinado en la Ley andaluza
2/2001, concretamente en su art. 23, que bajo el titulo «caracteristicas de la papeleta de votacién»
dispone: «1. En la papeleta figurari impreso el texto completo de la consulta, seguido de la
pregunta o preguntas que se formulen, reservando un espacio suficiente para que el votante emita
en la misma su respuesta, sin perjuicio de la posibilidad contemplada en el dltimo inciso del
apartado siguiente. 2. El votante sélo podrd expresar su decisién mediante el uso de los
monosilabos «SI» o «NOw, escritos por éste o aplicando signos que dejen suficientemente clara su
respuesta en uno u otro sentido, o dejar en blanco el espacio reservado a estos efectos. Asimismo,
podran ser confeccionadas papeletas con respuestas imptesas» (lo mismo dispone el art. 22 de la
Ley navarra). Precisamente, en relacién con esta ultima frase, no nos parece conveniente que se
confeccionen papeletas con respuestas impresas, primero porque entrafian un tiesgo de
manipulacién del electorado y segundo porque encareceria el gasto de confeccidn, al tener que
imprimirse igual nimero de papeletas(en principio tantas como electores) con las respuestas si, no
y en blanco.

Por su parte, el art. 96.3, letra €) de la Ley navarra 6/1990 se limita a decit que las
contestaciones seran afirmativas, negativas o en blancoy.

En defecto de legislacién autonémica, es aplicable el art. 16.1 y 2 LOMR, esto es, la
papeleta contendra el texto impreso de la pregunta, y la decisién del votante sélo podri ser «si» o
«o» o quedar en blanco. Dado el caricter garantista de estos preceptos, la reglamentacién
municipal, en su caso, no podra diferir sustancialmente de los mismos.

Ademis, es aplicable el inciso del art. 16.2 LOMR el cual dice que «se tendrin por nulas
las papeletas que no se ajusten al modelo oficial, las que ofrezcan dudas sobre la decisién del
votante y las que contengan tachaduras, raspaduras, enmiendas, interlineados, signos o palabras
ajenas a la consulta». En relacién con este precepto hay que tener en cuenta la doctrina de la JEC,
en el sentido de que han de considerarse vilidas las papeletas en blanco (Acuerdos de 4 de
diciembre de 1978 y de 21 de febrero de 1980). Ademas, el sobtre que no contenga papeleta de
votacién ha de computarse como papeleta en blanco (Acuerdo de 6 de marzo de 1986).

Una cuestién interesante es si los participantes en campafia de informacién pueden
designar apoderados o interventores ante la Mesa electoral’®. Nada disponen al respecto las
normas autonémicas examinadas.. Si se reconoce de forma limitada en la Ley navarra 6/1990: «los
partidos politicos asi como las coaliciones, federaciones o agrupaciones de electores con
representacion en la corporacién podrin designar un representante en la Mesa que presida la
consulta y realice el escrutinion. No se reconoce este derecho, en cambio, a gtupos sociales
participantes en la campafia.

La LOMR no regula este derecho de forma expresa, pero en su art. 11.2 dispone que «las
facultades atribuidas en el régimen electoral general a los partidos , federaciones y agrupaciones de
electores se entenderin referidas a los grupos politicos con representacion patlamentaria, o a los
que hubieran obtenido, al menos, un 3 por 100 de los sufragios vilidamente emitidos en el 4mbito

386 Sobre la distincién entre apoderados e intetventores, a veces difusa, véase: Javier Ballarin
Iribarren. «Articulo 76», en Luis Maria Cazotla Prieto: Comentarios a la ey Orgdnica del Régimen Electoral General,
cit., p. 717 y ss. Véase, asimismo, los comentatios del mismo autor a los articulos 77,78 y 79.
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a que se refiera la consulta en las elecciones generales para el Congreso de los Diputados».De
acuerdo con esto, la Junta Electoral Central ha entendido que el nombramiento de apoderados e
interventores, en el caso de un referéndum nacional, corresponde a los grupos comprendidos en el
art. 11.2 LOMR (Acuerdo de 24 de febrero de 1986)%%7. La aplicacion analdgica de esta solucién al
referéndum municipal, en nuestra opinién no seria posible, por ser restrictiva del derecho en
cuestion.

En nuestra opinién, el reglamento municipal no pueda regular este derecho, limitandolo
a determinadas formaciones politicas o sociales, si no hay previa remisién legislativa expresa, pues
se trata de una de las garantias de la pureza y transparencia del sufragio, (en este caso, de la
votacién misma y del escrutinio) que debe ser regulada por ley (art. 53.1 en relacidén con el art.
23.1, ambos de la Constitucién).

Una solucidén posible, en defecto de regulacién autondmica, consiste en realizar una
interpretacién analdgica de los dispuesto en los arts. 76 a 79 de la LOREG. Los arts. 76.1 y 78.1
reconocen el derecho a designar apoderado y dos interventores por Mesa, respectivamente, «al
representante de cada candidaturas. En la campafa referendaria, no hay «candidatos», ni
representantes de los mismos, por lo que teniendo derecho a participar en la misma todas las
formaciones sociales y politicas que asi lo deseen, también podrin, en principio, tener derecho a
nombrat apoderados o interventores todos los participantes en la campafia, teniendo presente el
procedimiento de designacién de los apoderados e interventores debe cumplir, en todo caso, las
garantias establecidas en los arts. 76 y 78 LOREG.

Ahora bien, puesto que todas las formaciones sociales o politicas, «tepresentan» o, a lo
sumo, se alinean en torno a un maximo de cuatro alternativas de voto posible: si, no, voto en
blanco o abstencién, podria entenderse, para evitar un excesivo nimero de apoderados o
interventores ante las Mesas, (lo que podria afectar a la transparencia y buen orden de la votacién y
escrutinio) que sélo pueden participar un apoderado o dos interventores por cada alternativa, que
serian elegidos por los grupos sociales y politicos alineados en la misma, conforme al
procedimiento y los requisitos estipulados por los arts. 76 y 78 LOREG, y con las funciones
respectivas establecidas en los arts. 77 y 7958, Esta setfa, quizis, la solucién mas adecuada, a falta

587 . . . . . . . .
En este sentido, Javier Ballarin Iribarren, «Articulo 76», en Luis M.* Cazorla Prieto: Comentarios

a la Ley Orgdnica del Régimen Electoral General, cit. p.s 717 y ss, esp. ps. 725 y 726. Como dice el citado autor,
respecto de los referéndums contemplados en la LOMR, la Junta Electoral Central ha admitido que grupos
politicos no comprendidos en los casos del art. 11.2 de mentada Ley nombren representantes generales y de
circunscripcién ante la Administracién electoral, aunque sin la condicién de Apoderados e Interventores
(Acuerdo de 17 de febrero de 1986).

%% Puede ser apoderado cualquier ciudadano mayor de edad que se halle en pleno uso de sus
derechos civiles y politicos (art. 76.1 LOREG); el apoderamiento se formaliza ante notatio o ante el Secretario
de la Junta Electoral de Zona (en nuestro caso), quienes expiden la correspondiente credencial, conforme al
modelo oficialmente establecido (att. 76.2). Los apoderados tienen derecho a acceder libremente a los locales
electorales, a examinar el desarrollo de las operaciones de voto y escrutinio, a formular reclamaciones y
protestas, asf como a recibir las certificaciones que prevé esta Ley, cuando no hayan sido expedidas a otro
apoderado o interventor de su misma candidatura (art. 77). En cambio, para ser interventor es preciso estar
inscrito como elector en la circunscripcién correspondiente. Su nombramiento se produce mediante
credenciales talonarias, en la forma establecida en el art. 78.1 y 2. Los interventores ejercen su derecho de
sufragio en la Mesa ante la que estin acreditados , sus funciones son asistir a la Mesa electoral participar en su
deliberaciones con voz pero sin voto y ejercer ante ella los demds derechos previstos en la LOREG (art. 79.1
y 2). Estas mismas funciones puede realizatlas un apoderado en ausencia de interventores de su candidatura
(art. 79.4).

Hay que tener presente que, aparte de la asistencia de interventores y apoderados a la Mesa
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de regulacién expresa por ley autonémica.

Respecto de las reglas de constitucién de las mesas electorales, votacion y escrutinio en
las mismas, escrutinio general y proclamacién de resultados, las normas autonémicas no difieren
sustancialmente de las disposiciones de la LOMR, o las més detalladas de la LOREGS®. Normas
que deben ser aplicadas con caricter supletorio.

Una cuestién interesante y que no puede ser soslayada es que el legislador puede
establecer determinados requisitos para que se considere valida la votacién: ya sea un determinados
quérum de participacién, ya sea un determinado porcentaje de votos sobre el conjunto de los
vilidamente emitidos para que se entienda aprobada o , en su caso, rechazada la propuesta
sometida a referéndum. Ni la Ley andaluza ni el Decreto catalan ni las demis leyes autonémicas,
ni la LBRL ni ]a LOMR? han establecidos tales requisitos de validez de la votacién popular, lo

electoral, «el Ayuntamiento podri designar un representante para que recabe informacién sobre el nivel de
participacion y los resultados del escrutinio de cada Mesa. A estos efectos, una vez efectuado el escrutinio, la
Mesa ha de facilitat una copia del acta de escrutinio al representante del Ayuntamiento debidamente
acteditado» (art. 18.3 del Decreto catalin 294/1996, art. 26.3 de la Ley andaluza 2/2001). En defecto de
legislacién autondémica se aplica supletoriamente el art. 98.2 LOREG, en la redaccién dada por la LO 8/1991,
de 13 de marzo: « Se expedird asimismo una copia del acta de escrutinio a la persona designada por la
Administracién para recibirla, y a los solos efectos de facilitar la informacién provisional sobre los resultados
de la eleccion que ha de proporcionar el Gobiernon.

% Véase: Ley andaluza 2/2001, arts. 25, 26, 27; Decteto catalin 294/1996, arts. 18, 19; Ley
Navarra 27/2002, arts. 24, 25, 26; LOREG, arts. 80, 84, 88, 95, 97, 98 y ss, 103 y ss, 108; LOMR, art. 16.4

0 En efecto, han advertido que la LOMR no establece quérum minimo de participacién para la

validez del referéndum, entre otros: Enrique Linde Paniagua y Miguel Herrero lera: «Comentario a la Ley
Organica de modalidades de referéndumy», Revista del Departamento de Derecho Politico, UNED, N° 6, primavera
1980, ps. 83-105, esp. p. 10; Nicolds Pérez Sola «La problemitica del referéndum consultivo en el sistema
politico espafioly, cit., p. 5023. Segun el autot, esta omisidn ha sido recibida validamente por la doctrina, pues
«en efecto, la existencia de un quérum podria crear situaciones complejas de resolver tanto en estrictos
términos jutidicos como desde el punto de vista de los efectos politicos que se podfan derivar de este hechon.

Precisamente, en relacién con el referéndum consultivo del art. 92 y con los de reforma
constitucional, la Constitucién no establece ningin quérum de patticipacién para la validez de los mismos. Al
respecto, Enrique Linde Paniagua y Miguel Herrero Lera entienden que la ley orginica que regule las
modalidades de referéndum (esto es, actualmente la LOMR), ante el silencio de la CE, no podtia exigitlo, sino
que «hay que entender que en estos supuestos la CE no ha querido establecer ningtin umbral minimo de
participacién, propésito éste que no se ha explicitado, sino que hay que inducirlo». En consecuencia, opinan
respecto del referéndum consultivo que «este tipo de referéndum permite un pronunciamiento positivo o
negativo en base a los votos emitidos, pero en ningiin caso permite que el rechazo tenga lugar en base a la
abstencién»- «El referéndum en la Constitucién espafiola de 1978», Boktin Informativo del Departamento de
Derecho Politico, N° 3, Primavera 1979, UNED, Madrid, ps. 17-48, esp. ps. 34-35-.En el mismo sentido, véase
Enrique Linde Paniagua: «Articulo 92. Referéndum», en Oscar Alzaga Villaamil (Dir.), Comentarios a la
Constitucion espariola de 1978, Tomo VI, articulos 81 a 96, EDERSA, Madrid,. 1998, ps.459-489, esp. ps. 475-478;
Nicolas Pérez sola: «La problematica del referéndum consultivo...», cit,, p. 5023.

La CE tampoco ha previsto, en el caso del referéndum consultivo del art. 92, un porcentaje de
votos favorables sobre la totalidad de los emitidos, para que se entienda que la propuesta sometida a
referéndum ha resultado aprobada por el electorado. Sin embargo, Enrique Linde Paniagua y Miguel Herrero
Lera opinan al respecto que «el silencio de la Constitucién en este caso no puede significar sino una remisién
a la ley otginica de referéndum que necesariamente tendri que determinar el porcentaje de votos favorables
necesarios para que la consulta o la ratificacién sean positivas. Porcentaje que al menos debera ser la mitad
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que nos parece una opcion acertada, acorde con el principio democratico, y seguida por la mayoria
de los ordenamientos en Derecho Comparado. En defecto de regulacién legal, en nuestro
ordenamiento tales requisitos de validez de la votacién no pueden ser establecidos por reglamento
municipal, pues constituyen un limite al principio de lealtad a la voluntad popular manifestada en
las urnas, que hemos identificado como uno de los elementos del contenido esencial del derecho a
participar en los asuntos publicos (art. 23.1 CE).

Por otro lado, como ha dicho Antonio Torres del Moral, «en general, para los supuestos
en que no se precisa la mayoria aprobatoria, la Gnica tesis aceptable es la de la aprobacién por
mayotia de los votos validos expresos, expresién que no equivale a la de «mayoria de los votos
validamente emitidos» que utiliza la Constitucion (art. 151.2, 4°) ya que de ese modo, los votos en
blanco, que estan vilidamente emitidos, se contabilizan, con toda razén, como negativos»!.

6. Régimen de recursos jurisdiccionales contra actos de las

administraciones implicadas en el proceso referendario.

Contra los actos relativos al proceso referendario, ya sean de las Administraciones
territoriales o de la administracidn electoral, siempre cabri recurso contencioso-administrativo, y
en algunos supuestos, cuando se vulneren derechos susceptibles de recurso de amparo, como el
derecho a participar en los asuntos publicos, mediante el procedimiento de amparo judicial. Asi se
desprende de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la jurisdiccién contencioso-
administrativa, cuyo articulo 1.3, letra ¢) dispone que los Juzgados y Trbunales del orden
contencioso -administrativo conocerdn también de las pretensiones que se deduzcan en relacion
con «la actuacién de la Administracién electoral, en los términos previstos en la Ley Orgénica del
Régimen Electoral Generals. Del mismo modo , el articulo 20.2 del Decreto catalan 294/1994,
dispone que contra los actos de la Administracién electoral se puede interponer recurso
contencioso-administrativo, de conformidad con lo que dispone la legislacién electoral.
Asimismo, el art. 12.2 de la Ley navarra 27/2002 establece que dlos acuerdos de la Junta Electoral
de Zona relativos al procedimiento regulado en esta Ley foral pueden ser objeto de recurso de
reposicién en el plazo de cinco dias y de recurso contencioso-administrativo conforme a la ley
reguladora de esta jurisdicciény. Por ultimo, el art. 19.1 LOMR estipula que «contra los acuerdos
de las Juntas podran interponerse los recursos o impugnaciones previstos en la legislacién electoral
general».

En concreto contra los acuerdos de escrutinio general y de proclamacién de resultados,
procedera el recurso contencioso-electoral previsto en los arts. 109 y ss. LOREG, con las
peculiaridades introducidas por el art. 19, apartado 3 y ss. de la LOMR>2,

mas uno de los votos emitidos, o, si se prefiere, de la mayotia de los votantes»-  «El referéndum en la
Constitucion espafiola de 1978», cit., p. 36-. No entendemos por qué en este caso el silencio constitucional ha
de entenderse como una remision al legislador, teniendo presente que la exigencia de un determinado
porcentaje de votos favorables vilidos (de una mayoria superiot a la mayoria simple) supone asimismo una
restriccion del principio de lealtad a la libre expresién de la voluntad popular. Por otro lado, entender que el
porcentaje minimo ha de ser el de la mayoria de los votos (vilidos) emitidos, implica imponer Ja regla de la
mayotfa absoluta sobre la mayoria simple, pues pueden existir votos validos en blanco.

P! dLa participacion politica.., cit., p. 34.

2 Asi lo establece el art. 19.3 del Decreto Catalin 294/1996: «En el caso de que se presente
alguna reclamacién contra el escrutinio ha de ser resuelta de acuerdo con lo que establece la normativa
electoraly. Y el art. 19.2 LOMR «Podrin ser objeto de recurso contencioso-electoral los acuerdos que sobre
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El régimen juridico de este recurso contencioso electoral es ,pues, el siguiente:

El recurso contencioso electoral se interpondri ante la Junta que hubiere adoptado el
acuerdo objeto del mismo, en el plazo de cinco dias siguientes a su adopcién (art.19.3 LOMR). Se
formaliza mediante escrito en el que se consignan los hechos, los fundamentos de Derecho y la
peticién que se deduzca.

No se pueden aplicar, de forma analdgica, al caso del referéndum municipal, las reglas de
legitimacién previstas en la LOREG (art. 1105%3) ni las establecidas en el art. 19.5 LOMR4, por su
caricter restrictivo, sino que debemos aplicar el art. 19.1 de la Ley 29/1998, de la jurisdiccién
contencioso administrativa, y entender que estin legitimados ante el orden jurisdiccional
contencioso administrativo: «a) las personas fisicas o juridicas que ostenten un derecho o interés
legitimo». Expresion esta dltima amplia que puede englobar a todas las personas fisicas o juridicas
que hayan participado en el proceso referendario, en especial en la campafia, e incluso a cualquier
vecino con derecho de sufragio en el referéndum municipal, lo haya ejercitado o no, pues
obviamente, tiene un interés legitimo en el resuttado de la consulta y en el respeto de la voluntad
popular manifestada en las urnas.

Organo competente para la resolucién del recurso es la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de la respectiva Comunidad Auténoma (art. 112.2
LOREG)>5,

El procedimiento es el establecido en los arts. 112 y 113 de la LOREG, al que se remite
el art. 19.4 LOMR. La sentencia pronunciara alguno de los fallos siguientes (art. 19.7 LOMR): a)
inadmisibilidad del recurso, b) validez de la votacidn y de la proclamacién de resultados; validez de
la votacién con nueva proclamacién de resultados; nulidad de la de la votacién y necesidad de
efectuar nueva convocatoria en el dmbito cotrespondiente cuando los hechos recogidos en la
sentencia fuesen determinantes del resultado. Contra la sentencia no procede recutso contencioso
alguno, ordinario ni extraordinario, salvo el de aclaracién, y sin perjuicio del recurso de amparo
ante el Tribunal Constitucional, El amparo debe solicitarse en el plazo de tres dias y el Ttibunal

los resultados del escrutinio general adopten las Juntas Electorales provinciales», (teferencia que debe
entenderse hecha a la JEZ en el caso del referéndum municipal).

593 . . " . .
Dispone este precepto que «estan legitimados para interponer el recurso contencioso electoral

o para oponerse a los que se interpongan:

a) Los candidatos proclamado o no proclamados.

b) Los representantes de las candidaturas concurrentes en la circunscripcion.

c) Los partidos politicos, asociaciones, federaciones, y coaliciones que hayan presentado
candidaturas en la circunscripcién».

% Bl ar. 195 LOMR, en primer parrafo, establece: «estaran legitimados para interponer el
recurso contencioso electoral o para oponerse a los que se interpongan, los representantes de los grupos
politicos mencionados en el articulo 11, apartado 2, de la presente Ley», precepto que se refiere «a los Grupos
politicos con representacién parlamentaria, o a los que hubieran obtenido, al menos, un 3 por 100 de los
sufragios vilidamente emitidos en el 4mbito a que se refiera la consulta, en las dltimas elecciones generales
celebradas para el Congreso de los Diputados».

%% La referencia que el art. 19.6 LOMR hace a las Salas de lo Contencioso-Administrativo de las

Audiencias Tetritotiales, debe entendetse hecha a las de los Tribunales Superiores de Justicia, de acuerdo con
el art. 74 de la Ley Organica del Poder Judicial.
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Constitucional debe resolver sobte el mismo en los quince dias siguientes (art. 114.2 LOREG, en
redaccién dada por LO 8/1991). Debe tenerse presente, ademas, que «los recursos contencioso-
electorales tienen caricter de urgentes y gozan de preferencia absoluta en su sustanciacion y fallo
ante las salas de lo contencioso-administrativo competentes» (art. 116.1 LOREG)53%.

7. Efectos del referéndum municipal.

7. 1. Las estipulaciones constitucionales.

La CE no hace referencia expresa al referéndum municipal, por consiguiente, nada
dispone sobte sus efectos, si han de ser vinculantes o consultivos. En el supuesto de que se
entendiera que el art. 149.1. 32° engloba el referéndum municipal, de la expresién literal «consultas
populares por via de referéndumy», no puede deducitse tampoco que la misma se refiera a
referéndums necesariamente consultivos; no es un argumento de por si suficiente, en apoyo del
caracter consultivo del referéndum. Tampoco podemos aplicar de forma analégica o extensiva el
art. 92 CE, y entender que el referéndum municipal ha de tener asimismo naturaleza consultiva®’.
Pues el articulo 92 se refiere al 4mbito nacional, no al municipal, cuyo tamafio poblacional mucho
mas reducido y su mayor cercania al ciudadano, posibilitan, en algunos supuestos, el uso eficaz de
institutos de democracia directa como el Concejo Abietto (mencionado expresamente en el art.
140 CE). Ademas, al suponer el caricter consultivo del referéndum una limitacién, como minimo,
del principio de respeto 2 la voluntad populat manifestada en las urnas, que hemos integrado en el
contenido esencial del derecho a participar del art. 23.1, no cabe su aplicacién analégica al
referéndum municipal.

Mas sélido parece el argumento de que el articulo 140 CE atribuye al Ayuntamiento «el
gobierno y administracién del respectivo municipio», unido ello a que la ausencia de mencién
constitucional expresa al referéndum municipal, lo que podria ser interpretado en el sentido de
que éste, en todo caso, sélo podtia tener efectos consultivos, dado el predominio claro de la
democracia representativa municipal sobre la directa en el citado art. 140, de modo que el
electorado no podria menoscabar las facultades decisorias del Ayuntamiento pleno.

En efecto, esta es la interpretacion dada por el TS, en la Sentencia de 21 de junio de 1983
(R 1983\3616). Se impugna el acuerdo del Ayuntamiento de Baracaldo, de 20 de diciembre de
1979, por el que se aprueban las normas de participacién ciudadana del municipio, donde se
apuntaba la posibilidad de celebrar referéndums. Ante el vacio legal y el silencio constitucional
sobre el referéndum municipal, la Sala de la Audiencia de Bilbao (cuyos argumentos son

596 . . . .
Sobre los recursos en materia electoral véase: Jorge Lozano Miralles. «Los recursos en matetia

electoraly, en Gerardo Ruiz-Rico y Silvio Gambino (Cootdinadores) Formas de gobierno y sistemas lectorales,
Universidad de Jaén, Tirant lo Blanch, Velncia, 1997, ps. 397 a 428, y 1a bibliografia allf relacionada.

*7 En cambio, Enrique Linde Paniagua y Miguel Herrero Lera realizan una interpretacién del art.
149.1.32 CE, desde al articulo 92.1, llegando a la concusién de que aquél precepto se refiere a los referéndums
consultivos de ambito autonémico o local- «Comentario a la Ley Otgénica de modalidades de referéndum»
cit,, p. 94; en el mismo sentido: Enrique Linde Paniagua: «Articulo 92. Referéndumw, cit.,, p. 469-. Esta
interpretacion es criticada por Luis Aguiar de Luque, pues: «Las instituciones de participacién directa cuentan
en el texto constitucional con una wis expansiva fruto del mandato de maximizacién de la participacién
contenida en el art. 9.2, o del reconocimiento de la participacion directa en los asuntos piiblicos como un
derecho fundamental que realiza el art. 23 que se compadece mal con la restriccién propuesta por Linde que,
ademads, supone una innecesaria reduccién de la facultades autonémicas de organizar sus propias instituciones
de autogobierno, tal como estas se reconocen en los arts. 137, 143.1 y 148.1 CE»- «Democracia directa e
instituciones de democracia directa en el ordenamiento constitucional espafiobs, cit. (p. 87).
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confirmados por el Tribunal Supremo) considera: « Que finalmente respecto de lo previsto en el
Acuerdo municipal, acerca de la posibilidad de referéndum, que tienen razén el informe de la
Secretaria, cuando apunta que no hay nada que objetar al mismo, si es meramente consultivo, sin
valor vinculante pero que ha de reputarse ilegal si se le atribuye caricter resolutivo, por contradecir
el principio legal de que el gobierno de los municipios corresponde al Ayuntamiento a través de
sus 6rganos de gestiény. Aunque la sentencia se refiere a la Ley, y no la Constitucién, es aplicable a
lo dispuesto en el art. 140 CE.

Precisamente, el caso que traemos a colacién conecta con el origen mismo del
referéndum consultivo. En efecto, éste surge ante la ausencia de regulacién del referéndum en una
Constitucién de caricter representativo, (a lo que en el 4mbito municipal se une el vacio legal); en
cuyo caso, la ausencia de mencién expresa del referéndum no se interpreta como prohibicién del
mismo, siempre que se limiten sus efectos para que no menoscaben las facultades decisotias de los
6rganos representativos.

Es preciso a este respecto traer a colacién las esclarecedoras palabras de Pedro Cruz
Villalén: «el referéndum consultivo puede adscribirse a una situacién constitucional bien definida:
en pocas palabras, el referéndum consultivo serfa el tipo de referéndum propio de aquéllas
constituciones que no contemplan la eventualidad de la consulta popular; es decir, aquellas
constituciones estrictamente representativas y parlamentarias, heredadas en general del siglo
pasado y anteriores, por tanto, a la introduccién, en el periodo de entreguerras, del referéndum
como técnica cotrectora, entre otras, del patlamentarismo que Carré de Malberg, en un sonado
articulo, calificatia de «absoluto»5%8,

Como ha dicho Jean-Marie Denquin, la cuestién de la compatibilidad entre el gobierno
representativo y el referéndum, en ausencia de constitucionalizacién de éste, en el caso francés,
surge durante la III Repiiblica. Durante esta época los diputados depositaron con frecuencia
proposiciones de referéndum. A todas, la mayoria de la asamblea oponfa el mismo argumento: el
principio del régimen representativo plasmado en las leyes constitucionales de 1875, se opondtria a
que el poder legislativo sea delegado en el pueblo. Sin embargo, como ha demostrado, Jean-Marie
Denquin , el atgumento es légicamente flojo, pues desde un punto de vista de la técnica jutidica la
idea de un referéndum consultivo permititfa conciliar la toma en consideracién de la opinién
popular con el monopolio de la decisién conferida al parlamento por las leyes constitucionales; y
desde un punto de vista tedrico, la soberania del parlamento implicaba la ausencia de limites al
poder de delegacién de los representantes: ¢por qué no podria delegar al pueblo una capacidad
normativa que delegaba al ejecutivo por el procedimiento de los dectetos-leyes?.

En este sentido, debe considerarse como consultivos los referéndum municipales al
margen de la legalidad que se celebraron en Francia desde finales del S.XIX. Asi fueron calificados

8 Pedro Cruz Villalén: «El referéndum consulivo como modelo de racionalizacién
constitucional», REPo (Nueva Epoca), Nimero 13, enero-febrero 1980, ps. 145-168, esp. p. 153. El autor cita
como ejemplo el caso de Noruega (p. 154).

 Ctr. Jean Marie Denquin: «Référendums consultatifs», Pouvorrs, 77, 1994, p. 79-93, esp. ps. 79-
80-. En consecuencia, concluye el autor, el punto decisivo en este asunto no era la coherencia del
razonamiento, sino un temor de tipo politico. La expresion de la voluntad popular corrfa el riego de
manifestar la existencia de una divergencia entre el pueblo y sus representantes. ILa mayorfa de los
patlamentario de la IIT Republica englobaron, pues, el referéndum consultivo en el rechazo general de toda
democracia semidirecta - cit., p. 80-.
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los referéndum locales en Italia por la Corte Constitucional (Sentencia n® 256/1989, de 16-18 de
mayo de 1989) antes de su regulacion legal por le Ley 142/1990, como hemos visto, y asi los
califica en Espafia el Tribunal Supremo (Sentencia de 21 de junio de 1983} antes de su regulacién
por la LBRL de 1985.

¢Pero qué significa en este contexto de vacio legal el teferéndum consultivo? Pues bien, el
referéndum consultivo es aquel que no produce efectos juridicos de ningtn tipo, precisamente por
situarse al margen de la legalidad; si el Ayuntamiento asf lo desea podra adoptar un acuerdo sobre
el objeto del referéndum conforme a su resultado. Pero dicho resultado no podra ser impugnado
ni invocado ante los tribunales, al no existir juridicamentes®,

En cambio, no puede entenderse, en este contexto de vacio legal, que el referéndum asi
calificado si produce efectos juridicos pero consultivos, no vinculantes para el Ayuntamiento;
pues si asi fuera, el resultado si podtia ser impugnado ante los Tribunales, y el Pleno, aunque no
estuviera obligado a acatar el resultado del referéndum, sf estaria obligado a deliberar , esto es, a
contestar a la consulta efectuada, en un plazo determinado, pudiendo ser objeto de impugnacién
dicho acuerdo o la ausencia del mismo®!. Y esta solucién no es posible si no se dispone nada
sobre el referéndumo0?,

La misma solucién dada al referéndum alegal (convocado y celebrado en ausencia de
ptevisién normativa) hay que dar al referéndum ilegals%, el que no cumple los requisitos previstos

% En este sentido, Pedro Cruz Villalén considera que en el referéndum consultivo el resultado de
la consulta carece de cualesquicra efectos juridicos, «dicho en otras palabras, la publicacién oficial de los
resultados del referéndum no abre plazo alguno denttro del cual haya de darse la sancién y/o promulgacién de
la decisién populam- «El teferéndum consultivo como modelo..», cit., p. 154-. En el mismo sentido, Blaise
Knapp ha destacado la ambigiiedad del referéndum consultivo, al realizarse sobre un asunto donde no serfa
legalmente posible un treferéndum: «Principes et modalités de la démocratie directe», en AAVV. L4
participation directe du citoyen d la vie politigue et administrative, Bruylant Bruxelles, 1986, p. 71 y ss, esp. p. 85. Sobre
la carencia de efectos juridicos del referéndum consultivo, véase asimismo: Jochen Frowein: «lLes
référendums. Aspects de droit comparén, en la misma obra, p. 97 y ss., esp. p. 114.

601 ; : ; . : P
Es el caso del referéndum consultivo comunal francés, en el que, segin expusimos, después de

haber tomado conocimiento del tesultado de la consulta, el consejo comunal estd obligado a deliberar sobre el
mismo, pero no a decidir en un sentido u otro. También en el caso de Italia algunos estatutos han previsto
que el consejo comunal debe discutir sobre el resultado del referéndum en el plazo prefijado en el estatuto
mismo- Alberto Zucchetti: La partecipagione..., cit., p. 187. En el mismo sentido, en Espafia Joan Barata i
Mir considera, respecto del referéndum con efectos consultivos, que «el resultado de la consulta efectuada
constituird un elemento que debe ser tenido en cuenta y ponderado en el marco de la configuracién del criterio
decisotio a que hacemos referencia, pudiendo ser « posterior fiscalizado jurisprudencialmente, cuando menos,
si ha existido o no aquella toma en consideraciénn»- Los actos de gobierno..., cit., p. 201. Las cursivas son del
autot.

602 ‘s . P - . .
Otra cuestién es si ante el vacio legal el reglamento municipal hubiera podido regular el

referéndum en nuestro ordenamiento jutidico. La respuesta ha de ser negativa. En efecto, se tratarfa de un
reglamento independiente, el cual no cabe en materia reservada a ley, como es el caso del derecho
fundamental a participar directamente en los asuntos publicos (art. 23.1, en relacién con el art. 53.1 CE). Esta
cuestién no se plantea en la STS de 21 de junio de 1983. En este caso, el Ayuntamiento de Baracaldo
contempla la posibilidad del referéndum en su reglamento de participacién ciudadana, pero a juzgar por lo
que se deduce del texto de la Sentencia, no lo regula.

603 Juan Manuel Trayter Jiménez califica de «alegales» los referéndums que se apartan de la

regulacion legal- E/ control del planeamiento urbanistics, cit., p. 210y ss.~, quizds porque su resultado no puede ser
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en la legislacion vigente: su resultado carece de efectos juridicos, aunque el Pleno del
Ayuntamiento puede decidir, si lo estima conveniente u oportuno, y siempre que no infrinja el
ordenamiento juridico, adoptar un acuerdo conforme al mismo.

Ahora bien, sabemos que el legislador, ante el silencio constitucional, estd plenamente
habilitado para regular el referéndum municipal, en virtud de preceptos tales como el art. 9.2 y el
art. 23.1 CE; la cuestién que cabe plantear ahora es si, ante el predominic de la democracia
representativa sobre la directa a nivel local en la Constitucién espafiola (art. 140), s6lo es posible
que el legislador regule un referéndum municipal con efectos juridicos consultivos y no
vinculantess04,

Pues bien, el art. 140 CE debe ser interpretado a la luz de los art. 1.1 (Estado
democratico) y 1.2 (principio de soberanfa popular) y art. 23.1 (derecho a patticipar directamente
en los asuntos publicos), preceptos de cuya consideracién conjunta cabe deducir un principio de
respeto a la voluntad popular expresada en las urnas, que se integra en el contenido esencial del
derecho a participar®®. En consecuencia, anticipamos ya que los efectos del referéndum municipal,

impugnado ante los tribunales; pero, en nuestra opinién, deberfan calificarse de «ilegales», pudiendo ser objeto
de impugnacién por este motivo el acuerdo plenario de celebracién, como es el caso de la Sentencia del TSJ
de Castilla y Leén de 9 de junio de 1999 (JCA 1999\2029), en que la Administracién del Estado interpone
recurso contencioso-administrativo contra Acuerdos del Pleno del Ayuntamiento del Condado de Trevifio
(Burgos) relativos a la convocatotia de consulta popular, por no mediar previa autotizacion estatal.

604 . : s iz Y
La misma cuestién, en relacién con la Constitucién belga, se la plantea Paul Lewalle: «Le

référendum localy, AAVV. La participation directe du citoyen 4 la vie politigue et administrative, Bruylant Bruxelles,
1986, ps. 227 y ss., esp. p. 233 y ss. Seglin este autor, en el avis de 20 de enero de 1983, el Consejo de Estado
declara la inadmisibilidad en el plano constitucional del hecho de que una proposicién de ley atribuya a los
consejos de barrio cierto poder de decision (p. 234). De aqui infiere el autor que la Constitucién es un
obsticulo a todo referéndum de decisién en el plano comunal y en el provincial (p. 234), aunque no parece
mostrarse de acuerdo con la interpretacién del Consejo de Estado (ps. 234-235).

> EI principio de respeto o lealtad a la voluntad popular ha sido aplicado por el TC a la
participacién electoral, pero serfa igualmente aplicable a formas de participacién directa como el teferéndum.
Alvarez Conde lo llama «principio de impedimento del falseamiento de la voluntad populat», y tiene como
consecuencia prictica que las irregularidades en el proceso electoral no invalidan las elecciones si no tienen
transcendencia para el resultado final - véase Curso de Derecho Constitucional, Vol 11, Tecnos, Madrid, 1992, p.
54.. Asi, en la STC 71/1989, de 20 de abil, se dice que «el derecho de sufragio pasivo tiene como contenido
esencial asegurar que accedan al cargo publico aquellos candidatos que los electores, en quienes teside la
soberanfa popular, hayan elegido como sus representantes, satisfaciéndose, por tanto, dicho precepto siempre
gue se mantenga la debida corvelacion entre la voluntad del cuerpo electoral y la proclamacion de los candidatos» -F] 4. Esta
doctrina se teitera en la STC 27/1990, de 22 de febtero, FJ 3-. En la STC 119/1990, de 21 de junio, el TC
viene a recoger la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos sobre el art. 3 del Protocolo
Adicional Nimero 1 al Convenio Europeo de Derechos Humanos, en el sentido de que los requisitos que
sefialen las leyes para el acceso a los escafios parlamentatios «uo deben contrariar la libe expresion de la opinion del
preblo en la eleccion del cuerpo legislativon- Sentencia de 2 de marzo de 1987, en el asunto Mathien-Mobin y Clerfay?,
pirtafo 52- (FJ] 4). En la STC 157/1991, de 15 de julio, se dice que: «en los procesos electorales resulta
prioritaria la exigencia de conocimiento de la verdad material manifestada en las urnas por las elecciones,
puesto que a través de las elecciones se manifiesta la voluntad popular, fundamento mismo del principio
democritico que impone la Constitucién (att. 1.1)» (FJ 4). Y que el derecho fundamental consagrado en el art.
23.2 de la Constitucion se satisface wiempre que se mantenga la debida correlaciin entre la voluntad del cuerpo electoral -
en quien reside la soberania- y la proclamacion de los candidatos» (F] 5, in fing). Igual doctrina se reitera en las SSTC
79/1989, FJ 2; 25/1990, FJ 6; 26/1990, FJ 4; 119/1995, FJ. 6. También se puede identificat el ptincipio de
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incluso si se califica a éste por el legislador como consultivo, no pueden ser sino vinculantess%
para la Corporacién.

Por otro lado, ya hemos dicho que el caricter vinculante del referéndum, de por si, no
menoscaba las facultades decisorias, o si se quiere, de gobierno, del Ayuntamiento; menoscabo o
suplantacién que sélo se producita en el supuesto de un uso excesivamente frecuente del
referéndum en la practica politica municipal, lo que llevaria al predominio de la democracia directa
sobre la representativa, posibilidad muy remota a juzgar por los criterios restrictivos con que se
regula esta figura en nuestro ordenamiento.

7. 2. El descenso al plano legislativo.

Si descendemos a la legislacién estatal, ésta no dispone nada, de modo expreso, sobre los
efectos del referéndum®’. La Disposicién Adicional de la LOMR vy el art. 71 LBRL hablan de
«consultas populares» sin mayor calificacién; pero de esta expresion literal, sin mds argumentos, no
puede deducirse el efecto consultivo del refeténdum municipal®%,

Tampoco es aplicable a este instituto de participacién lo dispuesto en el art. 69.2 LBRL,
en el sentido de que «las formas, medios y procedimientos de participacién que las Corporaciones
establezcan en ejercicio de su potestad de autoorganizacién no podrin en ninglin caso menoscabar
las facultades de decisién que corresponde a los érganos representativos regulados por la Ley»;
pues, apatte de que, como hemos dicho, el caricter vinculante del referéndum no implica de por si
tal menoscabo, el precepto se refiere a las formas y procedimientos de participacién que
establezcan las Corporaciones locales ex novo, pero no a las ya establecidas por las leyes, como es

lealtad a la voluntad popular como elemento esencial del derecho a participar en las SSTC 144/1999, de 22
de julio, FJ. 4; 185/1999, de 11 de octubre, FJ. 4.c) y 4.d); y 80/2002, de 8 de abril, FJ. 2, en la que se reafirma
la necesidad de respetar en los procesos electorales la voluntad real de los votantes.

606 : 112 ; P
En este sentido, Pedro Cruz Villalén ha puesto de manifiesto la contradiccién, en nuestro

ordenamiento constitucional, entre el referéndum consultivo del att. 92 CE y el art. 23 CE. Considera el
autor que mientras que la Constitucién de Suecia, que contempla la figura del referéndum consultivo, se
proclama estrictamente representativa (art. 1); nuestra Constitucion, en base al art. 23, «se profesa como una
Constitucion mixta, en el sentido de que pretende armonizar el principio representativo con el ejercicio de la
de formas de democracia directa. Una constitucién, por tanto, en el que el mero referéndum consultivo
resultaria notoriamente insuficiente, cuando no sencillamente fuera de lugam- «El referéndum consultivo...»,
cit., p. 165. Las cursivas son del otiginal-. Si esta contradiccién ya existe en el plano constitucional, la
introduccién del referéndum consultivo a nivel legislativo puede plantear dudas de inconstitucionalidad de la
ley.

%7 Esto ha sido puesto de manifiesto asimismo por Tomis Font i Llovet: «El referéndum local en
Espafia», cit.,, p. 126; Nicolds Pérez Sola: La regulacion constitucional del referéndum, cit., ps. 130-131; Pierre Bon:
«Le référendum dans les droits ibériques», cit. 471; Luis Aguiar de Luque: «Referéndum», en Manuel Aragon
Reyes (Coord.): Temas bdsicos de Derecho Constitucional, Tomo I cit., p. 131.

%8 Manuel Rivero Ysern se basa en la expresion literal «consulta» del articulo 71 LBRL, ademis de
en el articulo 69.2, para deducir los resultados del referéndum no vinculan juridicamente a la Corpotacién-
Manual de Derecho Local, Civitas, Madrid, 3* edicién, 1997, p. 93. Por su parte, Antonio Totres del Moral,
considera, basindose quizis en la interpretacion literal, que los referéndum municipales que prevén algunos
Estatutos de Autonomia son consultivos - «La participacién politica a través de instituciones de democracia
directan, cit, p. 29.
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el caso del referéndum municipalé®,

Asf pues, en una primera aproximacion, parece quedar indeterminada en la legislacién
estatal la cuestién de los efectos del referéndumS?®, cuestion que debera ser regulada por la
legislacién autondmica y en su defecto, por la reglamentacién municipal; en todo caso, con las
limitaciones constitucionales apuntadas mas arriba.

Ya hemos comprobado la ausencia de efectos juridicos de los referéndums alegales y de
los ilegales, pero ¢que efectos tiene un referéndum que se realiza conforme a la legislacion vigente
y que la misma califica como consultivo? Obviamente, dicho referéndum tendra efectos juridicos;
de hecho, su resultado, como hemos examinado, podri ser objeto de un recurso contencioso-
electoral. ;Pero cuiles son los efectos juridicos del referéndum consultivo?

Esta cuestién ya ha sido examinada por la doctrina respecto del referéndum del articulo
92 CE, y en menor medida, respecto del referéndum del art. 71 LBRL. Joan Oliver Araujo ha
clasificado la doctrina en tres interpretaciones distintas sobre el alcance del referéndum consultivo
del art. 92 CESi!: primera, el referéndum consultivo no vincula juridicamente, aunque si
politicamente$12; segunda, el grado de vinculacién depende del resultado del referéndum, de modo
que «el referéndum no tendra caricter vinculante cuando los resultados del mismo muestren «una

609 . . . . .
En este sentido, Tomas Font i Llovet: «Informe sobre las relaciones entre los ciudadanos y la

Administracién y los instrumentos de patticipacion directas, en: AAVV: Documents de treball per a la carta
municipal 6. Potestat normativa, procediment, participacid, bens i contractacio, Ajuntament de Barcelona, Barcelona,
1989, ps. 141 ss., esp. p. 1946, cit. por Joan Barata i Mir: Los actos de gobierno..., cit., p. 161. En cambio, gran
parte de los autores se han basado en el art. 69.2 CE para deducir del mismo el caricter consultivo del
referéndum municipal: El propio Font i Llovet, en 1985: «El referéndum local en Espafia», cit., p. 126;
Francisco Lliset Borrell: Manual de Derecho Jocal, El Consultor de los Ayuntamientos, Madrid, 2* edicién, 1986,
p.328; Luis Motell Ocafia: E/ riginren local espariol, cit., p. 412; Francisco Mercadal Vidal: «Capitulo XX.
Organizacién municipal», en Santiago Mufioz Machado (Dir.): Tratade de Derecho Municipal I, cit., p. 910;
Josep Castelld Andreu: «La participacién ciudadana en la Administracién piblica...», cit., p. 69; Nicolds Pérez
Sola: L regulacion constitucional del referéndum | cit., ps. 130-131; Pierre Bon: «Le référendum dans..», cit., p.
471; Luis Aguiar de Luque: «Referéndum», en Manuel Aragén Reyes (Coord.): Temas bdsicos de Derecho
Constitucional, Tomo I cit., p. 131, donde califica com «ctiptica» la indicacién del art. 69.2 CE.

§10 B] Acuerdo de Consejo de Ministros, de 12 de marzo de 1986, por el que se autotizaba la
celebracién de un referéndum municipal en el municipio de Arbicies (Gerona), establecia en su apartado
segundo que: «la consulta popular tendré carécter meramente consultivon. Lo mismo disponia el Acuerdo del
Consejo de Ministros de 1 de octubre de 1993, por el que se autorizaba la celebracién del referéndum en el
municipio de Palamés (Gerona). En ambos casos se iba mis alld de la legislacién vigente, pues ni la LBRL ni
la Ley catalana 8/1987 hacian referencia a los efectos del referéndum. Ademds, se trataba de una disposicién
de caricter reglamentario, que iba mas alli de la mera autorizacién del referéndum.

6t Joan Oliver Araujo: «El referéndum en el sistema constitucional espafiols, Revista de Derecho
Polttico, N° 29, 1989, ps. 115-189, esp. ps. 161-162.

2 Dentro de este grupo Joan Oliver Araujo cita a Oscar Alzaga Villaamil, La Constitucion espariola
de 1978, Ediciones del Foro, Madrid, 1978, p. 587, y Joaquin Tomids Villarroya; «Comentatio al libro El
régimen constitucional espafiol», en REDC, N° 3, 1981, ps. 335-352, esp. p. 346. Podemos citat, asimismo a
Joaquin Garcia Morillo: La democracia en Espasia, Alianza Editorial, Madrid, 1996, p. 59.
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ciudadania escindida a nivel de votos», pero, en cambio, la obligacién serd total cuando una de las
dos respuestas haya «alcanzado una amplia mayotia en el cuerpo electora»®13; y tercera, el resultado
del referéndum es juridicamente vinculante.

Pues bien, sélo esta ultima opcién es correcta en el ordenamiento constitucional espafiol.
Los argumentos hay que buscarlos en el principio de soberania popular, que impide que los
poderes del Estado, que emanan del pueblo (art.1.2 CE), pueden contradecir o hacer caso omiso
de la voluntad popular manifestada en las urnasé'4. Ademais, hemos identificado como uno de los

613 Manuel Ramirez Jiménez:: La participacion politica, Tecnos, Madrid, 1985, ps. 125-126; en
andlogo sentido, Juan Alfonso Santamaria Pastor: «Articulo 92», en F. Garrido falla (Dir.): Comentarios a la
Constitucion, Civitas, Madrid, 1985, ps. 1312-1323, esp. p. 1317. Ambos autores son citados por Joan Oliver
Araujo. Habria que decir , sin embargo que Manuel Ramirez se muestra especialmente critico con la existencia
misma del referéndum consultivo: «Sin duda, el gobierno queda politicamente comprometido con el
resultado, aunque juridicamente, no. Pero la precaucién constitucionalmente tomada nos parece que carece de
sentido. Es un evidente recorte en lo que, a buen seguro, constituye una de las piezas fundamentales de la
democracia directa. Y un recorte, por lo demis, tanto mds improcedente cuanto que, en democracia, resulta
absolutamente impensable que una decisién gubernamental o parlamentaria sea expresamente contraria a lo
que el pueblo haya decidido previamente con su voto en referéndum. El caricter «consultivo» o «meramente
consultivo» debe desaparecer si de verdad se quiere que esta via sirva para algo y no origine serios
problemas»- «El reforzamiento de la participacién politica», RDPo N° 36, 1992, ps.27-45, esp. p. 42-. En esta
posicién doctrinal se puede encuadrar la de Pedro Cruz Villalén al decir que: «En la prictica, pues, lo que
sucede es que, a fin de alcanzar virtualidad juridica, los resultados de la consulta habrin de ser formalmente
ratificados por el correspondiente 6rgano del Estado, normalmente el Parlamento. Lo que si ocurre es que
éste dispondri de cierto margen de discrecionalidad, primero y de forma general, el derivado del proceso de
plasmacién del de la decisién popular en un texto articulado; segundo, en todos aquellos casos en que la
voluntad popular se muestre indecisa o retraida- «El referéndum consultivo..», cit., p. 154-. Por su parte,
Antonio Serrano Pascual considera, sin embatgo, que habria que modular el efecto del referéndum en funcién
de su resultado: «por ejemplo una consulta sometida a los vecinos que arroja un resultado, en un sentido o
en otro, de més del 50 por ciento del electorado, debetia poseer fuerza resolutiva, pues en caso contrario se
estaria produciendo una disfuncién peligrosa en el seno de nuestra democracia representativa y el abismo
entre ciudadano y Ayuntamiento se harfa patente.// Cuando los resultados no fueran tan abultados, servirian
para que el Ayuntamiento tuviese en cuenta esta opinién del electoraado y actuase en consecuencia» -
Participacion ciudadana y Aynntamientos democrdticos, cit., p. 111-.

614 Argumentando desde el principio de soberania popular Jorge de Esteban y Luis Lopez Guerra
han manifestado que hacer caso omiso del resultado del referéndum consultivo del art. 92 CE equivaldria a
«n verdadero golpe de Estado constitucional, puesto que el sujeto de la soberania, en Gltima instancia, es el
pueblo y él debe ser quien tenga la Gltima palabra en los asuntos de estado sobre los que se consulta»- :E/
régimen constitnional espasiol 1, Labor Universitaria, Barcelona, 1980-1982, p. 97. Véase, de los mismos autores:
«Referéndum consultivo y decisién politica»., en E/ Pais, 30 de enero de 1986, ps. 11-12, en relacion con el
referéndum sobre ]a OTAN. En el mismo sentido, Antonio Torres del Moral: Princpios de Derecho
Constitucional espatiol , 10/ I, cit. p. 122; también en «La participacién politica a través..», cit, p.41, y en
Introduccion al Derecho constitucional, Servicio de Publicaciones de la Facultad de Derecho, Universidad
Complutense, Madrid, 1996, p. 203. A estas opiniones se adhiere Oliver Araujo, en el sentido de que el
Gobierno o el Parlamento no podtian osar ir contra la opinién mayoritaria del cuerpo electoral, del que ellos
son emanacién- «El referéndum en el sistema constitucional espafiol», cit., p. 162-. En el mismo sentido
véase Manuel Jiménez de Parga: La ilusion politica sHay gue reinventar la democracia en Esparia?, Alianza Editotial,
Madrid, 1993, p. 100. Este autor intenta salvar la contradiccién con el principio de soberanfa popular,
entendiendo que «consultivo» no se opone a «vinculante» sino que significa «facultativo» o «no preceptivo.
Sin embargo, éste ultimo concepto se refiere a otro aspecto de la insttucién referendaria. Por su parte,
Manuel Aragén Reyes, para salvar la contradiccién, considera que «onsuitivo no se opone necesariamente a
vinculante, Sino a ratificador o sancionador- Constitucion y democracia, Ed. Tecnos, Madrid, 1989, ps. 127 y 128-.
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elementos del contenido esencial del derecho a participar en los asuntos publicos el ptincipio de
lealtad a la voluntad popular, de tal modo que si el poder publico no acata el resultado del
referéndum, vulnera el art. 23.1 CE 615 y cabe interponer por este motivo una demanda de amparo
judicial y, subsidiariamente, un recurso de amparo ante el Tribunal constitucional.

La primera opcién trata de salvar los escollos constitucionales mediante una vinculacién
politica y no juridica a la voluntad popular, esto es, al margen del Derecho, de ahi que no sea
juridicamente sostenible. La segunda, hacer depender la vinculacién del referéndum de su
resultado, en el fondo no es mis que una modalidad de la primera, es por tanto juridicamente
insostenible porque, ademis del argumento anterior, contradice el principio mayotitario implicito
en el principio democritico (art.1.1 CE), en el sentido de que en democracia las decisiones se
adoptan, salvo disposicién en contrario, por mayoria simple de los votos validos emitidos. Y si el
pueblo se ha pronunciado por mayotia simple, aunque ésta sea de un solo voto, las autoridades
deberin acatar la voluntad popular, para no vulnerar los arts. 1.1, 1.2 'y 23.1 CE. Otra cosa seria
que la ley condicionara la validez de la votacion a la obtencién de un determinado quérum de
participacién o de votos favorables o desfavorables, pero en defecto de tal limitacién debe regir el
principio de la mayoria simple. Otro argumento adicional en contra de la segunda opcién es que

Esta tesis, sin embargo es dificil de trasladar al referéndum municipal, donde, como hemos visto al referirnos
a su objeto, nada se dispone, por lo que el referéndum (incluso si se califica como consultivo) puede tener por
objeto una decisién ya adoptada, para su ratificacion, modificacién o derogacién. La tesis de Manuel Aragén
es criticada por Oscar Alzaga Villaamil por cuanto «es innegable la voluntad de los constituyentes de
introducir el adjetivo "consultivo"”, para dejar la puerta abierta a que en determinados supuestos de referenda
complejos (por ejemplo con varias posibilidades de respuesta, en que la divisién de opiniones sea tal que
pueda pensarse en que las Cortes busquen una solucién definitiva mas o menos salomoénica) queden los
poderes publicos con un cierto margen de maniobra, por pequefio que éste sea siempre tras el escrutinion-
Oscar Alzaga Villaamil: «Capitulo VI. Los derechos politicos», en Oscar Alzaga Villaamil, Ignacio Gutierrez
Gutiétrez, Jorge Rodriguez Zapata: Derecho politico espasiol, 11, Derechos fundamentales y drganos del Estado, Editorial
Centro de Estudios Ramon Areces, SA, Madrid, 1998, ps. 139-161, esp. ps. 147-148-. Por su parte, Nicolas
Pérez Sola parece adscribirse a la posicién que defiende el caricter vinculante de la consulta: «La problemitica
del referéndum consultivo en el sistema politico espaiiols, cit., ps. 5024-5025. También parece defender el
caticter «materialmente vinculante» del referéndum consultivo Luis Aguiar de Luque: «Democracia directa e
instituciones de democracia directa en el ordenamiento constitucional espafiols, en Gumersindo Trujillo, Luis
Lépez Guetra, Pedro Gonzilez-Trevijano (Ditectores): La experiencia constitucional (1978-2000), CEPC, Madrid,
2000, ps. 67-96, esp. p. 81.

615 . . . ., . .
En este sentido, Luis Aguiar de Luque, en relacién con el valor consultivo del referéndum del

art. 92 CE, destaca la contradiccién con el principio de soberania popular del art .1.2, y la configuracién de la
patticipacién ditecta como un derecho fundamental (art. 23.1), o la fuerza vinculante que se otorga a la
voluntad popular en el referéndum constitucional (arts. 167 y 168). Ahora bien, aclara que «la coherencia en
dicho punto sélo puede encontrarse reiterando nuevamente el caricter bisico y general de la cuestién
sometida a referéndum (es decir, no articulada y precisa) para que los poderes priblicos puedan ultefiormente,
al concretar la decisién, ponderar el tesultado de la votacién populap-«Participacién politica y referéndum,
Aspectos tedricos y constitucionales», cit., p. 16; también en: voz «Referéndumy», en José Juin Gonzilez
Encinar y Dieter Nohlen (Dit.): Dicdonario del sistema politico espafiol, cit., p. 796-. Esta posicién del autor,
mantenida en relacién con el art. 92 CE es dificilmente trasladable al referéndum municipal, que, como
hemos dicho, puede versar sobte un texto articulado. Ademis, la generalidad de la cuestién podria chocar
con el requisito de que la pregunta revista un caricter preciso, claro e inequivoco. Por otro lado, también el
resultado del referéndum ha de ser siempre inequivoco (aunque la diferencia entre sies y noes sea minima),
por lo que es dudoso que pueda ser «ponderado» por los poderes publicos.
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ésta produce inseguridad juridica. Como ha dicho Luis Aguiar de Luque, frente a la posibilidad de
modular la fuerza vinculante del referéndum en funcién de resultado, o del objeto de la consulta,
«entonces lo que gana en flexibilidad la institucién del referéndum {(..) lo pietde en claridad y
trasparencia, dejando abierto un amplio margen de indeterminacién en cuanto a la fuerza de los
resultados de las decisiones adoptadas a consecuencia de un referéndum»s1s,

Asi pues, el referéndum consultivo (aunque se le califique con tal nombre) no puede ser
sino de resultado vinculante para la autoridad publica. Y si esto es asi respecto del referéndum
previsto en la propia Constitucién (art. 92), tanto mas debe serlo para el referéndum municipal,
establecido por norma de rango infra-constitucional. En consecuencia, toda disposicién legal o
reglamentaria que preceptie que el referéndum no tendri efecto vinculante para la autoridad
municipal debe reputarse inconstitucional.

En este sentido, debe considerarse que son inconstitucionales el art. 2.1 de la Ley
andaluza y el art. 26.4 in fine de la Ley navarra 27/2002, en cuanto disponen que el resultado del
referéndum no vincula a la Entidad local convocante, asi como los arts. 1.3 del Decreto catalin,
1.2 de la Ley andaluza y 2.2 de la Ley navarra, que preceptian que la consulta popular no podri
menoscabar las facultades de decisién que cortesponden a los 6tganos representativos del
municipio, siempre que se entienda tal prohibicién en el sentido de que el resultado del
referéndum no vincula al gobierno municipal®’’. No obstante, hay un supuesto en que el resultado
del referéndum no vincula a la Corporacién municipal, cuando el referéndum afecta sélo a una
parte del territorio municipal y, en consecuencia, la votacién no expresa la voluntad general de la
colectividad del municipio.

Por otra parte, si el referéndum consultivo tienen en nuestro ordenamiento con caricter
general efectos vinculantes, ¢en qué se diferencia de referéndum decisorio? ¢Se ha borrado toda
distincién entre los mismos?

Pues bien, si hay una sutil distincién, que nos la ofrece Jean-Marie Denquin. En su
opinién, el referéndum es decisorio si la consulta es suficiente para modificar el derecho positivo.
Por el contrario, el referéndum es consultivo, si no modifica el derecho existente: la definicién de
referéndum consultivo es pues negativa, lo que explica la heterogeneidad del mismoS8. Sin
embargo, al referirse a los efectos del referéndum consultivo, el autor dird que el contraste entre
referéndum consultivo y referéndum decisorio tiende a botrase, pues en el primero la voluntad de
los representantes, juridicamente libre, estd politicamente vinculada!®. Con lo que el autor parece
alinearse con la posicién que defiende el caricter no vinculante para la autoridad piblica del
referéndum consultivo. Por lo que su posicién puede considerarse préxima a la nuestra, pero no
exactamente igual.

616 . . . . . . . . . .
«Democracia directa e instituciones de democracia directa en el ordenamiento constitucional

espafiol», cit., p. 81.

617 . . N . . .
Ademids de la contradiccién con los preceptos constitucionales referidos, existe cierta

contradiccién en la Ley andaluza entre la previsién del caricter no vinculante del referéndum y la prohibicién
de que se convoque una nueva consulta sobre un mismo asunto durante lo que reste del mandato municipal
(art. 4.3). La finalidad de este precepto es, precisamente, que se respete la voluntad popular manifestada en el
referéndum durante todo el mandato municipal.

o8 Cfr. Jean-Marie Denquin: «Référendums consultatifs», Posvoirs, 77, 1994, ps. 79-93, esp. p. 82.

9 it p. 92.
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Sostenemos que, mientras que el referéndum decisorio, una vez publicado oficialmente
su resultado, produce efectos juridicos inmediatos sobre el ordenamiento juridico (derogando,
aprobando, ratificando o modificando por si mismo el texto normativo objeto de la consultas20),
el resultado del referéndum consultivo, una vez publicado oficialmente, si produce efectos
juridicos vinculantes sobre el poder publico municipal, pero no produce efectos juridicos
inmediatos (si mediatos) sobre el ordenamiento: no innova de por si el ordenamiento, sino que tal
innovacién ha de producirla el acto o acuerdo que dicte el Ayuntamiento en acatamiento del
referéndum. Los efectos juridicos inmediatos los produce la decisién del poder publico municipal,
pero trae su causa necesaria en el resultado del referéndum, por ello sostenemos que éste produce,
sobre el ordenamiento, efectos juridicos mediatos.

Una posicién préxima a la nuestra la mantiene, en Italia, Barbara Pezzini. Considera esta
autora que el referéndum consultivo es un tipo de referéndum en el cual la decisién objeto del
voto popular «non produce immediatamente gl effetti di un acto di esercizio dei una determinata
funzione (normativa, politica, amministrativa) ma rsulta indifizzata e rivolta all’ organo cui
compete 'adozione dell’atto, I'esercizio della funzione; Pelemento distintivo e quialificante della
definizione di questo tipo ¢ pertanto dato dalla relazione necessaria tra il corpo elettorale ed un
organo che resta titolare della funzione attiva»$?'. La diferencia entre el referéndum constitutivo (o
deliberativo) y el consultivo, seglin esta autora, estriba en que el primero tiene eficacia externa
(esto es, la relativa a un acto tipico a una determinada funcién), mientras que el referéndum
consultivo sélo tiene eficacia interna (es decir, relativa a la relacién con el 6rgano competente para
adoptar un determinado acto)$22, Dicho en nuestros términos, el referéndum consultivo no innova
el ordenamiento de forma inmediata, pero vincula al Consejo municipal.

Sin embargo, discrepamos respecto de esta autora en cuanto al alcance de la eficacia
juridica interna del referéndum municipal. Considera Barbara Pezzini que el resultado del
referéndum consultivo no puede vincular totalmente al Consejo municipal, porque entonces no se
diferenciaria del referéndum constitutivo-deliberativo523, No obstante, a pesar de todo, creemos
que si se mantendria tal distincién entre el referéndum deliberativo, de eficacia externa, y el
consultivo, de eficacia interna.

Para determinar el alcance de la eficacia juridica del referéndum consultivo, la autora
tiene en cuenta la naturaleza de la funcién en que se inserta el referéndum. Cuando se trata de una
funcién o actividad de naturaleza administrativa, el referéndum se encuadra en el esquema de la
actividad consultiva en el procedimiento administrativo: el parecer del cuerpo electoral viene a ser
una representacién de los intereses relevantes, segin el principio de la libre introduccién y de la

620 ; . , T T . i
Asi, respecto del referéndum abrogativo italiano, Nicolds Pérez Sola ha dicho que «es

indudable su incidencia en el sistema de fuentes, toda vez que el resultado afitmativo de una consulta
abrogativa produce la derogacién de un precepto vigente hasta el momento anterior»- «El referéndum
abrogativo..», cit., p. 53, donde cita en este sentido a T. Martines: Diritto Costittusgonale, Giuffré Editore,
Milan, 1986, p. 78.

61 Barbara Pezzini: «Il referendum consultivo nel contesto istituzionale italianow», Diritto e Societa,
1992, p. 429-473, esp. p. 430. Las cursivas son del original.

622 Cit,, p. 431.

2 Cit, p. 431,
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libre representacién de los intereses en la fase instructora del procedimiento administrativo. En
estos casos, el parecer es vinculante en el sentido de que es uno de los elementos en base a los
cuales la decisién final debe ser ponderada’?*. En cambio, en el caso de un acto que constituye
manifestacién de indirizzo politico, el vinculo que se instaura a través del referéndum es todavia
mas preciso: la opcién referendaria determina el objetivo a alcanzar, mientras que el 6rgano de
gobierno municipal establece los medios y la modalidad para conseguirlo; es decir, la opcién del
electorado debe ser traducida por el gobierno municipal en un texto articulado®?,

Sin embargo, la distincién entre referéndum consultivo en sentido estricto (de iniciativa
institucional) , y el referéndum consultivo de inditizzo o simplemente referéndum de inditizzo (de
iniciativa populat) no es, a nuestro juicio, convincente. Respecto del primero, el resultado del
referéndum se convierte en un patecer, en un elemento més a tener en cuenta por la autoridad
local en el procedimiento. Esto no es admisible, puesto que el resultado del referéndum no expresa
unos intereses concretos junto a otros intereses concretos a ponderar por la autoridad local, sino
que, al emanar de la voluntad general, expresa (y determina) los intereses generales de la
colectividad sobre un asunto concreto, y en consecuencia, la autoridad no puede tener mas opcién
que acatatlo.

Por lo que tespecta al referéndum de indirizzo, ciertamente se trata de un referéndum
vinculante en su resultado para la autoridad local, y en consecuencia, no se opone a nuestra tesis.
No obstante, hay que matizar: hemos dicho que en nuestro ordenamiento no se prohibe que el
referéndum local pueda versar incluso sobre un texto normativo ya formado, y en consecuencia, el
resultado del mismo serfa completamente vinculante para la autoridad local, que no tendrfa, como
sucede en el referéndum de indirrizzo, discrecionalidad para determinar el modo de cumplir la
directiva del electorado.

En Espafia, se aproxima a nuestra posicién, aunque sigue siendo distinta, Pedro Cruz
Villalén, al sostener que el resultado del referéndum consultivo carece de efectos juridicos,
precisamente por versar sobre una decisién politica que se sitia al margen del proceso
legislativo%26. Como se puede apreciar, el autor no dice que el referéndum consultivo si produce
efecto juridicos sobre el ordenamiento, sélo que mediatos, sino que simplemente carece de efectos
juridicos.

También parece acercatse a nuestra posicion Tomas Font i Llovet cuando dice que «si se
considera que ello [el art. 69.2 LBRL] impide dar fuerza vinculante a las consultas locales, deberia
entendetse, logicamente, que el referéndum tampoco podri ser nunca de ratificacién o de
tevocacion de un acuerdo local, o que, de setlo, no producira efectos juridicos inmediatos»?7, Sin
embargo, esta postura es, a nuestro juicio, contradictotia, porque si el referéndum no es vinculante
para el poder publico municipal (tampoco para otros poderes publicos), obviamente no produce
efectos juridicos de ningin tipo, ni mediatos ni inmediatos.

Podemos decir, en términos generales, que en Espafia el referéndum es consultivo
cuando el constituyente o el legislador no han previsto que produzca efectos juridicos inmediatos

524 Cit, ps. 431-432.

52 Cit., p. 432.

26 g1 referéndum consultivo...», cit., p. 154.

627 (Bl referéndum local en Espafiar, cit., p. 126.
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sobre el ordenamiento. Y en consecuencia, podemos aseverar que el referéndum municipal
dibujado en el art. 71 LBRL es consultivo, en el sentido indicado. Puesto que hemos dicho que el
mismo puede tener por objeto un texto normativo, hay que tener en cuenta que la potestad para la
aprobacién, modificacién o derogacién de las ordenanzas corresponde al Pleno, por el
procedimiento previsto en el art. 49 LBRL. Y lo mismo cabe decir respecto de los demas actos o
acuerdos municipales que sea preciso adoptar o detogar como consecuencia del referéndum, que
seran siempre de competencia de érganos municipales, por el procedimiento previsto, en su caso,
en la LBRLS2, Puesto que el art. 71 LBRL no dispone nada sobre los efectos de la consulta
populat, ni prevé expresamente que el resultado de la misma, una vez publicado en el boletin
oficial correspondiente, innove por si mismo el ordenamiento juridico, debe entenderse que seri el
Pleno el que produzca tal innovacién, estando obligado a acatar, en todo caso, la voluntad popular.

Esto plantea una cuestién. Y es que ni la legislacion estatal ni la autonémica en general
han previsto un plazo dentro del cual el Ayuntamiento deba adoptat el acto o acuerdo conforme al
referéndum celebrado. Por ello, debemos resaltar como un dato positivo la regulacién contenida
en el art. 26.4 de la Ley foral de Navarra 27/2002 que, a pesar de declarar el caricter no vinculante
del resultado referendario, dispone que: «En el mes siguiente a la publicacién en el «Boletin Oficial
de Navarra» del resultado de la consulta popular el Pleno del Ayuntamiento debatird sobre el
mismo y adoptard los acuerdos que sean procedentes. En su caso, el representante de los
promotores de la consulta tendrd derecho a intervenir ante el Pleno, una vez suspendida la sesion,
para valorar los resultados».

No obstante, aunque no se disponga un plazo para el acatamiento del resultado por la
Cotporacién local, si el Ayuntamiento adopta un acuerdo o realiza actos contratios al tesultado
del referéndum, o si transcurre un plazo prudencial (por ejemplo, una o dos sesiones ordinarias)
sin que se pronuncie al respecto, tales actos u omisiones podran ser impugnados por la via de
ampatro judicial ante la jurisdiccién contencioso administrativa. Y en este caso, el tribunal podra
obligar al Ayuntamiento a que cumpla lo decidido en referéndum.

Seria conveniente que, en defecto de regulacién por la legislacién estatal o autondmica, el
reglamento municipal previera un plazo dentro del cual el Ayuntamiento deba adoptar el acto o
acuerdo correspondiente, plazo que podria ser el de la siguiente sesién plenaria, ordinatia o
extraordinaria®®, En este sentido, el Reglamento de participacién ciudadana del Ayuntamiento de
Teruel dispone en su articulo 24: «Obligaciones del Pleno en relacién a los resultados de la
Consulta Popular. El resultado de la consulta popular por via de referéndum debera ser tratado en
sesién plenaria extraordinaria de la Corporacién, que se celebrara en el plazo miximo de un mes
después de realizado el referéndumy.

Esto no sélo no vulneraria la reserva de ley del art. 53.1 CE, sino que supondtia una

628 - . . . ~ . .
Quizis en este mismo sentido Luis Morell Ocafia ha dicho:. «Y como el referéndum ha de

versar sobre «asuntos de competencia municipaly, es decir, los que ha de resolver el Ayuntamiento, el
resultado de la consulta no podri constituir, en ningdn caso, una declaracién de voluntad con valr juridico
bastante para subrogarse en la gue manifieste, sobre el caso, el Ayuntamientor- El rigimen local espasiol, cit., p. 412-. Pero
el autor se aparta de nuestra posicién cuando dice, acto seguido, que: «El referéndum es, pues, un
procedimiento destinado a recabar un parecer, un consejo, la colectividad no adopta un acuerdo, una
decision. y, desde luego, ese consejo no es vinculante para el Ayuntamiento»- Idem-,

52 Puede verse en Boletin Oficial de Aragén. Seccion VII: Boletin Oficial de la Provincia de Ternel., n® 103,
de 31 de mayo de 2001, marginal 1890. Http://otal.aragob.es
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garantia de cumplimento del referéndum municipal, cumplimiento imprescindible, como hemos
dicho, para que se innove el ordenamiento juridico.
> q
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