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«Vientos del pueblo me llevan,
vientos del pueblo me arrastran,
me esparcen el corazdn

y me aventan la gargantan.

(Miguel Hernindez,
«Viento del pueblo», 1937)

INTRODUCCION

El Texto Constitucional espafiol de 1978 ha sido objeto de estudio desde
muchos puntos de vista, no s6lo en su aspecto global, sino también en buena
parte de su contenido parcial. Muchas razones, que no son del caso recordar
aqui y ahora, han fundamentado el interés que esa Constitucion ha desperta-
do entre la doctrina, tanto nacional como extranjera.

Sin embargo, y como es logico, no toda la Constitucién ha despertado un
interés igual. Muy posiblemente los temas relacionados con la regulacion de
los derechos vy las libertades y el estudio de algunas instituciones, como por
ejemplo, el Tribunal Constitucional, han sido, junto a todo lo relacionado con
el Estado autonémico, los aspectos del Texto Constitucional que han suscita-
do ese interés mayor, y, por tanto, una mayor profundizacién doctrinal.

Por contra, las manifestaciones de democracia directa apenas han llama-
do la atencién de la doctrina del Derecho Constitucional, exceptuando algu-
nos casos aislados. No es de extrafiar, por el escaso relieve que la Constitu-

* Algunos aspectos de este articulo aparecen también recogidos en J.Oliver, Politica y Dere-
cho, Universitat de les Illes Balears-Tirant lo Blanch, Valencia, 1996.
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cién concede a dichas manifestaciones, siguiendo, por lo demas, criterio gene-
ralizado internacionalmente.

Se afronta la realizacién de este trabajo con ese relativo entusiasmo que
produce bucear en aquello que es poco conocido. Pretende realizar una cier-
ta profundizacion acerca de una manifestacion de la democracia directa —eso
es la iniciativa legislativa popular— y ayudar a entender cudl ha sido y es su
tratamiento en Espafia y cudl la clave del retraimiento provocado.

Este estudio de la iniciativa legislativa popular en Espafia se realiza aqui dis-
curriendo de lo genérico a lo especifico, o sea, partiendo de la democracia
como caracterizadora del Estado actual y de los modos de ejercerla, o sea, la
democracia directa y la democracia representativa. A continuacion se examinan
las distintas opciones de la democracia directa, para situar luego una de esas
opciones —la iniciativa legislativa popular— como aspecto central de este estudio.

Dicho objetivo es abordado, en primer lugar, desde el conflictivo aspecto
de su naturaleza juridica, para analizar, a continuacioén, la titularidad de la ini-
ciativa, su objeto —con referencia a las materias excluidas del mismo— los
requisitos para ejercerla y el procedimiento para llevarla a la practica.

DEMOCRACIA DIRECTA Y DEMOCRACIA REPRESENTATIVA

Las dos grandes manifestaciones del ejercicio del derecho de participacion
_la democracia directa y la democracia representativa— han tenido, desde el
comienzo mismo del liberalismo, sus defensores y sus detractores.

El profesor Luis Aguiar de Luque define la democracia directa como
aquel régimen politico en que la adopcion de decisiones de interés general
para la comunidad corresponde a la totalidad de los ciudadanos, que se pro-
nuncian respecto a ellas de modo personal e individualizado» 1.

El gran defensor de la democracia directa fue, sin duda, Juan Jacobo Rous-
seau. Opinaba que la voluntad general es inalienable, por lo que no puede ser
representada. Por ello, la formacion de la voluntad general requiere la partici-
pacién directa de todos los ciudadanos, sin la mediacioén de los representantes.

Por el contrario, Condorcet —pese a que pensaba que la democracia direc-
ta era mas deseable en teoria—, y, sobre todo, Sieyes y Montesquieu, defen-
derdn la ventaja del sistema representativo, por el que el pueblo soberano,
incapaz de tomar decisiones politicas, queda sustituido por minorias repre-
sentantes, que, previa eleccion por el mismo pueblo, actdan en su nombre.

El proceso historico que nace con la Revolucion francesa ha ido decan-
tando la balanza en favor de la democracia representativa. Y ello ha sido asj,
hasta el punto de que la democracia directa, nacida en la doctrina misma de
esa Revolucion, ha ido transitando a gran velocidad hasta las posiciones mas

1. AcuiaR DE LuQue, Luis: Democracia directa y Estado constitucional , Edersa, Madrid,
1977, p. 2.
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conservadoras, convirtiéndose, en no pocas ocasiones, en instrumento de
poder en manos dictatoridles, que han abusado de la falta de filtro que la
representacion supone, sobre todo en paises u ocasiones en que la opinion
publica, poco formada, resulta especialmente manejable.

Esa posible utilizacién de una versatil opinion puiblica ha sido una de las
causas principales, pero no la Unica, de la primacia actual de la democracia
representativa como forma de participaciéon politica. A esa razén habria que
afiadir otras. .

Por ejemplo, que la masificacién y complejidad de la sociedad y la nece-
sidad de tomar decisiones rapidas y altamente tecnificadas han provocado,
incluso, la crisis de instituciones como el propio Parlamento en el ejercicio
de lo que es, por otro lado, una de sus funciones principales —la de legislar—
lo que ha provocado que, progresivamente, y por el contrario, los Gobiernos
hayan aumentado su actividad en ese campo a través de las diversas formas
de legislacion delegada, o de urgencia, o, simplemente, a través de una
mayor actividad de iniciativa legislativa. Con mayor razén aan, la crisis, por
tales motivos, alcanza con mas contundencia a la propia democracia directa.

En la pugna entre democracia directa y democracia representativa no han
faltado, sin embargo, soluciones doctrinales partidarias de sostener la com-
plementariedad entre ambas formas de participacion. Asi lo expuso el propio
~ Condorcet, al que siguieron en esa linea Weber, Bobbio, Preuss y Carré de
‘Malberg en su Contribucion a la teoria general del Estado. Pero no ha pasado
de ser mera elaboracién doctrinal, superada por la primacia de la participa-
cién popular a través de los representantes.

Antes de entrar a analizar la solucidén adoptada por la Constitucion vigen-
te en Espafia desde 1978, cabe hacer una tultima aclaracion tedrica sobre una
cuestion mas semantica que otra cosa.

En sentido estricto, no puede hablarse de democracia directa en ninguno
de los institutos que tratan de realizarla en la prictica, y que a continuacion
examinaremos, porque la identidad perfecta entre el sujeto y el objeto del
poder politico que la democracia directa supone, no se da en la realidad de
manera total. El pueblo no actia con absoluta presencia, a través de toda la
Comunidad. Numérica o materialmente faltan los requisitos para que pueda
calificarse de directa, en sentido estricto.

Todo ello sin tener en cuenta que, en muchas ocasiones, la practica de la
democracia directa suele ir, en algin caso, precedida de manifestaciones de
ejercicio de la democracia representativa. Estos datos llevan, en la realidad, a
que la democracia directa sea semi-directa, sin que eso suponga el que no
pueda usarse indistintamente ambas expresiones. En cualquier caso, el matiz
debe ser recogido?.

2. Cfr. PEREz SERRANO, Nicolds: Tratado de Derecho Politico, Civitas, Madrid, 1976, p. 706;
actualmente: apunta la distincién Fernidndez Segado, Fco.: El sistema constitucional espa#iol,
Dykinson, Madrid, 1992, p. 118.
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Aunque mis tarde se pase a examinar la solucién espafiola respecto al
tema que nos ocupa, bueno serd adelantar que la Constitucién de 1978 reco-
ge el derecho de participacién en su articulo 23.1: «Los ciudadanos tienen el
derecho a participar en los asuntos ptiblicos, directamente o por medio de
representantes, libremente elegidos por sufragio universab. A través de su
enunciado se formulan ambos modos de ejercer la democracia.

LAS INSTITUCIONES DE DEMOCRACIA DIRECTA

La via abierta por el articulo 23.1 de la Constitucién espaifiola a la demo-
cracia directa podria provocar el espejismo de creer que estamos ante una
solucién mixta o complementaria entre participacion directa y participacion
representativa. No es asi. Como ya se sabe, y luego se insistira, la opcién cons-
titucional se sitia —no podia ser de otra manera— muy a favor de la segunda
forma de participacion.

Todo ello no impide que se repase, a continuacién, el panorama actual de
la democracia directa, lo que permitird la aproximacién a la institucién objeto
de estudio. En el Derecho Comparado, la democracia directa actGa, fundamen-
talmente, a través de las cuatro instituciones que se detallan a continuacion.

A) La Jdandsgemeinde» —comunidad de la tierra, Asamblea Popular, se ha
traducido en ocasiones— supone la reunién de todos los habitantes para deli-
berar juntos y resolver cuestiones relacionadas con su comunidad. Su objeto
no se limita a la vida local, sino que se extiende a otros aspectos de los can-
tones suizos, lugar en donde esta institucién alcanza su pleno contenido. Pese
a ello, también en la propia Confederaciéon Helvética, su uso ha ido a menos.
Si en el siglo XVIII podian contabilizarse hasta once cantones en los que esta-
ba vigente, en el siglo XIX eran ocho, y en la actualidad son cinco los canto-
nes en donde las Asambleas Populares, mezcla de fiesta, politica y rito, man-
tienen esa vigencia.

La reducida extension territorial y una colectividad relativamente homo-
génea hacen posible la pervivencia de esta institucidén, que ha venido desa-
rrollando funciones tan importantes como la propia revisién constitucional, la
aprobacién de leyes, elaboracion de presupuestos, establecimiento de impues-
tos, eleccidon de jueces y de funcionarios, etc...

Pérez Serrano, tras citar a Brooks, quien describia a las Asambleas helvéticas
como da institucion mis pintoresca y fascinadora de Suiza y, quiza, del mundo,
afiade: Esa Asamblea que no es s6lo Cuerpo Legislativo, sino casi servicio reli-
gioso en que el Pueblo toma parte, constituye una venerable reliquia, digna del
respeto que merece lo tradicional no dafino, en un ambiente patriarcal, a la
sombra del templo, junto al bosque poblado, bajo la montafia ingente».

3. PERez SERRANO, Nicolds: Tratado de Derecho Politico, op. cit., p. 699.
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En nuestros dias, las Asambleas Populares suizas son una institucion en
retroceso, puro vestigio de naturaleza enraizada mas en lo tipico que en crite-
rios de eficacia juridica. Pero, en los cantones en que pervive, el pueblo ejer-
ce, efectivamente, ese poder supremo a través de una reunién anual ordinaria
—a celebrar el Gltimo domingo de abiril, o el primero de los de mayo— o de las
extraordinarias, que el Consejo Cantonal convoca cuando estima oportuno, o
cuando lo solicitan determinado nimero de habitantes de esos cantones.

Pese a lo que parezca, no estin exentas esas Asambleas Populares de
determinados inconvenientes, pues, como sefiala Garcia Pelayo, « la Landsge-
meinde significa formalmente la mas pura expresion de la democracia direc-
ta; pero la publicidad de las votaciones la hace especialmente apta para con-
vertirseé en una oligarquia si el cantén en cuestidn carece de una estructura
que asegure la independencia econémica de sus miembros, y, como esto no
sucede en todos los cantones, se da asi el caso de que ciertas magistraturas.
estén de hecho vinculadas a unas cuantas familias».

Con cierta similitud formal, que no material, con la dLandsgemeinde»,
puede encontrarse en Espafia el Concejo Abierto, como érgano de gobierno
municipal que funciona, con determinadas caracteristicas y en circunstancias
especiales , en lugar del Ayuntamiento en Pleno. Caracteristicas y circunstan-
cias que son fruto de costumbres inveteradas. Asi, el Gltimo inciso del articu-
1o 140 de la Constituciéon remite a una ley posterior —concretamente ha sido la
Ley de Bases de Régimen Local- la regulacién de «as condiciones en las que
proceda el régimen del Concejo Abierto».

El articulo 29 de la Ley de Bases de Régimen Local establece el Concejo
Abierto para los Municipios de menos de cien habitantes y para los que «ra-
dicionalmente cuenten con este singular régimen de gobierno y administra-
ci6én» y para «aquellos otros en los que su localizacion geografica , la mejor
gestion de los intereses municipales o otras circunstancias lo hagan aconseja-
ble». Para que se constituyan en Concejo Abierto la Ley exige «peticion de la
mayoria de los vecinos, decision favorable por mayoria de dos tercios de los
miembros del Ayuntamiento y aprobacién de la Comunidad Auténoman.

En el régimen de Concejo Abierto, el gobierno y la administracion muni-
cipales corresponden a un Alcalde y a una Asamblea Vecinal, de la que for-
man parte todos los electores. Ajustan su funcionamiento a los usos, costum-
bres y tradiciones locales y, en su defecto, a lo establecido en la Ley de Bases
de Régimen Local y a la legislacion de las Comunidades Autbnomas sobre esta
materia. Este es el caso, por ejemplo, de la Ley sobre demarcacion territorial
de los Concejos del Principado de Asturias. v

Los 6rganos de gobierno de los Concejos Abiertos son la Asamblea Veci-
nal y el Alcalde, elegido por los vecinos conforme al sistema mayoritario. En

4. Garcia PELayo, Manuel: Derecho Constitucional Comparado, Alianza Universidad,
Madrid, 1984, p. 556. '
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este régimen desaparecen, por tanto, los concejales como 6rganos represen—
tativos de los electores. ‘

La mencion de los Concejos Abiertos que realiza la Constitucion en su articu-
lo 140, no estuvo, pese a lo que pueda parecer, exenta de debate en sede cons-
tituyente. La plasmacidén constitucional realizada fue el resultado de una férmula
pactada propuesta por el diputado Peces Barba, tratando de armonizar un crite-
~rio restrictivo de tal institucién, formulado por el diputado Cisneros Laborda, y
otro en un sentido aperturista, que propugno el también diputado Fraga Iribarne’.

B) La revocacién o «ecall, en denominacién norteamericana, es una
institucion que permite dejar sin efecto, a través de una decisidn popular
directa, a un funcionario o cargo publico previamente elegido por el mismo
cuerpo electoral que ahora lo destituye. También permite que una fracciéon del
cuerpo electoral pueda reclamar la celebracién de nuevas elecciones para
renovar cargos —parlamentarios incluidos— anteriormente elegidos

Estd vigente en algunos estados miembros de los Estados Unidos de Nor-
teameérica, en algunos cantones suizos, y estuvo parcialmente vigente en el
Gltimo texto constitucional de la extinta Unién Soviética.

Examinadas, siquiera brevemente, estas dos formas de democracia direc-
ta que no tienen aplicacién ninguna en Espafia, cabe detenerse, con cierta
mayor amplitud, en el referéndum.

C) El referéndum es uno de los mecanismos de participacion directa del
ciudadano en la vida politica, consistente en formular una pregunta al cuerpo
electoral para que éste se pronuncie, afirmativa o negativamente, sobre la
misma, sin ningan tipo de intermediarios.

El origen de esta institucion debe encontrarse en el Antiguo Régimen,
cuando estaba vigente el mandato imperativo de los representados a los repre-
sentantes. Cuando éstos carecian de instrucciones concretas a la hora de tomar
alguna decisién que se habia planteado sin tiempo previo para que evacuaran
consultas a sus representados, evitaban emitir opiniones definitivas, sino que
lo hacian provisionalmente, «ad referendum», o sea, refiriendo dicha opinidn,
o respuesta, definitiva a sus representados, quienes debian ratificar esa pri-
mera opinion emitida sin esas consultas, pendiente de las mismas.

Posiblemente fuera Segismundo Moret quien utilizara el término referén-
dum por vez primera en Espafia para relacionarlo con su sentido técnico pro-
pio. También entre nosotros, el primer trabajo cientifico sobre este instituto se
produce en 1917, y su autor fue Julidn de Repiraz y Astein.

El referéndum alcanzd rango constitucional por vez primera en Espafia en
el texto de 1931. En virtud de su articulo 66, el pueblo podia «atraer a su deci-
sion mediante referéndum las leyes votadas por las Cortes».

Pero, como tantas previsiones de aquélla Republica y de aquélla Consti-
tucién, también la correspondiente al referéndum quedaria en papel mojado.

5. Cfr. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, nam. 88, 14 de junio de 1978.
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Ni tan siquiera llegdé a aprobarse la ley que, segin la regulacién constitucio-
nal, debia desarrollarlo.

En el sistema de las Leyes Fundamentales del general Franco, la Ley de
Referéndum Nacional, de 22 de octubre de 1945, consagraba la institucion del
referéndum legislativo, atribuyéndose exclusivamente la iniciativa del mismo
al Jefe del Estado. Se trataba de un referéndum de caricter facultativo y no
vinculante. Se preveia su utilizacion como instrumento de consulta popular,
cuando la trascendencia de determinadas leyes lo aconsejaran o lo demanda-
se el interés pablico. Mis tarde, el articulo 10 de la Ley de Sucesion en la Jefa-
tura del Estado, de 27 de julio de 1947, dispondria que la derogaciéon o modi-
ficacion de las Leyes Fundamentales requeria, ademis del acuerdo de las
Cortes, la consulta popular mediante el referéndum.

La Constituciéon espafiola de 1978, tras intensos debates parlamentarios, ha
consagrado cuatro grandes modalidades de referéndum (de reforma constitu-
cional, consultivo, autonémico y municipal), alguna de las cuales engloba, a
su vez, varias subespecies netamente diferenciadas. Respecto al uso, por otra
parte parco, que se ha hecho de esta prevision constitucional cabe sefialar que
no es éste el lugar indicado para profundizar en ello, aunque puede insinuar-
se que no ha servido tal uso precisamente para prestigiar la institucion.

D) La cuarta institucion de democracia directa es la iniciativa legislativa
popular, objeto principal de este trabajo. A ella, l6gicamente, se dedica el resto
del mismo.

LA INICIATIVA LEGISLATIVA POPULAR. ANTECEDENTES

Puede entenderse, con el profesor Biscaretti di Ruffia, que la iniciativa
legislativa popular es la atribucion a una determinada fraccion del cuerpo elec-
toral de la facultad de iniciar el procedimiento de formacion de la ley formal®.

Al igual que ocurre con las restantes formas de democracia directa, la ini-
ciativa legislativa popular no se ha visto libre del recelo y de la desconfianza
de legisladores y politicos. Asi lo ha visto también la doctrina en Italia, cuna
de buena parte de los estudios sobre esta instituciéon. En efecto, el profesor
Dirce Bezzi, reflexionando sobre la experiencia de su propio pais, escribe: dl
primo dato che emerge per chi si accinge ad intraprendere uno studio sull’i-
niziativa legislativa popolare & la sottovalutazione, la poca atenzione, in alcu-
ni casi la vera e propria “liquidazione” che questo istituto ha subito nel corso
dello sviluppo del nostro ordinamento, dal 1947, in poi, e della nostra storia
politica»’. ’

6. Cfr. BISCARETTI DI RUFFiA, Paolo: Derecho Constitucional, Tecnos, Madrid, 1987, pp. 422-
423,

7. BEzzi, Dirce: Iniziativa legislativa popolare e forma di governo parlamentare, Giuffré
Editore, Milano, 1990, p.1.
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La critica transcrita hay que enmarcarla, como anteriormente se ha sefia-
lado, dentro del escaso, o casi nulo, interés que las modalidades de democra-
cia directa suscitan en el Derecho Constitucional actual. .

En relacién con los antecedentes, hay que hacer notar que el Ginico exis-
tente en el Derecho histérico espafiol es el del articulo 66 del texto de la
Segunda Republica, en 1931. En su parrafo tercero, el citado articulo atribuia
~al pueblo el ejercicio del derecho de iniciativa, presentando a las Cortes una
proposicién de ley, siempre que fuera avalada, al menos, por un nimero de
firmas superior al quince por ciento de los electores. Tal exigencia numérica,
ciertamente excesiva, hacia que la institucién regulada naciera ciertamente
mermada en cuanto a sus posibilidades reales de utilizacion. Por lo demas,
las restantes cuestiones que podian suscitar el desarrollo y regulacion de este
instituto se remitian a una posterior ley especial , que nunca llegaria a apro-
barse.

El precepto citado no figuraba en el Proyecto constitucional , y se intro-
dujo merced 2 un voto particular del diputado Castrillo. La Comisidén constitu-
cional establecié el minimo de proponentes de la iniciativa legislativa en un
veinte por ciento del total del censo electoral, atendiendo a la propuesta de
Trifén Gémez. La discusioén final redujo el porcentaje exigido.

A este respecto, comentando el citado articulo, que daba rango constitu-
cional a la iniciativa legislativa popular, afirmaba el profesor Pérez Serrano: <La
desconfianza en el Pueblo implica siempre una grieta en la fe democratica; y
no cabe tener confianza en el sujeto para fundar sobre él todo el Estado, y .
experimentar luego inquietudes sobre su competencia cuando esa soberania
ha de actuarse en una materia determinada-®. '

Si, como puede apreciarse, los precedentes en nuestro Derecho historico,
son escasos, tampoco el panorama extranjero ofrece muchos mas anteceden-
tes en lo referente a la institucion objeto de estudio.

En Suiza, en el ambito federal, la iniciativa popular, basada en la firma
de cincuenta mil ciudadanos con derecho a voto, s6lo es posible en materia
de reforma constitucional, quedando excluida en lo tocante a la legislacion
ordinaria a nivel federal. En el ambito cantonal, sin embargo, la iniciativa
popular se admite tanto para proponer la reforma constitucional como para
la legislacion ordinaria. Y no conviene olvidar que tales restricciones se pro-
ducen en el pais abanderado del ejercicio practico de las formas de demo-
cracia directa. '

Ni Francia ni Alemania otorgan rango constitucional a la iniciativa legis-
lativa popular. Tampoco en los Estados Unidos de Norteamérica se reconoce
su existencia a nivel federal. Sin embargo, se admite en bastantes Estados
miembros de la Unién, —veintidés, en concreto— fundamentalmente del

8. PErEz SERRANO, Nicolds: La Constitucion espasniola (9 diciembre de 1931). Antecedentes,
texto, comentarios. Editorial Revista de Derecho Privado, Madrid, 1932, p. 244.
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Oeste. Alaska ha sido el ultlmo de los Estados miembros en incorporarse a
esta lista.

Quiza sea Italia el ejemplo mas interesante. El articulo 71 de su Texto
Constitucional de 1947 recoge la posibilidad de que el pueblo ejercite da ini-
ciativa de las leyes mediante la propuesta, efectuada por, al menos, cincuenta
mil electores, de un proyecto redactado en articulos».

- En todo caso, y conviene precisarlo ahora, a proposito del caso italiano,
hay que evitar la confusién entre iniciativa legislativa popular, que exige que
las Camaras tramiten una propuesta de ley ya elaborada —como ocurre en
Espafia—, o0 que éstas inicien el procedimiento para legislar sobre determinada
cuestion, con la solicitud, por el electorado, de un referéndum legislativo que
recae sobre un proyecto ya elaborado por las Camaras, solicitud que, por lo
tanto no inicia el procedimiento legislativo®. Evidentemente, aqui interesa lo
que es , estrictamente, la iniciativa legislativa popular.

LA REGULACION DE LA INICIATIVA LEGISLATIVA POPULAR
EN LA VIGENTE CONSTITUCION ESPANOLA

El Anteproyecto constitucional (Boletin Oficial de las Cortes Generales de
5 de enero de 1978) establecia en su articulo 80.4: Podrian someterse al Con-
greso proposiciones de ley articuladas y motivadas, con las firmas acreditadas
de quinientos mil electores. La iniciativa popular no procede en materia tri-
butaria, de caricter internacional, ni en lo relativo a la prerrogativa de gracia.
La ley regulari el ejercicio de este derecho». :

El Informe de la Ponencia del Congreso no modificé en nada el texto del
Anteproyecto. El cambio se produciria en el Dictamen de la Comision de
Asuntos Constitucionales de esa Camara, a raiz de una enmienda pactada por
varios grupos parlamentarios, merced a la cual la redaccidon del entonces
articulo 81.4 quedaba plasmada de la siguiente manera (Boletin Oficial de las
Cortes Generales de 1 de julio de 1978): <Una ley organica regulard las formas
de ejercicio y requisitos de la iniciativa popular para la presentacion de pro-
posiciones de ley. En todo caso se exigiran no menos de 500.000 firmas acre-
ditadas y no procederi en materia tributaria o de caracter internacional, ni en
lo relativo a la prerrogativa de gracia».

El Pleno del Congreso de los Diputados no modificé ni la redaccion ni la
numeracion del precepto transcrito. Pocas variaciones hubo en el Senado.
Modificé sélo su numeracién, pasando a ser el 806.3.

Fue la Comisién Mixta Congreso-Senado quien le daria su numeracioén
definitiva, articulo 87.3, y su redaccién final, que poco variaba de la transcri-

9. Cfr. a este proposito Jiménez de Cisneros, FJ.: «El derecho de peticion y la iniciativa legis-
lativa» en Cuadernos de Documentacién, Instituto Nacional-de Prospectiva, ndm.25, 1980, p. 52.
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ta en Gltimo lugar. Razones gramaticales aconsejaron afiadir un punto y segui-
do, y a los supuestos en ‘que no procedia la iniciativa popular se incorpord el
de las «materias propias de ley ovganica.

Todo ello llevaba a que la redaccién definitiva del articulo 87 de la Cons-
titucidén espafiola de 1978 fuera del siguiente tenor:

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

2. Las Asambleas de las Comunidades Auténomas podrén solicitar del
Gobierno la adopcion de un Proyecto de Ley o remitir a la Mesa del Congre-
so una proposicion de ley, delegando ante dicha Camara un maximo de tres
miembros de la Asamblea encargados de su defensa.

3. Una ley organica regulara las formas de ejercicio y requisitos de la
iniciativa popular para la presentacion de proposiciones de ley. En todo caso
se exigirdan no menos de 500.000 firmas acreditadas. No procederd dicha
iniciativa en materias propias de ley organica, tributarias o de cardcter
internacional, ni en lo relativo a la prerrogativa de gracia».

Para el profesor Solé Tura, la regulacién constitucional combinaba ade-
cuadamente la democracia directa con la representativa. Para el profesor Fraga
Iribarne, en opinién manifestada también en la misma sede parlamentaria —el
Congreso de los Diputados—, la inclusién en la Constitucidon de determinadas
manifestaciones de democracia directa era una necesaria compensacion de rai-
ces profundamente populistas y democraticas?®.

En la redaccion final del precepto objeto de estudio, la intervencién del
profesor Alzaga Villamil fue decisiva. En sede parlamentaria ya advertia que la
iniciativa popular carecia de tradicién, incluso en paises europeos de larga his-
toria democritica, exceptuando Suiza —experiencia singular y dificilmente
trasladable— e Italia, en donde la experiencia, «a juicio de la doctrina mas
generalizada, ofrece resultados contradictorios y a sopesar con cuidado»!l.

El examen de la regulacién constitucional de la institucién en estudio
debe terminar, necesariamente, con la referencia a su ley de desarrollo, anun-
ciada en el propio articulo 87.3. Se trata de la Ley Organica 3/1984, de 26 de
marzo, reguladora de la iniciativa legislativa popular.

NATURALEZA JURIDICA DE LA INICIATIVA LEGISLATIVA POPULAR

El examen de la naturaleza de la institucién objeto de un estudio es, posi-
blemente, uno de los aspectos centrales del mismo. No es una excepcién a
este regla la iniciativa legislativa popular, el examen de cuya naturaleza, a la

10. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, sesion de 6 de junio de 1978.
11. Ibidem, sesidn de 2 de junio de 1978.
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que hay que referirse necesariamente en este trabajo, sitia frente a una serie
de cuestiones complejas, de hondo calado, y muy discutidas, que se tratard de
analizar a continuacion. '

Conviene recordar, en primer lugar, que el estudio del Derecho Constitu-
cional lleva consigo, ineludiblemente, el examen de los fendémenos de poder.
Carré de Malberg advirtio, a este prop6sito, que la sociedad es una constela-
cién de poderes. .

Todo poder lleva consigo la existencia de un sujeto, que ejerce ese poder,
y un objeto, sobre el que recae la accion del mismo, asi como un conjunto de
relaciones entre ambos. Por lo mismo, la propia actividad del poder estatal,
que, concebido en sentido amplio, equivaldria al poder politico, supone la
aparicién de un conjunto de relaciones entre el sujeto y el objeto del mismo.

Mediante la participacion politica, se articulan los mecanismos de relacion
entre el sujeto y el objeto del poder politico. Esa participacién queda confi-
gurada en un Estado democritico més alld de un simple hecho, como algo
consustancial a su misma naturaleza. ‘

Pero no siempre ha existido esa relacidn necesaria entre Estado y partici-
pacion de los ciudadanos. No hay que olvidar que el Estado es un fenémeno
histérico, que ha ido evolucionando a lo largo del tiempo. A este proposito
convendri recordar que el transito del Estado absoluto al Estado liberal, ope-
rado fundamentalmente con la Revolucién por antonomasia, la francesa, supo-
ne, entre otras muchas consecuencias, la conversion de los sibditos en ciu-
dadanos, y la aparicion de una incipiente participacion politica de los mismos.

Tal participacion se articulari, en principio y fundamentalmente, a traves
del sufragio censitario. Sera en las postrimerias del siglo XIX o comienzos del
XX —segln los paises— cuando el Estado liberal de Derecho se transformara en
democritico, sobre todo mediante la transformacion del sufragio en universal,
lo que se opera primero en el 4mbito masculino, generalizindose después, y
convirtiéndose asi en estrictamente «universal». Esa transformacion democrati-
ca del Estado corre de la mano de la afirmacién doctrinal de la soberania
popular, frente a la soberania nacional surgida ésta de la doctrina inmediata-
mente precursora de la Revolucion francesa.

La participacién se nos presentari, pues, como un derecho de los ciuda-
danos en el Estado liberal. Mis tarde, con el Estado democritico, la participa-
cién se convierte en algo exigido por la misma naturaleza del Estado.

En la linea expuesta, encontramos el articulo 23 de nuestro Primer
Texto Legal, anteriormente transcrito. Tal precepto, por una parte, otorga
rango constitucional a un derecho —el de participacién— y, por otra, es una
consecuencia necesaria del caricter democritico del Estado espaifiol, reco-
gido expresamente como principio esencial en el Preimbulo constitucional
y en el articulo 1, e indirectamente, en otros muchos articulos del Texto de
1978.

A propo6sito de la participacion como un derecho, comenta el profesor
Santamaria Pastor, en linea con lo apuntado en precedentes parrafos, que no
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es «un derecho o libertad publica mas, sino la auténtica vertiente subjetiviza-
da de toda la estructura democratica del Estado-'2.

El tratamiento constitucional de la participacién politica la sitia como un
derecho de entre los enumerados en el titulo I, capitulo 2.°, seccionl.?, de la
que forma parte el citado articulo 23. Por tanto, estamos €n presencia de un
derecho fundamental, que lleva consigo, ademas, una especial proteccion
jurisdiccional, como ocurre con todos los derechos fundamentales, calificacion
que la Constitucién otorga a los recogidos en dicho lugar. '

La solucién constitucional adoptada obliga, pues, a una consideracion
bifronte de la naturaleza juridico-constitucional de la participacion politica, al
considerarla, por un lado, como una manera de vertebrar un principio esen-
cial del Estado —funcién estructural— y, por otro lado, como un derecho fun-
damental, de mas amplio y generoso contenido que el que se le concedid en
textos constitucionales anteriores. Asi pues, la participacidbn nos exige una
consideracién doble y complementaria.

Ese mismo criterio de consideracion bifronte de la participacion politica
en la Constituciéon de 1978 ha sido recogido por el Tribunal Constitucional en
su Sentencia 51/1984, de 25 de abril, manifestando que «e trata de un dere-
cho fundamental, que encarna el derecho de participacion politica en el sis-
tema de un Estado social y democritico de Derecho.

Hechas las precisiones precedentes respecto al derecho de peticion, con-
vendra ahora dar un paso mis, y adentrarse en la relacion de la iniciativa legis-
lativa popular con el derecho citado, primero de los aspectos a tratar en lo
referente a la naturaleza de la iniciativa legislativa popular.

Conviene recordar, para empezar, que la iniciativa legislativa popular es
una institucion de democracia directa, por la que un grupo de ciudadanos pre-
sentan al érgano del poder legislativo —las Cortes— una proposicién de ley para
que ese Organo ponga en funcionamiento el correspondiente procedimiento
de elaboracién y, en su caso, aprobacion de las leyes. ‘

La iniciativa popular se nos presenta, también, de manera bifronte. Por un
lado, como una manifestacion instrumental de un derecho fundamental —el de
participacion politica— y por otro, y como consecuencia de lo anterior, se nos
aparece como una concrecion del caracter democratico del Estado, tal como
ocurre con el derecho de participacion, al que la iniciativa popular queda
uncida. Sin embargo, y para adentrarnos algo mds, habra que realizar alguna
precision. '

En primer lugar, puede afirmarse que la iniciativa legislativa popular —a
diferencia del derecho de participacion— no es una consecuencia necesaria de
la naturaleza democratica del Estado. Asi, hay Estados manifiestamente demo-
craticos que no reconocen instituciones de participacion directa, como antes

12.  SANTAMARIA PASTOR, Juah Alfonso: «Articulo 23» en Comentarios a la Constitucion (diri-
gidos por F. Garrido Falla), Civitas, Madrid, 1985, p.443.
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se ha ejemplificado, y, a mayor abundancia, hay paises que han incorporado
a su ordenamiento instituciones de democracia directa y, sin embargo, no
reconocen entre ellas la iniciativa legislativa popular. No hay, pues, una rela-
cién necesaria, una correlacién, entre iniciativa popular y Estado democratico.
Del mismo modo que si la hay entre éste y la participacion.

Por otro lado, cabe llegar a la conclusién de que la iniciativa legislativa
popular mas que un derecho en si misma, es una manifestaciéon instrumental
del derecho de participacién politica. Asi, no hay un derecho a la iniciativa
legislativa popular, y si que hay un derecho de participacion, uno de cuyos
modos de realizarse o instrumentarse es la mencionada iniciativa.

Sin embargo, y, pese a ese caricter instrumental, su ejercicio queda pro-
tegido por el recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional. La Ley Orga-
nica 3/1984, de 26 de marzo, que desarrolla la iniciativa legislativa popular
(en adelante, LOILP) establece, en su articulo 6, la posibilidad de acudir al
amparo constitucional contra la decision de no admitir a tramite dicha inicia-
tiva por parte de la Mesa del Congreso de los Diputados. Precepto que hay
que relacionar con el articulo 42 de la Ley Organica del Tribunal Constitu-
cional cuando incluye, como susceptibles de ser objeto del recurso de ampa-
ro, las decisiones o actos sin valor de ley emanados de las Cortes, o de cual-
quiera de sus 6rganos, o de las Asambleas Legislativas de las Comunidades
Auténomas, o de sus érganos, que violen los derechos y libertades suscepti-
bles de amparo constitucional. Esta protecciéon de la iniciativa legislativa
popular por la via del recurso de amparo ha merecido algunas criticas de un
sector de la doctrina®.

Cabe, sin embargo, matizar esas criticas. A la protecciéon de la iniciati-
va legislativa popular por parte del Tribunal Constitucional se ha llegado,
en definitiva, por dos vias, que, aunque no disefiadas para ese fin, han sido,
podria decirse, aprovechadas para alcanzar ese resultado. La primera de
esas vias viene dada por el hecho de que la iniciativa legislativa popular es,
como antes se ha aclarado, manifestacioén instrumental del derecho de par-
ticipacion, el cual si que estd protegido por el recurso de amparo en su
doble procedimiento, ante la jurisdiccion ordinaria y ante la constitucional.
La segunda via ha sido citada también anteriormente. La negativa de la Mesa
del Congreso a admitir la iniciativa es un acto no legislativo emanado de un
6rgano de las Cortes, y que lesiona de un derecho fundamental, el de par-
ticipacién. Por una u otra via, y, sin necesidad de la expresa, y criticada,
protecciéon de la LOILP, se hubiera llegado al mismo resultado. A este asun-
to habrd que volver mis tarde. ' '

Otro aspecto a tener en cuenta en este apartado acerca de la naturaleza
juridica de la institucion objeto de estudio es que, ademas de constituir una

13. Cfr. a este prop0Osito SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso: «Articulo 87> en Comentarios a
la Constitucién, op.cit., p.1265 y Aragon Reyes, Manuel: «La iniciativa legislativa- en Revista Espa-
#iola de Derecho Constitucional, nim.16, 1986, p. 305.
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proyeccion del derecho de participacion politica directa, la iniciativa legislati-
va popular se encuentra relacionada con el derecho de peticién, que la Cons-
titucién ampara en su articulo 29. _

En el elenco de los derechos publicos subjetivos, el de peticion se nos
presenta con un cierto caricter que podria calificarse como «esidual». A falta
del posible ejercicio de cualquier otro derecho, cuando el ciudadano ya no
sabe ni qué hacer ni a quién acudir —por utilizar una expresion grafica— siem-
pre le queda la posibilidad de pedir, de ejercer, como recurso final, el dere-
cho de peticién.

Tanto el derecho de peticion como la iniciativa legislativa popular nos
colocan en situaciones en las que el pueblo actia directamente ante los pode-
res publicos, tratando de conseguir de ellos determinadas conductas. Esto ha
llevado a determinados autores 4 a afirmar que ambas instituciones compar-
ten la misma naturaleza, por presentar caracteristicas comunes, aunque con
funciones vy efectos distintos.

En el caso del derecho de peticiéon, dada su amplitud, los puntos comu-
nes con la iniciativa popular se producen, fundamentalmente, en el hecho de
que ambos pueden ejercerse colectivamente ante el Congreso de los Diputa-
dos. Pero, aun en este caso, el efecto de la peticidon no obliga al receptor a
iniciar un procedimiento, a diferencia de lo que ocurre con la iniciativa, que,
con sélo recibirla obliga al Congreso de los Diputados a iniciar un procedi-
miento, tal como la Ley Orgénica de la Iniciativa Legislativa Popular le obliga.

Con todo, y entramos en un tercer aspecto, el punto mis debatido respecto
a la naturaleza de la iniciativa legislativa popular, tal como esta regulada en
nuestro ordenamiento juridico, es el de saber si se trata, o no, de una verda-
dera iniciativa, o, si por el contrario, estamos ante lo que podria denominarse
una «propuesta de iniciativa» o una «niciativa de iniciativa». En este tercer aspec-
to de la naturaleza de la iniciativa se centra el resto del presente apartado.

Para entender el problema hay que centrarse en la atribucién de la titula-
ridad de la iniciativa legislativa que realiza el articulo 87 de la Constitucion. A
tenor de ese precepto, son titulares de la misma el Gobierno, el Congreso de
los Diputados y el Senado, el pueblo y las Comunidades Autdnomas. Para cen-
trar el tema, se puede prescindir de la titularidad atribuida a las Comunidades
Auténomas, pues no afecta a la cuestién que aqui se estudia. Cabe centrarse
en la injciativa legislativa atribuida al Gobierno, a cada una de las Camaras y
al pueblo, objeto, ésta tltima, del presente trabajo.

Aclarado que toda iniciativa legislativa, sea cual fuere su origen, se trami- -
ta primero ante el Congreso — solucion discutible en lo referente a la iniciati-
va autonémica, pues vuelve a poner en berlina el papel del Senado como
Ciamara de representacion territorial— cabe recordar que cuando la iniciativa

14. BicLINO Campos, Paloma: <La iniciativa legislativa popular en el ordenamiento juridico
estatal> en Revista Espaviola de Derecho Constitucional, nam.19, 1987, p. 92.
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procede especificamente del Gobierno —proyecto de ley— no se requiere tra-
mite alguno de aceptacion previa de la misma por parte del Congreso. Ello es
asi porque, a tenor del articulo 87.1 de la Constitucién, el Gobierno, como tal,
es plenamente titular de la iniciativa legislativa.

En el caso de las proposiciones de ley procedentes de los diputados o
senadores, si que se requiere un tramite de aceptacién previa: la toma en con-
sideracién por el Pleno de la Camara, que es el 6rgano en el que se forma, y
por el que se expresa, la voluntad de la Camara como tal. Hasta entonces lo
que hay es una propuesta de iniciativa, siguiendo las normas que los Regla-
mentos de las Camaras imponen.

Esto es asi por una razédn elemental. Y es la de que el articulo 87.1 de la
Constitucidn establece que la titularidad de la iniciativa corresponde al Con-
greso y al Senado, o sea, a cada una de las Camaras. Mientras los respectivos
Plenos no hagan suyas las propuestas de una parte de los correspondientes
diputados o senadores no hay tal iniciativa, de la que solamente cada una de
las Camaras es titular. En este caso se entiende perfectamente la necesidad de
que exista un trimite por el que cada una de las Cimaras en Pleno asuma las
propuestas de un sector de las mismas. Y ese tramite es la «oma en conside-
racions.

La cuestion problemitica radica en que los articulos 126 del Reglamento
del Congreso de los Diputados y 13 de la LOILP exigen que la propuesta de
la iniciativa legislativa popular pase también el trimite de la «oma en consi-
deracién» por parte del Pleno de la Camara Baja, al igual que ocurre, como
acaba de exponerse, con las proposiciones de ley, fruto, en este caso, de lo
que podriamos denominar como «niciativa interna», puesto que éstas tienen
su origen en la actividad proponente de los miembros de la Camara. Es decir,
que, pese a reconocerse al cuerpo electoral, manifestado en quinientas mil fir-
mas, la titularidad de la iniciativa legislativa, se le hace pasar por el mismo tra-
mite que a la procedente de diputados y senadores, que no tienen reconoci-
da esa titularidad. '

La solucién no es ajena a la polémica, pues mientras algunos autores no
muestran discrepancia con la misma'>, en otros casos —a los que estas lineas
se suman— la critica es abierta. Sirva de botdén de muestra la opinién del pro-
fesor Santamaria Pastor:

«Rechazar a limine, sin debate, y como si se tratase de una iniciativa
descabellada e irresponsable, una proposicién de esta naturaleza, es un
agravio gratuito infringido a una masa de electores concienciados. Ningin
grupo politico sensato osaria desairar de esta forma a quinientos mil, o
mas, votantes, que pueden desnivelar la balanza en unas elecciones gene-
rales discutidas por margenes escasos: una férmula de democracia direc-
ta como la que contemplamos no puede subordinarse en su instrumenta-

15. ARaGON REYEs, Manuel: La iniciativa legislativa», op. cit., p. 305.
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cion a la libre decision del 6rgano por excelencia de la democracia repre-
sentativa»®.

Conviene, en todo caso, insistir en que el articulo 87 de la Constitucion
‘atribuye a cada Camara la titularidad de la iniciativa legislativa, y que el tra-
mite de la toma en consideracién sirve para hacer efectiva esa titularidad,
haciendo suya la propuesta de un sector de parlamentarios. Pero conviene
' también tener presente que ese mismo articulo de nuestro Primer Texto legal
atribuye a una fraccién del cuerpo electoral —quinientos mil electores— esa
misma titularidad, la cual deberia existir desde el momento en que, admitida
la propuesta a tramite por la Mesa del Congreso, recibe la adhesion de las fir-
mas requeridas y con los requisitos exigidos por la LOILP No haria falta nada
mis para perfeccionar esa titularidad, por lo que la exigencia de la toma en
consideracién por el Congreso de los Diputados se nos aparece como un
requisito, cuanto menos, superfluo, y hasta cierto punto contradictorio, a la
vista del articulo 87. :

Pero, retomando el hilo de la naturaleza juridica de la institucion objeto
de estudio, habra que concluir que, desde el punto de vista del disefio tedri-
co previsto en la Constitucion, la iniciativa legislativa popular es, verdadera y
propiamente, una iniciativa legislativa. Con la LOILP y el Reglamento del Con-
greso de los Diputados en la mano, se transforma en una «propuesta de inj-
ciativa» o en una «niciativa de iniciativa», al exigirse que pase por el trimite de
la toma en consideracion.

TITULARES DE LA INICIATIVA

El articulo 23.1, antes transcrito, responde, en su tenor literal, al enun-
ciado de este apartado, en lo referente al derecho de participacion, del que
se parte para iniciar la aproximacién a la iniciativd legislativa popular, como
se ha hecho en anteriores apartados. Asi, la titularidad del derecho de par-
ticipaciéon corresponde a «los ciudadanos, tal como especifica el precepto
citado.

Pero para conocer el alcance exacto de la atribucion de la titularidad del
derecho de participacién que hace ese articulo, tal precepto debe ser cote-
jado con el 13.2 de nuestro primer Texto Legal que concreta que: «Solamen-
te los espafoles serdn titulares de los derechos reconocidos en el articulo 23,
salvo que, atendiendo a criterios de reciprocidad, pueda establecerse por tra-
tado o ley para el derecho de sufragio activo y pasivo para las elecciones
municipales» 7.

16. SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso: Articulo 87, op. cit., p. 1265.
17. - El articulo fue reformado el 27 de agosto de 1992 (BOE de 28 de agosto). Es la Gnica
reforma operada hasta ahora en la Constitucién.
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A tenor, pues, de ambos preceptos son los nacionales espafioles los titu-
lares del derecho de participacioén, salvo en el caso concreto de las elecciones
municipales, en las que, por tratado o ley y segun criterio de reciprocidad, los
extranjeros pueden gozar de la titularidad activa y pasiva.

Pero atin habri que acudir a otro articulo de la Constitucién para esta-
blecer —por analogia— qué espafioles son titulares de tal derecho. Y asi, es el
articulo 68.5 el que, al referirse a las elecciones al Congreso de los Diputados,
circunscribe la titularidad a los espafioles que estén «en pleno uso de sus dere-
chos politicos». '

Todo ello nos lleva a la conclusién de que nuestra Constitucién atribuye
la titularidad del derecho de participacion politica a los ciudadanos espafioles
mayores de edad, no incapacitados judicialmente, bien sea por incapacidad
fisica o psiquica, o condena. La excepcion a esta regla habra que buscarla en
aquellos extranjeros con cuyo pais exista reciprocidad para que sean titulares
del derecho de sufragio activo o pasivo —o ambos— en las elecciones munici-
pales. Ambas posibilidades se dan s6lo, hoy por hoy, en los paises de la Union
Europea, en virtud del Tratado de Maastricht.

El articulo 1 de la LOILP atribuye la iniciativa legislativa prevista en el
articulo 87.3 de la Constitucién a Jos ciudadanos espafioles mayores de edad
que se encuentren inscritos en el censo electoral». El examen de la titularidad
“de la iniciativa no presenta, en principio, excesivas dificultades, ya que con
"esta concrecién de la Ley de desarrollo se completa la laguna existente en la
Constitucién, que nada especifica respecto a la titularidad, limitindose a sefia-
lar el requisito del namero de firmas.

La solucién legal adoptada resulta congruente. La equiparacion de la titula-
ridad para ejercer la iniciativa con la capacidad electoral activa es logica, toda
vez que la importancia de ejercer la primera de ellas es comparable con la del
ejercicio del derecho de voto, que supone la plenitud de la condicion de ciu-
dadano. La equiparacién es fruto de la propia naturaléza de la iniciativa, que, al
fin v al cabo, es una atribucién otorgada a una fraccion del cuerpo electoral.

Todo ello nos lleva a acudir a la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del
Régimen Electoral General, concretamente a sus articulos 2 y 3, que establecen

los requisitos positivos y negativos para el ejercicio del derecho de sufragio.

La mayoria de edad, la inscripcion en el censo electoral vigente, y el no
estar comprendido en ninguno de los supuestos del articulo 3 de la mencio-
nada Ley Organica, son las condiciones exigidas por el articulo 2 del mismo
cuerpo legal para el ejercicio del derecho de sufragio.

De acuerdo con el articulo 3 de la misma Ley, carecen del derecho de
sufragio: los condenados a esa exclusion por sentencia judicial firme, los inca-
pacitados expresamente para tal ejercicio por sentencia judicial firme, y los
internados en un centro psiquidtrico con autorizacion judicial, cuando la
misma declare expresamente la incapacidad para ejercer el sufragio. Los jue-
ces y tribunales que la declaren deben comunicarla al Registro Civil para que
se efectie la anotacién correspondiente:
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Queda aln un Gltimo aspecto para concluir la cuestion de la titularidad
del derecho de participacién y de la iniciativa Jegislativa popular, y es saber si
dicha titularidad puede, o no, predicarse de las personas juridicas, o, si por el
contrario, se circunscribe a las personas fisicas solamente.

El Tribunal Constitucional, en la ya citada Sentencia 51/1984, de 25 de
abril, aclara que el derecho de participacion politica «no es un derecho que
pueda reconocerse genéricamente a las personas juridicas».

Esa caracteristica de la titularidad del derecho de participacion -politica,
por la que ésta se atribuye sélo a las personas fisicas, venia ya expuesta impli-
citamente por el propio Tribunal en Sentencia anterior —la 5/1983,de 4 de
febrero— que expresaba que: «El derecho a participar corresponde a los ciu-
dadanos, v no a los partidos...; los representantes elegidos lo son de los ciu-
dadanos, y no de los partidos, y...Ja permanencia en el cargo no puede depen-
der de la voluntad de los partidos, sino de la expresada por los electores a
través del sufragio expresado en elecciones periodicas».

Respecto al posible ejercicio de la iniciativa legislativa popular por perso-
nas juridicas, poco hay que comentar por ser totalmente imposible de acuerdo
con la propia literalidad de la Constitucion como, por consecuencia, con la
LOILP Ambos textos legales atribuyen la titularidad de la iniciativa a personas
fisicas, concretando la Ley Orgénica que se trata de ciudadanos mayores de
edad y con plena capacidad electoral activa, como ya se ha tenido ocasion de
examinar. De tal regulacion no puede inferirse ninguna posibilidad en favor de
la ampliacién de la titularidad a las personas juridicas, la cual seria, a todas luces;
disparatada. Hay que tener en cuenta, ademds, que una persona juridica intere-
sada en apoyar o llevar adelante una determinada iniciativa puede constituirse
en Comisién Promotora, e ir sumando adhesiones individuales a su causa.

A lo dicho anteriormente hay que afadir algo mas. Aunque la iniciativa
se concrete en una titularidad individual, fisica, requiere, para su eficacia, un
ejercicio colectivo. Dicho de otro modo, el titular de la iniciativa solo es la per-
sona fisica, pero se necesita un total de quinientos mil titulares individuales
puestos de acuerdo para que pueda hablarse de iniciativa legislativa populatr.

OBJETO DE‘ LA INICIATIVA LEGISLATIVA POPULAR

La Exposicion de Motivos de la LOILP advierte, a proposito del objeto o con-
tenido de la iniciativa, que da regulacion constitucional de la iniciativa legislativa
popular recoge las limitaciones propias de este instituto, derivadas de las ense-
fianzas historicas, que demuestran la facilidad con que el recurso al pronuncia-
miento popular directo puede servir de ficil cauce para manipulaciones dema-
gogicas o, incluso, para intentar legitimar con un supuesto consenso popular, lo

que no es en sustancia sino la antidemocratica imposicién de la voluntad de una
" minoria. De ahi que la Constitucién, amén de excluir de la iniciativa popular cam-
pos normativos particularmente delicados, encomiende al legislador la mision de
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regular, mediante Ley Orginica, la forma concreta de ejercicio de la iniciativa
popular. Y afiade mas adelante: «Asi, quedan excluidas de la iniciativa legislati-
va popular no sélo las materias que lo estan expresamente por obra del articulo
87.3 de la Constitucién, sino también aquellas otras cuya iniciativa reguladora
reserva la Norma Fundamental a 6rganos concretos del Estadon.

La mejor manera de desarrollar este epigrafe es a través de un estudio
negativo, es decir, examinando las materias sobre las que no puede recaer la
iniciativa popular, que, por tanto, no pueden constituir su objeto.

El articulo 87.3 de la Constitucion establece, como antes se ha transcrito,
que @0 procederi dicha iniciativa en materias propias de ley orginica, tributa-
rias o de caricter internacional, ni en lo relativo a la prerrogativa de gracia».
Cabe’ examinar, por separado y de manera sucinta, cada una de estas materias:

Las materias propias de ley orgdnica. Esta escueta féormula produce, nece-
sariamente, una remision al articulo 81 de la Constitucién, el cual atribuye el
caricter de organicas a las leyes relativas al desarrollo de los derechos funda-
mentales y de las libertades publicas (es decir, los enumerados en la Seccién
Primera del Capitulo Segundo del Titulo Primero), las que aprueben los Esta-
tutos de Autonomia y el régimen electoral general y las demas previstas en la
Constitucion (mas de cien en total)8.

No se trata entrar aqui y ahora a examinar la discusién sobre el alcance
de las leyes orginicas. La cuestion ha sido ampliamente debatida en sede par-
lamentaria, en sede jurisdiccional y en sede doctrinal. Reflejar ahora esa polé-
mica no haria sino alejarnos de nuestro objeto, pese al interés que suscita la
discusién. Basta sefialar, como se ha hecho, las materias que quedan exclui-
das de la iniciativa popular en virtud de su reserva a ley organica.

Las materias propias de leyes tributarias. Esta exclusion resulta a todas
luces logica, pues una inadecuada utilizacién de la iniciativa legislativa popu-
lar en estos casos podria originar situaciones demagogicas, que pondrian en
almoneda al Estado democritico representativo.

Las leyes de cardcter internacional. La exclusion de las normas que incidan
en esta materia también parece razonable. La direccién de la politica exterior
“corresponde al Gobierno de la Nacion. Las Cortes intervienen en lo relativo a los
Tratados internacionales. La complicada urdimbre de relaciones que puede ori-
ginar la politica internacional, hace aconsejable esta sustraccion de la iniciativa
legislativa popular. Estamos, pues, ante una causa de naturaleza politica, que se
completa con el hecho de la atribucién constitucional de competencias en favor
de las Cortes Generales, en virtud del Capitulo Tercero del Titulo Tercero.

La prerrogativa de gracia. Tal prerrogativa es atribuida formalmente al
Rey, en virtud del articulo 62.i de la Constitucién. Pero se trata, como en tan-
tos otros casos, de un acto de naturaleza debida, en el que quien decide real-

18. Sobre el tema de las leyes orginicas puede verse el conocido trabajo del profesor PEREZ
Rovo, Javier: Las fuentes del Derecho, Tecnos, Madrid, 1988, sobre todo las pp. 57-87.
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mente es el Consejo de Ministros. La via abierta a una posible utilizacién
demagobgica, que usaria como vehiculo la iniciativa legislativa popular, sirve
de razén suficientemente justificativa de esta excepcion.

Las limitaciones referentes a las materias tributarias, las de caracter inter-
nacional y las relativas a la prerrogativa de gracia ya aparecian recogidas en
el Anteproyecto de Constitucién (Boletin Oficial de las Cortes de 5 de enero
~de 1978) y su similitud con el articulo 75 del Texto Constitucional italiano
parece fuera de toda duda.

Ademds de las limitaciones expresadas en el articulo 87.3 de la Constitu-
cibn, que acabamos de examinar, hay otras excepciones a la iniciativa legisla-
tlva popular por razoén de su objeto. Tales limitaciones proceden de la inter-
pretacién, a semsu contrario, de algunos preceptos constitucionales.
Sefialamos aqui estos preceptos y estas materias:

Los Presupuestos Generales del Estado. En virtud de lo establecido en el
articulo 134.1 y 3 de la Constitucidén, que atribuye al Gobierno la elaboracion
y presentacion de los Presupuestos Generales del Estado, es evidente que
quedan, por tanto, excluidos de toda iniciativa —la popular incluida— que no
sea la gubernamental.

Los proyectos de planificacion de la actividad economica general. Por
razOn idéntica a la expresada en el parrafo anterior. El monopolio de la inj-
ciativa gubernamental viene recogido, en este supuesto, en el articulo 131.2
del Texto Constitucional.

El profesor Ramoén Punset, comentando las dos exclusiones anteriores
—que se recogen también en el articulo 2 de la LOILP- entiende que «este
género de iniciativas se halla igualmente comprendido dentro del ambito de
aplicacion del articulo 134.6», que exige la conformidad del Gobierno para la
tramitacidén de toda proposicidén «que suponga aumento de los créditos o dis-
minucion de los ingresos presupuestarios»®. Por lo que, también por esta exi-
gencia, quedarian excluidos de la posible iniciativa legislativa popular.

La reforma constitucional. Razones de prudencia politica, y la apuesta en
favor de la democracia representativa que ha hecho nuestra Constitucion, exclu-
yen de la iniciativa legislativa popular la posibilidad de plantear la reforma cons-
titucional. Tal exclusion viene expresada en el articulo 166 del Texto Funda-
mental, por via indirecta, cuando atribuye tal iniciativa sélo a los titulares de la
iniciativa legislativa incluidos en los dos primeros parrafos del articulo 87, es
decir, el Gobierno, el Congreso de los Diputados, el Senado y las Asambleas
Legislativas de las Comunidades Autonomas. Esta limitacion del objeto de la ini-
ciativa legislativa popular no viene recogida, curiosamente, en la LOILP

A este respecto cabe destacar que el Tribunal Constitucional se expreso
claramente en su Sentencia 76/1994, de 14 de marzo, resolviendo un recurso

19. PunseT Branco, Ramén: <La iniciativa legislativa en el ordenamiento espafiol- en Revis-
ta de Derecho Politico, nam.14, 1982, p. 59.
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de amparo interpuesto contra un Acuerdo de la Mesa del Parlamento Vasco
que declaraba inadmisibleé una proposicidén de ley de iniciativa popular pre-
sentada ante el mencionado Parlamento. Los recurrentes instaban, por medio
de la iniciativa popular, a que el Parlamento Vasco ejerciera el derecho que le
confiere el articulo 166 de la Constitucion y solicitara la reforma del Texto Fun-
damental en el sentido de permitir el acceso a la autodeterminacién por parte
‘de los territorios forales. ' '

El fundamento juridico 5.° de esta Sentencia determina que: «En rigor, la
proposicion de ley presentada por los recurrentes no podia prosperar, ya que se
referia a una materia, la reforma de la Constitucidn espafiola, excluida de la ini-
ciativa popular por el articulo 166 C.E. La prohibicién consagrada en este articu-
lo implica, sin necesidad de que venga reiterada en otros preceptos, que en esta
materia no cabe ejercer la iniciativa legislativa popular en modo alguno ~tampo-
co indirectamente—; es decir, supone vetar la posibilidad de instar, por medio de
una iniciativa legislativa popular, el ejercicio de las facultades de iniciativa que en
aquel ambito se reconocen, en lo que aqui interesa, al Parlamento Vasco. La
Constitucion ha querido reservar la iniciativa legislativa de reforma constitucional
al Gobierno, al Congreso de los Diputados, al Senado y a las Asambleas Legisla-
tivas de las Comunidades Auténomas, primando los mecanismos de democracia
representativa sobre los de participacion directa. Si la Constitucion ha prohibido
expresamente que la reforma constitucional pueda incoarse como consecuencia
del ejercicio de una iniciativa popular, es evidente que servirse de ésta para pro-
vocar el ejercicio de una iniciativa parlamentaria, ésta si legitimada por aquel pre-
cepto para iniciar el proceso de reforma, supone contravenir la finalidad perse-
guida por el constituyente al prever la referida exclusion». '

Con la profesora Biglino Campos, se puede concluir este epigrafe afir-
mando que «s menester considerar que los limites impuestos por la Constitu-
cién y la LOILP son ya de por si suficientes (si no excesivos) para garantizar
un uso adecuado y no abusivo de la institucion. Por ello, la interpretacion ade-
cuada deberia conducir a restringir dichas limitaciones, ampliando con ello el
ambito de la iniciativa legislativa popular hasta el maximo que permita el orde-
namiento juridico. Operar de otra forma supondria no ya restringir la eficacia
de la institucidn, sino anularla casi por completo»?.

PROCEDIMIENTO PARA EJERCER LA INICIATIVA
1. FORMULACI(’)N‘

Una vez examinada la titularidad de la iniciativa legislativa popular y su
objeto, seguimos los mismos pasos de la LOILP para determinar los requisitos

20. BicuNo Campos, Paloma: <La iniciativa...,, op. cit.,, p. 114.
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para su ejercicio. Asi, su articulo 3.1 afirma que da iniciativa popular se ejer-
ce mediante la presentacién de proposiciones de ley suscritas por las firmas
de, al menos, 500.000 electores autenticadas en la forma que determina la pre-
sente Ley». Y el segundo apartado de este mismo articulo sefiala que el escri-
to de presentacion debera contener:

a) El texto articulado de la proposicion de ley, precedido de una expo-
sicion de motivos.

b) Un documento en el que se detallen las razones que aconsejan, a jui-
cio de los firmantes, la tramitacién y la aprobacién por las Camaras de la pro-
posicion de ley. '

©) 1la relacion de los miembros que componen la Comisién Promotora
de la iniciativa, con expresién de los datos personales de todos -ellos.

Recapitulando, son dos los requisitos que la LOILP establece para pre-
sentar una proposicion de ley por iniciativa popular: 1.2) la presentacion de
un escrito con 16s requisitos exigidos en los tres parrafos del segundo apar-
tado del articulo 3 de la Ley, antes transcrito, y 2.9) la firma de un minimo
de 500.000 electores, que se incorpora al procedimiento en un momento NoO
inicial.

Respecto a la exigencia de que el texto de la proposicién de ley sea arti-
culado, la LOILP ha optado por el sistema italiano, frente a la posibilidad de
la iniciativa simple o inarticulada. El requisito del apartado b) ofrece algin
reparo que se expondra a continuacion. ‘

Relevancia especial adquiere la Comision Promotora, auténtica pieza clave
de todo este proceso. Esta Comision formula la iniciativa ante la Mesa del Con-
greso, de quien recibe la notificacion resolutoria que puede, caso de ser nega-
tiva, ser impugnada en amparo ante el Tribunal Constitucional. Cabe sefialar,
con la profesora Biglino Campos, que no se aclara en la Ley Orgénica ni la
naturaleza juridica de la Comisién Promotora ni el tipo de relacién entre la
misma vy los signatarios de la proposicion®.

Hay que subrayar que causa cierta perplejidad el requisito sefialado en
el articulo 3.2.b de la Ley Orgénica. A tenor del mismo, se exige a la Comi-
si6bn Promotora la presentacion de un documento en el que se expresen de
forma detallada las razones que aconsejan tramitar ante la Camara la propo-
sicién en que cristaliza la iniciativa. Tal requisito, que no figuraba en la pri-
mera redaccién del citado texto legal, puede resultar un tanto superfluo.
Algunos autores? lo justifican comparandolo con el requisito establecido en
el Reglamento del Congreso de los Diputados por el que los proyectos de
ley deben ir acompafiados, aparte de la exposicién de motivos, « de los ante-

21. Ibidem, p. 100.
22.° SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso: Articulo 87, op. cit., p. 1263 y BicLiNo CaMPOs, Palo-
ma: <La iniciativa...», op.cit.,, p. 117. .
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cedentes necesarios para poder pronunciarse sobre ellos. Sin embargo, pese
a alguna similitud de ambos requisitos, no se acaba de ver su utilidad, ya
que la exposicidon de motivos (articulo 3.2.2) puede cumplir perfectamente
con la finalidad requerida por exigencia del articulo 3.2.b de la LOILP, v,
ademas, el documento sefialado en el precepto citado no coincide, en cuan-
to a su contenido, con los antecedentes previstos en el Reglamento del Con-
greso para la tramitacién de los proyectos de ley.

’ A la iniciacién del procedimiento se refiere el articulo 4 de la LOILP, que
fue aprobado sin discusién al no haberse presentado enmienda alguna. Su
redaccion es del siguiente tenor: «El procedimiento se iniciard mediante la pre-
sentacion ante la Mesa del Congreso de los Diputados, a través de la Secreta-
ria. General del mismo, de la documentacién exigida en el articulo anterior. Si
la iniciativa se presentara fuera de los periodos de sesidén parlamentaria, los
plazos comenzaran a computarse en el periodo siguiente a la presentacién de
dicha documentacioén».

Como ya se ha indicado anteriormente, la LOILP concede a la Comision
Promotora un relieve especial en estas fases iniciales de presentacion de la ini-
ciativa. Es de notar, sin embargo, que la citada ley es muy parca en regular lo
referente a dicha Comisién: nimero minimo de miembros, naturaleza de la
relacién juridica entre ella y los posteriores firmantes, etc.

Tal parquedad puede motivar algunas dudas, por ejemplo, sobre la posi-
bilidad de retirada de firmas, v, si ello es posible, hasta qué momento puede
producirse tal retirada; o si la Comisién Promotora puede, a su vez, retirar la
iniciativa, y si para ello se requiere el asentimiento de los firmantes.

Nada de ello obtiene respuesta legalmente prevista. Por ello, las diversas
soluciones so6lo podrin ser fruto de elaboracién doctrinal y, en su caso, juris-
prudencial.

- La primera pregunta que cabe hacerse es ante quién hay que plantear la
posible retirada de la firma. Evidentemente, s6lo podra ser ante la Comisién
Promotora o ante la Mesa del Congreso. Ambas soluciones poseen argumen-
tos a favor y en contra. No se entiende que pueda ser ante la Comisién Pro-
motora, toda vez que el procedimiento, ya en marcha, depende de la Mesa
de la Camara al haber admitido ésta la proposicién, pues es después de tal
admisién cuando se produce la recogida de firmas. Tendra que ser ante dicho
6rgano de gobierno del Congreso, aunque sélo sea en virtud de la genérica
justificacidén del derecho de peticiéon que asiste a todo ciudadano.

El firmante podri retirar su firma antes de iniciarse la tramitacién parla-
mentaria o, para ser mas exactos, antes de que se incluya en el orden del dia
del Pleno para su toma en consideracién. Parece la solucién mis acorde con
el articulo 129 del Reglamento del Congreso, que indica que la iniciativa de la
retirada de una proposiciéon de ley por su proponente tiene pleno efecto si se
produce antes del acuerdo de la toma en consideracion. Una vez que ésta se
ha adoptado, la retirada s6lo puede efectuarse por el acuerdo del Pleno de la
Camara.
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Visto lo relativo a la posible retirada de las firmas por sus signatarios, cabe
detenerse ahora en la eventual retirada de la proposicién como tal. Respecto a
las diversas cuestiones que puede plantear la retirada de la proposicion por
parte de la Comision Promotora parece oportuno distinguir los diversos momen-
tos en que tal retirada puede producirse para deducir sus consecuencias.

Por lo pronto, hay que tener en cuenta que la formulaciéon de la iniciati-
va se produce antes de que se formalice el proceso de recogida y acreditacion
de firmas, por lo.que, hasta que ésta se produzca, nada empece a que la
Comisién Promotora retire la propuesta. Ella sola es la proponente hasta ese
momento, y, por tanto, goza de plena libertad para echarse atras. Esa es la
linea del articulo 6.3 de la LOILP, al permitir a la Comision Promotora retirar
la iniciativa cuando el Tribunal Constitucional ha resuelto, en amparo, que hay
irregularidades que afectan a determinados preceptos de la proposicion. Hay
que recordar que ese recurso de amparo se plantea cuando la Mesa del Con-
greso ha denegado la admision a tramite de la iniciativa, lo cual se produce
antes de la recogida y acreditacién de firmas. ~

Admitida a tramite la iniciativa, y abierto el proceso de recogida de firmas,
puede plantearse la posible retirada de tal iniciativa por su Comision Promo-
tora. Tampoco habria especial dificultad en este caso. Se trataria de un desis-
timiento por la Comisién Promotora, sin mayores consecuencias.

Una vez producido el tramite de la toma en consideracién, la situacion
queda notablemente modificada, por lo que habria que traer de nuevo a cola-
cién el articulo 129 del Reglamento del Congreso, que acaba de ser citado.

Sin embargo, de lege ferenda, puede aventurarse otra solucion. Y esa
solucién pasa por la eliminacién del tramite de la toma en consideracién, de
una parte, y en la posibilidad de retirada de este tipo de proposiciones de ley,
fruto de la iniciativa legislativa popular, tal como ocurre con los proyectos de
ley, que hoy por hoy tienen requisitos distintos a tenor de los articulos 128 y
129 del Reglamento del Congreso de los Diputados. ‘

Fl tratamiento, en cuanto al procedimiento, de las proposiciones de ley
fruto de la iniciativa legislativa popular produce —como ya s ha dicho antes—
que la retirada de las mismas s6lo pueda realizarse, a peticion de su propo-
nente, antes del acuerdo de la toma en consideracién, siendo necesario el
acuerdo del Pleno de la Camara para hacerlo después (art. 129) Sin embargo,
a tenor del articulo 128, el Gobierno puede retirar un proyecto de ley — que
es otra iniciativa legislativa exégena a las Cortes— en cualquier momento de su
tramitacién mientras no recaiga acuerdo final del Pleno. Parece que €ste
podria ser el tratamiento adecuado respecto a la iniciativa legislativa popular,
en lo referente a su posible retirada.

Parece oportuno afirmar que el respeto a la voluntad popular manifesta-
da a través de este instrumento de participacion directa mereceria un trato mas
deferente, al menos equiparable con el dado al Gobierno.

Las cautelas respecto a las proposiciones promovidas en el seno de la
- Camara misma tienen una motivacion debida, en definitiva, a su caracter endo-
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geno. Pero no tiene el mismo sentido mantener tal actitud respecto a esas otras
proposiciones que han signado al menos quinientos mil electores. A efectos de
su posible retirada, deberian equipararse a los proyectos de ley y poder efec-
tuar la misma mientras no recaiga acuerdo final de la Camara. Esta situacion
podria darse, por ejemplo, en el caso de que la Comisién Promotora observa-
ra que, en sede parlamentaria, se han introducido, a lo largo de la tramitacion,
modificaciones que han desvirtuado el sentido original de la iniciativa.

| A esta situacidon general de desigualdad de trato respecto a la iniciativa
popular, viene a sumarse, en este apartado, el hecho de que las iniciativas pro-
cedentes de las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas pueden
ser tramitadas o por el Gobierno como proyectos de ley, en cuyo caso gozan
de sus ventajas, o como proposiciones de ley, pero, en este caso el articulo 87.2
de la Constitucion posibilita a dichas Asambleas Legislativas de las Comunida-
des Autdénomas el delegar ante el Congreso un maximo de tres miembros de
la Asamblea para que defiendan la iniciativa. Opcidén no reconocida a la Comi-
siébn Promotora de la iniciativa legislativa popular, que, por asi decirlo, «aban-
dona» su propuesta sin que, una vez presentada, pueda matizar o aportar nada
en su defensa. A partir de ahi, la proposicion queda a merced de las Camaras,
con el ya citado peligro, de que la misma pueda quedar desvirtuada.

2. ADMISION A TRAMITE

La regulacion del trimite de admisién de la iniciativa legislativa popular,
que es, sin duda, la parte del procedimiento que suscita mis interés y plantea
mas dificultades, ha sido realizada con minuciosidad por la LOILP, tal como ha
sefialado la profesora Biglino Campos?.

El articulo 5 de la LOILP establece:

1. «a Mesa del Congreso de los Diputados examinard la documenia-
cion remitida y se pronunciard en el plazo de quince dias sobre su admisi-
bilidad.

2. Son causas de inadmision de la proposicion:

«) Que tenga por objeto alguna de las materias excluidas de la ini-
ciativa popular por el articulo 2.°.

b) Que no se hayan cumplimentado los requisitos del articulo 3.°. No
obstante, si se tratase de defecto subsanable, la Mesa del Congreso de los
Diputados lo comunicard a la Comision Promotora pam que proceda, en su
caso, a la subsanacion en el plazo de un mes.

¢) El becho de que el texto de la proposicién verse sobre materias diver-
sas carentes de homogeneidad entre si.

23. BicLiNno Campos, P.: Los vicios en el procedimiento legislativo, Centro de Estudios Cons-
titucionales, Madrid, 1991, p. 86.
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d) La previa existencia en el Congreso o en el Senado de un proyecto

- 0 proposicion de ley que verse sobre el mismo objeto de la iniciativa popular

y que esté, cuando ésta se presenta, en el tramite de enmiendas u otro mds
avanzado.

e) El becho de que sea reproduccion de otra iniciativa popular de con-
tenido igual o sustancialmente equivalente presentada durante la legislatu-
ra en Curso. , '

) La previa existencia de una proposicion no de ley aprobada por una
Camara que verse sobre la materia objeto de la iniciativa popular».

3. ILa resolucion de la Mesa de la Camara se notificara a la Comision
Promotora y se publicard de acuerdo con lo que al efecto disponga el Regla-
mento del Congreso de los Diputados.

Como puede apreciarse, es en la Mesa del Congreso en quien recae el
protagonismo en estas primeras fases del procedimiento de tramitacidén de la
iniciativa legislativa popular. En la iniciacién del mismo se limita a ser recep-
tora de la iniciativa. En la admisién a trimite, ejerce una labor calificadora,
resolviendo sobre la admision de la iniciativa. Asi, el articulo 127 del Regla-
mento del Congreso de los Diputados establece que las proposiciones de ini-
ciativa legislativa popular «serdn examinadas por la Mesa del Congreso a efec-
tos de verificar el cumplimiento de los requisitos legalmente establecidos .

La primera cuestién a examinar, y que ha sido, sin duda alguna, la mas
debatida doctrinalmente, es el elenco de las causas de inadmisiéon de la pro-
posicién, que enumera el segundo parrafo del transcrito articulo 5. Cabe repa-
sarlas, y detenerse, principalmente, en aquéllas que ofrezcan un mayor interés.

Pocos problemas plantea la inadmision por el hecho de que la iniciativa
tenga contenidos que le son expresamente vetados, apartado a) del parrafo
2. En cualquier caso, se trata de las materias enumeradas en el articulo 87.3,
Gltimo inciso, de la Constitucion, y en el articulo 2 de la LOILP Ambas enu-
meraciones coinciden, aunque la Ley Organica afiade dos materias mas res-
pecto a la relacion constitucional, tal como ya ha sido expuesto: las mencio-
nadas en los articulos 131 —los proyectos de planificacion econémica general,
cuya elaboracién corresponde al Gobierno—y 134.1 —los Presupuestos Gene-
rales del Estado— cuya elaboracién también es competencia exclusiva del
Gobierno. Pero tampoco la LOILP, al igual que la Constitucion, enumera
como materia excluida, la iniciativa de reforma constitucional. Como ya se ha
dicho, es el articulo 166 del Texto Fundamental quien realiza implicitamente
dicha exclusion.

El apartado b) contiene una causa formal de inadmision: la falta de cum-
plimiento de los requisitos exigidos en el articulo 3 de la LOILP. Aunque ese
mismo articulo afiade la posibilidad de subsanacién en el plazo de un mes,
cuando el defecto sea subsanable. Como el citado articulo 3 ya ha sido comen-
tado, basta aqui recordar que el escrito de presentacion debe contener como
requisitos: el texto articulado de la proposicion de ley, precedido de una
exposicién de motivos, un documento en el que se detallan las razones de los
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firmantes para que las Cadmaras la tramiten y aprueben, y la relacion de miem-
bros que componen la Comision Promotora de la iniciativa con sus datos per-
sonales. _

De lo expuesto hasta aqui, se deduce que la causa de inadmisién de la
iniciativa del articulo 5.2. a) de la LOILP es de naturaleza material, mientras
que la del apartado b) es de origen formal. Las cuatro causas restantes son de
menor nitidez y fueron motivo de polémica al debatirse la LOILP, especial-
"mente la enunciada en el apartado ©). En virtud del mismo se determina como
causa de inadmisién el que el texto de la proposicién verse sobre materias
diversas carentes de homogeneidad entre si. El proyecto de ley se referia a
«carencia de unidad sustantiva y sobre el alcance de esta expresion se plan-
ted la polémica.

Lapuerta Quintero, del Grupo Parlamentario Popular, expresd su oposi-
cién.a esa redaccion del proyecto en los siguientes términos: <Examinemos
nuestra enmienda al articulo 5.2. ¢), que menciona la carencia de unidad sus-
tantiva del texto de la proposicion como causa de inadmisién de la iniciati-
va, y cuya supresion proponemos. Los restantes apartados tienen misiones
claras. Asi, el punto a) excluye las materias vedadas por la Constitucion; el b)
establece la vinculacién a unos requisitos formales minimos y subsanables ...
Pero ;cuidl es la razén que informa el apartado que nos ocupa? ¢por qué se
impone este requisito a la iniciativa popular en concreto?. Y afiadi6: «En pri-
mer lugar su redaccién es desafortunada. ;Qué quiere decir la carencia de
unidad sustantiva?. Puede referirse a la regulacién de un tema de forma des-
conexa, tocando aspectos del mismo, pero sin abarcarlo sistemiticamente en
su totalidad y sin dotarlo de una unidad sustancial. Puede referirse a la impo-
sicion de que la proposicion abarque dos o mis materias heterogéneas.
Puede ser que se pretenda recoger esta Ultima acepcién, pero no debemos
olvidar que una cosa es lo que se quiso decir y otra muy distinta lo que se
ha dicho».

Continu6 su reflexion diciendo: Por tanto, hubiera sido preferible decir
Ja diversidad temadtica» en lugar de da unidad sustantiva». Pero aun con este
segundo significado, el requisito no es admisible. Su Gnica razén es la de igno-
rancia del ciudadano que va a presentar la proposicion de ley que intenta
regular a la vez temas sin ninguna relacién entre si. Y no es asi. La proposi-
cién va a ser elaborada por asesores juridicos, y aunque formularon una mala
proposicién y se consiguieron las 500.000 firmas, existe, si la ley es valida en
todo lo demis, todo un procedimiento de tramitacion de la proposicion que
serviria para pulirla y mejorarla. Lo que no se puede aceptar es limitar un dere-
cho constitucional porque se tema que se va a ejercitar de una forma poco
técnicar». Y concluyd afirmando: «diré que no existe ninguna razén de peso
para no aceptar nuestra enmienda y, sin embargo, dada la interconexion que
entre las distintas materias existe, no hacerlo supondria una fortisima dosis de
discrecionalidad por parte de la Mesa del Congreso; discrecionalidad que, si
bien es admisible en la Administracién, debe quedar desterrada de nuestro
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poder, el legislativo, siendo lo mas inaceptable que esta discrecionalidad
recortase un derecho constitucional»?4.

Por el Grupo Parlamentario Vasco, el diputado Vizcaya Retama pretendio
también la supresion de la frase «unidad sustantiva, porque con ella e viene
de algin modo a vulnerar el articulo 87.3 de la Constitucién. Formalmente es
cierto que se puede exigir una unidad de contenido material en una proposi-
cién de este tipo, pero este requisito que no deja de ser meramente formal,
no puede constituirse en obsticulo de fondo para la presentacion de la ini-
ciativa legislativa popular?®.

El diputado Fernando Pérez Royo era partidario de la supresion del apar-
tado en cuestién y del siguiente, «por entender fundamentalmente que son
requisitos sobreafiadidos, porque no estan en la Constitucion»*.

Por fin, se redacté de nuevo el texto legal; y se incorpord la férmula defi-
nitiva.

Por su parte, la doctrina también ha criticado el mencionado requisito,
incluso con su definitiva redaccién. Asi, el profesor Santamaria Pastor ha afir-
mado que «o parece que pueda considerarse objetivamente como un moti-
vo de rechazo de la iniciativa. Aparte de lo ambiguo del concepto de homo-
geneidad, este requisito, aplicado a la iniciativa del Gobierno, llevaria
indefectiblemente a rechazar todos los Proyectos de Ley de Presupuestos
. Generales del Estado. No hay razones para exigir un mayor grado de cohe-
rencia interna a las iniciativas de origen popular que a las gubernamentales
o parlamentarias»?’.,

Al hilo del comentario transcrito, no serd ocioso volver a repetir algo que
ha venido sefialandose en apartados anteriores. Y es la discriminacién sufrida
por la iniciativa popular, que viene a resultar la cenicienta de todas las inicia-
tivas legislativas, pese a la profesion de fe que nuestra Constitucion realiza en
favor de la soberania del pueblo. '

Puede terminarse este comentario, haciendo, con la profesora Biglino
Campos, una valoracion matizada de este precepto: da disposicion puede
cumplir un eficaz papel positivo al evitar que los signatarios de la iniciativa,
para apoyar sblo un aspecto de la proposicién, se vean obligados a aceptar
temas que, sin embargo, no son de su agrado. Pero al tiempo constituye, sin
duda alguna, un peligro para los promotores de la iniciativa, en cuanto que
los criterios para establecer si una proposicion es internamente homogénea no
son claramente determinables y puede ficilmente encubrir resoluciones dis-
crecionales, tomadas en virtud de criterios politicos»?.

24. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, nGm. 79, sesion de 29 de noviembre
de 1983. ‘

25. Ibidem.

26. Ibidem.

27. SANTAMARIA PASTOR, J.A.: Articulo 87, op. cit, p. 1264.

28. BicuNo Campos, P.: «la iniciativa legislativa popular, op. cit, p. 117.
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Los apartados d), e) y ) del parrafo segundo del arriba transcrito articulo
5 de la LOILP contienen otros tantos motivos de inadmisién basados en armo-
nizar el ejercicio de la iniciativa legislativa popular con la tarea propia de las
Camaras, como o6rganos del Poder Legislativo. Tampoco su existencia ha esta-
do exenta de polémicas, y es que, en el fondo, y una vez mas, habri que insis-
tir en ello: el constituyente y el legislador han sido cicateros en lo que a las

formulas de democracia directa se refiere. '

' La causa de inadmisién prevista en el apartado d) del articulo 5.2 plan-
tea varias cuestiones sobre la base de lo que anteriormente se acaba de
expresar. Porque, si el altimo inciso del apartado en cuestion apenas produ-
ce dificultad alguna de interpretacion —el proyecto o proposicion de ley pre-
vio a la iniciativa popular estd en trimite de enmiendas u otro posterior— no
puede decirse igual de la éxigencia de que el objeto de la iniciativa popular

no verse sobre el mismo objeto que un proyecto o proposicién previamente

presentados en el Congreso. ;Qué quiere decir identidad de objeto?, ino hay
grados y matices diversos en una identidad?, ;no existen aspectos diversos
dentro de un mismo objeto? y, sobre todo, ¢no parece conceder la LOILP, una
vez mis, una peligrosa discrecionalidad a la Mesa del Congreso de los Dipu-
tados?.

Cabria responder a ello que siempre puede la Comisidon Promotora inter-
poner el correspondiente recurso de amparo al que le faculta el articulo
siguiente. Sin embargo, atinadamente apunta Santamaria Pastor: <La conclu-
si6én, por dura que parezca, es obvia: esta causa de inadmisién es inconstitu-
cional, ademis de prestarse a maniobras ficilmente impeditivas de toda ini-
ciativa popular (basta con que el Gobierno tenga conocimiento de los
proyectos para formularla para que la aborte esbozando un proyecto de ley
sobre la misma materia, aunque de contenido diverso)»¥.

En todo caso no deja de ser curioso que vuelva a darse preferencia a la
tarea del 6rgano de representacion popular —el Congreso— que a la iniciativa
popular misma, pero, sobre todo, resulta cuanto menos chocante, una vez
mas, el margen de discrecionalidad de la Mesa del Congreso en lo que a la
tramitacion de la iniciativa se refiere.

En estrecha relacién con la causa de inadmisidn prevista en el articulo
5.2. d) se encuentra la del parrafo siguiente, el e). En su virtud, la inadmi-
sibn se produce por la coincidencia de la iniciativa propuesta con otra del
mismo origen presentada durante la misma legislatura. Sin embargo, esta
causa parece mis armoéOnica y de mayor fundamento que la anteriormente
examinada. Porque bien podria ocurrir que ante una iniciativa que no pros-
pera, ésta se reprodujera una y otra vez entorpeciendo la propia labor de la

29. SANTAMARIA PASTOR, J.A.: Articulo 87, op. cit, p. 1.264. Apunta la inconstitucionalidad por
entender que el apartado citado colisiona con el articulo 89.1 de la Constitucion. Opinién no com-
partida por Biglino Campos, P.»La iniciativa legislativa populars, op. cit, p.119, al entender que el
apartado de la LOILP desarrolla el mandato constitucional del articulo 87.3.

@
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Camara. Todo ello no es incompatible con reconocer la ambigiiedad del pre-
cepto —contenido igual o sustancialmente equivalente— y la consiguiente
discrecionalidad de que puede disponer otra vez mas la Mesa del Congreso
de los Diputados.

Opinién mis severa merece la causa de inadmisién de la proposicion de
iniciativa legislativa popular contemplada en el articulo 5.2. {: «la previa exis-
tencia de una proposicion no de ley aprobada por una Camara que verse
" sobre la materia objeto de la iniciativa popular. De entre las més atinadas y
severas criticas, puede destacarse la del profesor Santamaria Pastor, que
compartimos en todos y cada uno de sus términos: «.. es la causa de inad-
misién menos justificada de todas: basta que haya sido aprobada una pro-
posiciéon no de ley (que no tiene caricter normativo) y que verse sobre la
misma materia (ni s1qu1era que sea de sentido o contenido idéntico al de la
iniciativa)».

A la critica de Santamaria Pastor atn se puede anadir una apostilla de
tono menor respecto al precepto citado, y es que cabria pensar el absurdo que
supone que la proposicion no de ley coincidente hubiera sido aprobada en el
Senado, teniendo en cuenta que la iniciativa popular se tramita en el Congre-
SO, cuya Mesa resuelve sobre su admision.

También durante la tramitacion parlamentaria de la LOILP se solicito la
supresion de los apartados d), €) y f) del articulo 5.2. El diputado Vizcaya Reta-
na dudé de la constitucionalidad del apartado d) y se quejé del trato discri-
minatorio de las diferentes modalidades de la iniciativa legislativa, refiriéndo-
se también a los otros requisitos: <No parece sino que, de algin modo, ustedes
tuvieran cierto temor a la iniciativa legislativa popular, porque han rodeado su
admisién de una serie de requisitos tales que no exigen ustedes a los Grupos
Parlamentarios, que por su dedicacién, su profesionalidad, por su conoci-
miento de la vida legislativa se les deberia exigir con mucho mas razon que a
una iniciativa popular ... En todo caso ustedes sabrin que reglamentariamen-
te hay una solucion, que es que se acumule la tramitacion ... Estas dos causas
de inadmisibilidad, las que se indican en los apartados d) y €) no tienen jus-
tificacién ninguna mis que de temor a lo que ustedes pueden considerar pre-
siébn popular a la Cimara, que yo considero ejercicio de un sano derecho
democritico, que es el que resume el articulo 87-*1.

3. RECURSO CONTRA LA NO ADMISION

El articulo 6 de la LOILP establece la posibilidad de interponer el recurso
de amparo ante el Tribunal Constitucional. En concreto dice asi:

30. SANTAMARIA PASTOR, J.A.: Articulo 87, op. cit, p. 1265.
31. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, nam. 79, sesién de 29 de noviembre
de 1983. :



LA INICIATIVA LEGISLATIVA POPULAR EN ESPANA 303

«1. Contra la decision de la Mesa del Congreso de no admitir la pro-
posicién de Ley, la Comision Promotora podrda interponer ante el Tribunal
Constitucional recurso de amparo, que se tramitara de conformidad con lo
previsto en el Titulo III de la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tri-
bunal Constitucional.

2. Siel Tribunal decidiera que la proposicién no incurre en alguna de
las causas de inadmision previstas en el apartado 2 del articulo 5, el proce-
dimiento seguird su curso.

3. Siel Tribunal decidiera que la irregularidad afecta a determinados
preceptos de la proposicion, la Mesa del Congreso lo comunicard a sus pro-
motores, a fin de que éstos manifiesten si desean retirar la iniciativa o man-
tenerla una vez que bayan efectuado las modificaciones correspondientes».

La Ley Orginica del Tribunal Constitucional establece, en su articulo 41, la
proteccion del recurso de amparo ante dicho Tribunal, para proteger los dere-
chos vy libertades reconocidos en los articulos 14 a 29 de la Constitucion y para
la objecién de conciencia reconocida en el articulo 30.2, respecto de las viola-
ciones de los mismos producidas por disposiciones, actos juridicos o simple via
‘de hecho de los poderes publicos en cualquiera de sus modalidades. Y el
articulo 42 de la misma Ley Organica, concretando esta posibilidad, afirma que
las decisiones o actos sin valor de Ley, emanados de las Cortes o de cualquie-
ra de sus 6rganos que violen los derechos y libertades susceptibles de amparo
constitucional, podrin ser recurridos dentro del plazo de tres meses desde que,
con arreglo a las normas internas de las Camaras, sean firmes. A esta cuestion
se habia hecho anterior referencia que, ahora, se completa.

La no admisién de la iniciativa legislativa popular por parte de la Mesa del
Congreso es una decisién o acto sin valor de ley emanada por un 6rgano de
las Cortes, la Mesa del Congreso de los Diputados, érgano rector de dicha
Cémara, a tenor de la literalidad del articulo 30.1 del Reglamento de la misma.

Evidentemente, el derecho aqui violado es el reconocido en el articulo
23.1 de la Constitucién, por el que se declara como derecho fundamental el
de participacidén en los asuntos publicos.

Cabria preguntarse, con el profesor Santamaria Pastor, sobre la necesi-
dad de que el articulo 6 de la LOILP haya establecido este recurso de ampa--
ro especificamente contra la resolucion denegatoria de la Mesa del Congre-
so: «un precepto acertado, aunque en cierta manera superfluo, por cuanto el
recurso de amparo hubiera sido admisible por infraccion del art. 23 de la
Constitucion»2. : _

Cierta es la posible duplicidad o mejor atn, su posible caracter superfluo,
pero no hay que olvidar que aunque la intervencion del Tribunal Constitucio-
nal se produce ante la posible vulneracién del articulo 23.1, encuentra su
marco legal en el articulo 42 de su Ley Organica que le concede la facultad

32. SANTAMARIA PASTOR, J.A.: Articulo 87, op. cit, p. 1.265.
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de controlar decisiones o actos sin valor de ley emanados de las Cortes o de
sus Organos. : . _

La intervencion del Tribunal Constitucional decidiendo sobre las causas
de inadmisién previstas en el articulo 5.2 de la LOILP produjo el rechazo de
un sector del Congreso cuando se debatidé dicha Ley. Para ese sector, el Tri-
bunal Constitucional sélo podia definirse sobre las causas de inadmisibilidad
previstas en la Constitucion, pero no sobre las previstas en la Ley Orgénica.

En concreto, el diputado Fernando Pérez Royo afrimé: «Quiero decir, en
todo caso, que el bloque de materias que la Constitucidén elimina de la inicia-
tiva legislativa popular se refiere a la del articulo 87.3, que en su mayor parte,
son materias de caricter esencialmente legislativo, mas la materia presupues-
taria del articulo 134.1, mas la materia de planificacién. Unicamente en estas
materias entendemos que el Tribunal Constitucional tiene competencia para
pronunciarse y para, en virtud de la vulneracién de estos preceptos constitu-
cionales, decretar la inadmisibilidad de la iniciativa legislativa popular33.

El profesor Garcia Morillo defiende la oportunidad de la regulacién legal:
«Por consiguiente, cuando no se trate de actos de personal o administracion
no sera aplicable, contra las resoluciones o actos de las Camaras legislativas o
sus 6rganos de gobierno, el recurso contencioso-administrativo pero si podra
requerirse el amparo del TC por la via prevista en el articulo 42 de su ley regu-
ladora»¥. ‘ v

La legitimacién para acudir en amparo ante el Tribunal Constitucional
corresponde a la Comisién Promotora, a tenor del articulo 6.1 de la LOILP,
quien puede ejercer dicha legitimacion en el plazo de tres meses desde que
la decisién de inadmisién de la Mesa del Congreso sea firme. Habri que
entender que tal momento se produce a partir de la publicacién de la resolu-
cidén denegatoria y no a partir de la simple notificacién a la Comisién Promo-
tora. Parece que ésta la interpretacidn correcta del articulo 5.3 de la Ley Orga-
nica. La publicacién de la iniciativa y la resolucién de la Mesa deberan hacerse
en el Boletin Oficial de las Cortes Generales, Seccién Congreso de los Dipu-
tados, a tenor de lo establecido en los articulos 95, 126 y 127 del Reglamento
del Congreso. '

La interpretacion aceptada se ve reforzada, ademas, por la literalidad del
articulo 42 de la Ley Orginica del Tribunal Constitucional, que concede
—para la imposicién del recurso de amparo— el plazo de tres meses, a con-
tar desde que los actos o decisiones sin valor de ley de las Cortes sean fir-
mes, de acuerdo con las normas internas de las Cimaras. La exigencia de la
firmeza del acto hace opinar en favor de contar el plazo desde la publica-
cién dicho acto.

33. PErez Royo: Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, nam. 79, sesién de 29
de noviembre de 1983.

34. GarciaA MoRILLO, J.: La proteccion judicial de los derechos fundamentales, Tirant lo
Blanch, Valencia, 1994, p. 185.
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Los parrafos 2 y 3 del articulo 6 de la LOILP recogen los efectos de la sen-
tencia del Tribunal Constitucional ante el recurso de amparo planteado por la
Comision Promotora a causa de la inadmisién de la proposicion por parte de
la Mesa del Congreso. Si la proposicidén no incurre en causa de inadmisién, el
procedimiento seguird su curso, procediéndose a la recogida de firmas y su
acreditacion. Si la irregularidad afecta a determinados preceptos de la propo-
sicion, los promotores decidirdn entre retirar la iniciativa o mantenerla, con las
oportunas modificaciones.

Evidentemente hay una tercera posibilidad que la Ley Orginica debe dar
por sobreentendida, y es que el Tribunal aprecie la razén de la Mesa, al enten-
der que la proposicion, o su contenido esencial, es inadmisible, con lo que se
da por definitivamente rechazada.

4. RECOGIDA Y ACREDITACION DE FIRMAS

Pese a que es el aspecto del procedimiento mis largamente tratado en la
LOILP, su regulacién ofrece, sin embargo, pocas dificultades dignas de consi-
deraciéon. Los articulos 7 a 12 de la Ley se dedican a esta fase. Vale la pena,
en todo caso, detenernos en algunos aspectos de su contenido.

En primer lugar, cabe destacar el papel que asume la Junta Electoral
Central «que garantizara la regularidad del procedimiento de recogida de
firmas, segan expresa al apartado 1 del articulo 7. La tarea de la Junta
comenzari una vez que la Mesa del Congreso le comunique que la propo-
sicion ha sido admitida.

La Junta Electoral Central notifica a la Comisién Promotora de la iniciati-
va el hecho de su admision para que se proceda por ésta a la correspondien-
te recogida de firmas. Esta disposicioén del articulo 7.2 de la LOILP supone la
existencia de otra notificacion de la admisién distinta de la que la Mesa del
Congreso debe realizar a la citada Comisidn para informarle de que su inicia-
tiva ha sido aceptada por el 6rgano rector de la Camara. El escaso interés que
el articulo produjo a la hora de su aprobacion, y la subsiguiente ausencia de
debate, no ayudan a aclarar el contenido o, mas bien, el alcance de esa noti-
ficacion de la Junta Electoral.

El hecho es que parece que nos encontramos con la existencia de tres
comunicaciones o notificaciones distintas. Por la primera, la Mesa del Congre-
so comunica a la Comisién Promotora el hecho de la admisién a trimite de la
iniciativa. Por la segunda, la Mesa comunica a la Junta Electoral Central la exis-
tencia de una proposiciéon de ley, fruto de la iniciativa legislativa popular, que
ha sido admitida a tramite por dicha Mesa, y que ahora comienza el trimite
de recogida y acreditacion de firmas que la Junta debe controlar. En la terce-
ra comunicacion, prevista en el citado articulo 7.2, y, muy posiblemente,
superflua, la Junta Electoral Central notifica a la Comisiéon Promotora la admi-
sidén a tramite de su iniciativa, para que ésta proceda a recoger las quinientas
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mil firmas constitucionalmente exigidas para que la tal iniciativa continde su
tramitacion parlamentaria. Parece que con las dos primeras notificaciones
mencionadas seria suficiente. _

La interpretacidn mas segura es pensar que la notificacion oficial de la admi-
sioén de la proposicion de la iniciativa corresponde, como no puede ser de otra
manera, a la Mesa del Congreso, quien decide sobre tal admision y la notifica a
la Comisién Promotora. Recordemos que, precisamente, cuando tal decisién es
firme es cuando —caso de inadmisién— puede ser recurrida en amparo. La Junta
Electoral lo que hace es comunicar a la Comisién que ha recibido notificacién
—oficial- de la Mesa del Congreso, y que comienza el proceso de recogida de fir-
mas, que, dado su paralelismo con la actividad electoral, la Junta vigila.

. La Comisién Promotora tiene un plazo de seis meses, a contar desde la
notificacién de la Junta, para proceder a la recogida de firmas, plazo que
puede prorrogarse hasta nueve meses si hay causas de fuerza mayor. Causas
que , a tenor del articulo 7.3 de la LOILP, ha de examinar la Mesa del Con-
greso. Agotado el plazo sin la entrega de firmas —lo que se hace ante las Jun-
tas Electorales Provinciales— caduca la iniciativa.

En el Proyecto del Gobierno figuraba sélo el plazo de seis meses para la
recogida de firmas. El Grupo Vasco, por enmienda defendida por el diputado
Vizcaya Retana, propuso la préorroga de tres meses, a discrecion de la Junta
Electoral Central ante la existencia de fuerza mayor. La enmienda fue acepta-
da en la parte correspondiente a la préorroga y su plazo, y se modificod, apar-
te de algin detalle gramatical, en lo referente al ente que debe conceder dicha
prorroga, en favor de la Mesa del Congreso.

La soluci6n, pese a todas las ventajas que pueda tener, ofrece también
algunos puntos que, cuando menos, llaman la atencidén. En primer lugar, el
hecho mismo de la prérroga. Si tan dificultoso puede ser llegar a reunir las
500.000 firmas, y ello es indudable, cabe preguntarse si no hubiera sido mejor
establecer un plazo Gnico mis largo —los nueve meses— con cardcter maximo
o preclusivo, en linea parecida a la que sostenia el Proyecto. Porque ello no
quiere decir, obviamente, que tenga que agotarse tal plazo. Por un lado, hay
que pensar que la Comisiébn Promotora tendra que haber hecho una explora-
cion de posibles firmantes, y que no va a empezar de cero desde la acepta-
cién de la proposicidn por parte de la Mesa del Congreso. Esa unificacién con
caracter de maximo eliminaria la posible discrecionalidad y resulta suficiente,
incluso, para disuadir posibles iniciativas poco ponderadas, lo que no resulta
facil que ocurra, pero no por ello imposible.

Por otro lado, también resulta de dudosa oportunidad la atribucién a la
Mesa del Congreso de la concesién de la prorroga. Cabe plantearse, si, como
figuraba en la enmjenda, no seria mejor que tal facultad hubiera recaido en la
Junta Electoral Central. De nuevo nos encontramos con un protagonismo dis-
crecional del 6rgano de gobierno de la Cimara Baja que puede resultar exce-
- sivo. La Junta, incluso, podria contar con datos técnicos que pueden servir
para apreciar con mis rigor la necesidad de tal prérroga.
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Las caracteristicas de los pliegos de recogida de firmas se regulan en el
articulo 8 de la LOILP, estableciendo su tercer parrafo la intervencion de la
Junta Electoral Central a la hora de sellar y numerar los pliegos que reprodu-
cirdn, ademis, el texto integro de la proposicién, a tenor del parrafo primero
del precepto citado. : ,

La autenticacion de firmas queda regulada en el articulo 9 de la Ley Orga-
nica, que dispone que cada firma debe ir acompafiada de nombre, apellidos,
nimero del DNI y municipio en que el firmante se halla censado. La autenti-
cacién, que debe indicar su fecha, corresponde a un notario, 0 a un secreta-
rio judicial, o a un secretario municipal del lugar en que el firmante esté cen-
sado. Se admite la autenticacién colectiva incluyendo, en este caso, el nimero
de firmas que corresponde a cada pliego.

Este articulo 9 modificé su redaccion del parrafo primero, al aceptarse una
enmienda del Grupo Popular en el sentido de que fuera innecesaria el dato
—junto a la firma— del lugar y fecha de nacimiento del elector. En nombre del
citado Grupo, el diputado Lapuerta Quintero manifestd: «proponemos la
supresion, en los datos personales que deban acompaiar a la firma, del lugar
y fecha del nacimiento», ya que «el que la persona tenga veinte o sesenta afios
es absolutamente irrelevante-.

El articulo 10 prevé la posibilidad de la existencia de fedatarios especia-
les para autenticar las firmas. Esos fedatarios han de ser designados por la
Comision Promotora y jurar o prometer el correcto desempefio de su funcion
ante las Juntas Electorales Provinciales, incurriendo, en caso de falsedad, en
las responsabilidades legalmente previstas. La designacién de fedatarios debe
recaer en ciudadanos espafioles mayores de edad, en pleno ejercicio de sus
derechos y que carezcan de antecedentes penales.

Una vez recogidas las firmas, se envian los pliegos correspondientes a las
Juntas Electorales Provinciales, que efectGan una primera labor de comproba-
cién y recuento, que no puede exceder de quince dias. Concluida la tarea,
envian los pliegos a la Junta Electoral Central, manteniendo las Provinciales un
caricter auxiliar de cara a la acreditacién de firmas.

La Junta Electoral Central procede a la comprobacién y recuento defini-
tivos. Comprobacion que, de cumplirse los requisitos legales, termina con el
envio por la Junta a la Mesa del Congreso de la correspondiente certificacion
acreditativa.

Es en esta fase del procedimiento cuando se perfecciona la verdadera ini-
ciativa popular, materializada en esas 500.000 firmas que suscriben la pro-
puesta. Las fases anteriores sirven de preparacidén para que la peticion popu-
lar se produzca. Ahora, el Congreso de los Diputados continuard la
tramitacion, pero tiene ya enfrente quinientas mil adhesiones a una solicitud

35. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, nam. 79, sesion de 29 de noviembre
de 1983.
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legislativa, y ya debe comenzar, de manera obligatoria, un procedimiento.
Debe iniciarse asi la tramitacién parlamentaria de la iniciativa legislativa
popular.

5. TRAMITACION PARLAMENTARIA

Muy posiblemente es esta la fase del procedimiento que mas controver-
sias y polémicas ha generado, debido, en gran manera, a la necesidad de la
doma en.consideracién» de la proposicién por parte del Congreso. Como ya
con anterioridad el tema ha sido desarrollado, basten ahora unas breves refle-
xiones sobre este punto. '

" Para seguir el orden légico, bueno serd transcribir el articulo 13 de la
LOILP, que sobriamente desarrolla la cuestidén de la tramitacién parlamentaria
de la iniciativa legislativa popular. El Gltimo momento de la fase anterior con-
sistia en la comunicacién de la Junta Electoral Central a la Mesa del Congreso
de la certificacién acreditativa del ntmero de firmas vilidas. Pues bien, el
articulo 13 establece: ‘

«1. Recibida la notificacion que acredite haberse reunido el niimero de
firmas exigido, la Mesa ordenara la publicacion de la proposicion, que que-
dard en condiciones de ser incluida en el orden del dia del Pleno para su
toma en consideracion.

2. El debate se iniciara mediante la lectura del documento a que se
refiere el articulo 3, apartado 2 b), de la presente Ley Orgdnica» (este docu-
mento citado en el parrafo 2 es aquél en el que detallaban las razones de
los firmantes para que las Cimaras tramitaran la proposicidén de ley).

Por razén de conexioén temitica, hay que volver a hacer referencia a la
cuestion de la toma en consideraciéon por parte del Congreso. La critica con-
tra el requisito de someter las proposiciones de ley fruto de la iniciativa popu-
lar al tramite de la toma en consideracién no sélo ha tenido alcance doctrinal
— Santamaria Pastor, De Esteban y Lopez Guerra, entre otros— sino que el Pro-
yecto de Ley de la LOILP la excluia. Fue la Ponencia quien la introdujo, con-
tra la opinién de varios grupos parlamentarios, el Popular por ejemplo, que
pretendia, mediante voto particular, mantener la primitiva redaccién del pro-
yecto redactado por el Gobierno.

Lapuerta Quintero, en representacion de ese Grupo, lo expreso asi: «La
iniciativa legislativa popular da lugar a proposiciones que, por un lado, tienen
la virtud de haber nacido fuera de la Camara, y, por otro,-estin avaladas por,
al menos, quinientas mil firmas. Estas dos circunstancias conllevan a nuestro
entender, la consiguiente omisién del tramite de toma en consideracién»*°.

36.  Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, nim. 79, sesién de 29 de noviembre
de 1983.
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También se planteé en el Congreso de los Diputados —Pérez Royo— la
posibilidad de que la Comisién Promotora de la iniciativa legislativa popular
pudiera personarse en la Camara «para exponer personalmente, de viva voz,
los motivos que fundamentan o que avalan dicha iniciativa. Se trata, en defi-
nitiva, de reproducir, en relacién a este tema, un procedimiento parecido al
que el propio Reglamento de la Camara .... ha arbitrado en relacion a la ini-
ciativa legislativa extrafia a esta Cdmara como es la que se inicia por parte de
las Comunidades Autébnomas. Cuando la iniciativa es ejercida por una Comu-
nidad Auténoma, los representantes de dicha Comunidad tienen un tramite
para presentar dicha iniciativa en esta Camara»’.

Sin embargo, y también desde el campo doctrinal, no han faltado partida-
rios de la solucién legal. Tal es el caso, por ejemplo, de Santaolalla o de Pun-
set Blanco. Este altimo, en concreto, ha escrito: «En primer lugar, la iniciativa
legislativa es una facultad consistente solo en la presentacion de proposiciones
de ley. Lo dice la Constitucion misma en el art. 87.3. Ahora bien, es cierto que
la presentacién de una proposicion produce como efecto la puesta en marcha
vinculante para la Asamblea del procedimiento legislativo ... Pero, en segundo
lugar, esta vinculacion no alcanza mis que a la fase introductoria de tal proce-
dimiento, que se abre con el ejercicio de la iniciativa y se cierra, en el caso de
las proposiciones, con el tramite de la toma en consideracion: pretender ago-
tar esa fase en la mera presentacién, de modo que las proposiciones vilida-
mente suscritas acudieran directamente a la fase constitutiva o central, no s6lo
suplantaria la voluntad de la Camara, que es quien, mediante un Reglamento,
ha de articular la tramitacién de las proposiciones (art. 89.1), sino que ademas
otorgaria a los 6rganos o sujetos dotados de iniciativa una potestad legislativa
que no les corresponde (art. 66.2) ... Por todo ello, y en tercer lugar, el trami-
te de la toma en consideracién, sobre resultar perfectamente constitucional ...
lo es también en cuanto no perjudica de ninguna manera el ejercicio del dere-
cho de iniciativa que la Constitucién reconoce, puesto que no condiciona la
presentacion de proposiciones, sino que se limita a operar como un requisito
de procedibilidad de las mismas, libremente apreciada, eso si, por la Camara»*®

Otros problemas plantea también la tramitacion parlamentaria de la ini-
ciativa legislativa popular. Mencionamos los que parecen de mds relieve:

Sobre la caducidad de las proposiciones en caso de disoluciéon de las
Camaras establece el articulo 14 de la LOILP: «La iniciativa legislativa popular
que estuviera en tramitacion en una de las Camaras, dl disolverse ésta no
decaerd, pero podra retrocederse al tramite que decida la Mesa de la Camara,
sin que sea preciso en ninguin caso, presentar nueva certificacion acreditativa
de baberse reunido el minimo de firmas exigidas .

37. Ibidem.
38. PUNSET BLANCO, R.: <Fase introductoria del procedimiento legislativo» en Revista de Estu-
dios Politicos , n.° 22 VII-VIII, 1981, p. 216.
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La pregunta que plantea el articulo transcrito es si la no caducidad de la
iniciativa legislativa popular se produce s6lo en el caso de disolucién y no en
el supuesto de expiracién del mandato parlamentario. El articulo 14 sélo cita
la disolucién, pero es evidente que debe entenderse que se trata de cualquier
supuesto de finalizacion del mandato parlamentario, y, el Gnico posible, apar-
te de la disoluciéon —por cualquiera de las causas constitucionalmente previs-
tas— es el de la expiracién del mandato por agotamiento del mismo. La solu-
- cion legal obedece a varias razones, la principal de las cuales seria el fraude
que supondria un aplazamiento indefinido, o, al menos exagerado, de la tra-
mitacion parlamentaria de la iniciativa para que expire el mandato sin que
recaiga decisién final.

Sin embargo la solucién del articulo 14 de la Ley Orgénica choca frontal-
mente —al menos en principio— con el criterio del articulo 207 del Reglamen-
to del Congreso de los Diputados, que establece la caducidad de todos los
asuntos pendientes de examen y resolucion de la Cimara al disolverse ésta o
expirar su mandato. Pero, siguiendo criterio doctrinal generalmente comparti-
do, entre ambas normas no hay relacién de jerarquia, sino de competencia.
Ademas, segiin la profesora Biglino Campos, cuyo criterio puede compartirse,
se puede afirmar que da propia Constitucidn, al recoger la iniciativa legislati-
va popular, no remite su regulacién al Reglamento, como hace para el caso de
la iniciativa del Gobierno y de las Camaras (art. 87.1), sino que lo hace en
favor de una ley organica. Estariamos, por tanto, ante una reserva de regla-
mento que debe interpretarse de forma eldstica, en la medida en que la LOILP
intenta sélo introducir algunas modificaciones que derivan de la propia sin-
gularidad de las proposiciones de ley de origen popular. Y afiade: <Tras rea-
lizar este tipo de observaciones podemos inclinarnos por la legitimidad de la
disposicion de la LOILP que excepciona la caducidad de la proposicién de ley
popular. Esta afirmacién resulta quiza reforzada por el caridcter que el Tribu-
nal Constitucional atribuye a la contenida en el articulo 207 del R.C.D. En efec-
to, la considera dispositiva para la Mesa del Congreso de los Diputados, que
puede exceptuarla si lo considera conveniente y asi lo permita la naturaleza
de la materia sin resolver»°.

Otro problema de indole temporal se plantea indirectamente al no esta-
blecer el articulo 14 de la LOILP plazo alguno entre la recepciéon de la certifi-
cacion de la acreditacién de firmas por la Junta Electoral Central, y la publi-
cacion de la proposicién y su inclusioén en el orden del dia del Pleno, que son,
pues, las actividades de impulso de la Mesa en esta fase de la tramitacién de
la iniciativa popular. _

Ninguna solucioén ofrece la Ley Orginica y, en definitiva, habrd que espe-
rar el buen criterio de la Presidencia de la Cimara. Porque, no cabe olvidar

39. BrcuNo Campos, P.: «<La iniciativa legislativa populars, op. cit., pp. 127-128. La Sentencia
del Tribunal Constitucional referida es la 89/1984, de 29 de septiembre.
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que la Mesa ordena la publicacion de la proposicion, pero no depende de ese
o6rgano de gobierno el que-se incluya en el orden del dia de un Pleno, cuya.
fijacion corresponde al Presidente, de acuerdo con la Junta de Portavoces (art.
67.1 del Reglamento del Congreso). Ante una injustificada dilacion sélo cabe
la posibilidad de que se aplique el articulo 68.1 del mismo cuerpo legal, que
autoriza la alteracién del orden del dia del Pleno a peticion del Presidente o
de dos Grupos Parlamentarios o de la quinta parte de los miembros de la
Camara. Por lo demis, la discrecionalidad vuelve a operar como criterio domi-
nante. '

Aunque haya que forzar el contenido de este apartado parece oportuno
terminarlo con la mencién del articulo 15 de la LOILP, que se refiere a la com-
pensacion estatal por los gastos realizados:

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

2. Los gastos deberan ser justificados en forma por la Comision Promo-
tora. La compensacion estatal no excederd, en ningiin caso, de treinta millo-
nes de pesetas. Esta cantidad serd revisada periédicamente por las Cortes
Generales».

La Exposicién de Motivos de la LOILP —justificando este precepto— afirma
que «se establece una compensacion estatal por los gastos realizados, siempre
y cuando se alcance el nimero de firmas exigidas para que prospere la ini-
ciativa. Se pretende con ello evitar que resulte oneroso el ejercicio de una
forma de participacion en la vida pablica reconocida en la Constitucion».

Para que proceda la compensacion publica de los gastos realizados se exi-
gen, como puede verse, dos requisitos: que la proposicion alcance su trami-
tacioén parlamentaria y que los gastos se justifiquen en forma.

A tenor del articulo 13, la recepcion de la notificacién de la Junta Electo-
ral Central de haberse reunido el ntimero de firmas exigidas, origina el inicio
de la tramitacion parlamentaria, pues, como antes se ha sefialado, a partir de
ese momento la Mesa ha de ordenar preceptivamente la publicacion de la pro-
posicion. Por tanto, deberd entenderse que serd desde esa recepcion de la
notificacién que los miembros de la Comisién Promotora tienen derecho a la
compensacién econdémica, siempre y cuando, légicamente, cumplan el segun-
do requisito: la justificaciéon de gastos.

Tal justificacion de gastos debe realizarse «en forma». Por tal expresion
debe entenderse que la Comisién tiene que presentar facturas y recibos corres-
pondientes a los gastos efectuados, sin que se precise intervencion notarijal
alguna. o

Respecto a quién debe resarcir —E! Estado— la conclusién que cabe es
que deberin ser cantidades previstas en el Presupuesto de las Cortes, 6rgano
ante el que, en definitiva, se tramita la proposicion, y que, ademas, debe revi-
sarse periddicamente la cuantia de tal resarcimiento. Se supone que el perio-
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do de revisién es el correspondiente a la vigencia del Presupuesto, o sea,
anual, aunque la revisién no implique necesariamente aumento de la cantidad
de dinero a entregar en concepto de resarcimiento.

- La conclusion a la que puede llegarse, no es fruto de una mera especula-
cion tedrica. La misma realidad ha acompafiado esa especulacién. Por una
Causa o por otra, razones de imitacién a modelos extranjeros, desconfianza
prev1a hacia la democracia directa, experiencia propia y reciente en Espafia,

., la Constitucion de 1978 tiende al recelo hacia la democracia directa y sus
instituciones y apuesta decididamente por la democracia representativa,
siguiendo, por otra parte, criterio general. Las consecuencias que de ello han
derivado para la institucién objeto de estudio son evidentes, comportando un,
dificilmente superable lastre, que en nada le ha podido prestigiar.

LA PRACTICA DE LA INICIATIVA LEGISLATIVA POPULAR

Parece oportuno dedicar un capitulo al ejercicio de la iniciativa de la legis-
lativa popular en Espafia. Capitulo breve, pues también parca ha sido la pric-
tica de la misma en nuestro pais. Se trata de citar algunos cuantos ejemplos
de tal iniciativa como botén de muestra.

Comenzamos nuestra exposicién refiriendo un caso anterior a la pro-
mulgacién de la propia LOILP Una proposiciéon de ley de 1983, fruto de la
iniciativa legislativa popular, se destinaba a solicitar el mantenimiento de los
Altos Hornos del Mediterrdneo en Sagunto. La proposicién no fue admitida
por la Mesa del Congreso, sin que hubiera recurso ante el Tribunal Constitu-
cional.

Pese a lo que este antecedente pudiera sugerir, hay que aclarar, sin
embargo, que el criterio de la Mesa del Congreso ha sido amplio y generoso
a la hora de aplicar los criterios materiales de admisién a tramite de las pro-
posiciones populares. La practica, en este sentido, ha ido mucho mis alld en
generosidad que la propia regulacion de la Ley Organica, que no hemos duda-
do en criticar en anterior capitulo.

Un Acuerdo de la Mesa del Congreso de los Diputados de 27 de julio de
1984 no admitia a tramite una proposicién de iniciativa legislativa popular
sobre concesion de pensiones de jubilacién para administradores familiares,
presentada por una Comisién Promotora de catorce personas, integrantes
varias de ellas del SANAF (Sindicato Auténomo Nacional de Administradores
Familiares). La proposicién de ley pretendia que los medios para la pensién
de administrador familiar se obtuvieran de recaudar mil pesetas a pagar obli-
gatoriamente por todas las familias esparfiolas. La Mesa entendié que tal ini-
ciativa contenia una norma tributaria, no susceptible, por tanto, de iniciativa
popular. La Comisién Promotora recurrié6 en amparo ante el Tribunal Consti-
tucional, quien en Auto 26/1985, de 16 de enero, entendi® correcta la actua-
cion de la Mesa del Congreso al calificar como de naturaleza tributaria la pro-
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posicién de ley «en méritos de la cual se impone a cada familia residente en
territorio espafiol el pago de lo que se denomma aborro familiar mensual por
un importe de 1000 pesetas».

Poco mds tarde —marzo de 1985— se volveria a presentar una iniciativa
popular ante la Mesa del Congreso, pero dando caricter voluntario a la pres-
tacién pecuniaria antes citada. La Mesa volvi6 a negar la admision a tramite de
la proposicion, por entender que seguia afectando a materia tributaria, y tener
contenido sustancialmente equivalente a la anterior.

El Tribunal Constitucional, a quien se habia acudido otra vez en amparo,
por Auto 592/1985, de 18 de septiembre, entendié que la supresion del senti-
do obligatorio de las prestaciones pecuniarias «no altera, por si sola, la esen-
cial dimensién tributaria de la iniciativa que ha tratado de ejercerse nueva-
‘mente». Ademss, el Tribunal entendia vilida también como causa de no
admision el hecho de que la iniciativa reproducia esencialmente la anterior
presentada en la misma legislatura. Durante la legislatura siguiente —1990— vol-
veria a presentarse otra iniciativa de similar contenido, que tampoco la Mesa
del Congreso admiti6 a tramite.

Tampoco admitiria la Mesa del Congreso otra proposicion, fruto de la ini-
ciativa popular, presentada durante la cuarta legislatura — 1992— sobre el ejer-
cicio, disfrute y comercializacién de obras de arte.

Sin embargo, la causa mas habitual de que no haya prosperado la inicia-
tiva popular con mas frecuencia es la caducidad —el transcurso de seis meses,
prorrogables otros tres mis, articulo 7.3 LOILP— producida por la falta de reco-
gida de firmas suficientes. Tales fueron, entre otros, los casos de una propo-
sicion de 1987 sobre la responsabilidad de las Administraciones Pablicas en
cuestiones relacionadas con los centros de ensefianza; de otra sobre la repa-
racién de dafios producidos por el sindrome téxico, que se presentd en 1989
y se trasladé a la cuarta legislatura, y de las presentadas en 1990 sobre la jor-
nada de médicos titulares, la abolicién del trabajo precario, y el abandono de
la energia nuclear. '

Por tGltimo cabe sefialar que se retird, por la propia Comision Promotora,
una proposicién sobre regulacic’)n del fomento del cese anticipado de la acti-
vidad agraria.

En sentido contrario, cabe destacar la aprobacion de la primera ley cuyo
origen esta en la iniciativa popular. Se trata de la Ley de propiedad horizontal
nam. 8/1999, de 6 de abril, BOE del 8 de abril. Su contenido reforma una Ley
sobre la misma materia, promulgada en 1960.

En su Exposicién de Motivos se dice que la finalidad del nuevo texto legal
es la de recoger las «aspiraciones de la sociedad en materia de regulacion de
la propiedad horizontal>. Aspiraciones nuevas que se concretan, sobre todo,
en lo referente a la flexibilizacién del régimen de mayorias para tomar deter-
minados acuerdos, en la hicha contra la morosidad de determinados copro-
pietarios y en la reforma de la regulacién de los 6rganos de las comunidades.
Con ello la normativa sobre la materia, sigue la Exposicion de Motivos, «gana
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en flexibilidad y dinamismo, pero también en eficacia, y se acomoda a los
nuevos requerimientos sociales».

El examen de la practica de la iniciativa legislativa popular reafirma lo
dicho en anteriores capitulos. Hoy por hoy, no es figura que haya arraigado en
nuestro pais y su practica ha sido, como puede apreciarse, minima. Los moti-
vos pueden ser de diversa naturaleza: desde el desinterés generalizado por la
cosa publica, excepto quizd en su aspecto econdmico —y las materias tributa-
rias estan excluidas de la iniciativa popular— hasta las propias trabas de proce-
dimiento impuestas por la Constituciéon y la LOILP, asi como la necesidad de
reunir las quinientas mil firmas, cantidad muy notable, cuya dificultad de cum-
plimiento ha podido producir los casos de caducidad antes descritos.

‘Las propias restricciones materiales al objeto de la iniciativa popular han
dificultado, en buena medida, su utilizacidn. El profesor Chofre Sirvent critica,
por ejemplo, la exclusién de la materia relativa a derechos fundamentales y
libertades publicas, «ya que ésta constituye uno de los dmbitos méis idéneos
para la participacidn directa o semidirecta de los ciudadanos, sin perjuicio del
sistema representativo, que es el que prevalece. En esta materia, debido a la
ambigtiedad con que el legislador constituyente ha disefiado el articulo 81.1,
hay supuestos que son susceptibles de no ser aprobados por ley organica vy,
por tanto, ello da lugar a que la iniciativa legislativa popular pueda ser una via
valida para regular las mismas»%. .

Toda esta situacién es, por otra parte, fiel trasunto de la primacia otorgada
por nuestra Constitucién a la democracia representativa frente a la democracia
directa. Primacia extensamente referida en los primeros capitulos de este traba-
jo, a los que ahora habria que remitirse, y que ha inmovilizado, practicamente,
las considerables posibilidades de la institucién objeto de nuestro estudio.

LA INICIATIVA LEGISLATIVA POPULAR
EN LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

1. ASPECTOS GENERALES

La figura de la iniciativa legislativa popular ha sido recogida e institucio-
nalizada por todos los Estatutos de Autonomia, con la sola excepcién del de
Castilla y Ledn. En desarrollo de esos preceptos estatutarios se han ido apro-
bando diversas leyes autondmicas de iniciativa legislativa popular, excepto en

la Regién citada. _ ‘

No es objeto directo de este trabajo entrar en los detalles pormenorizados
de la iniciativa popular en todas y cada una de las Comunidades Auténomas,

40.  CHOFRE SIRVENT, J.F.: Significado y funcion de las leyes organicas, Tecnos, Madrid, 1994,
p. 277.

ot
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sino que su objeto es la iniciativa legislativa popular en el ambito nacional. Sin
embargo, cabe hacer, siquiera, una referencia a los aspectos mis significativos
de su regulaciéon autondémica. Para ello, puede seguirse una sistematica para-
lela a la empleada en el caso de la institucién a nivel nacional.

Llama la atencién, de entrada, los titulos que reciben las diversas leyes de
desarrollo de la institucién en algunas Comunidades Autdbnomas: «de iniciati-
va legislativa popular o iniciativa popular, en el caso del Pais Vasco, Galicia,
Cantabria, La Rioja, Aragon, Canarias, Navarra, Extremadura y Baleares. En
Andalucia, Asturias, Murcia, Castilla-La Mancha y Madrid se afiade al titulo del
texto legal la «iniciativa legzslatzva de los Ayuntamientos, y en el caso mur-
ciano «de las comarcas.

Cronoldgicamente, la primera Comunidad Auténoma en regular la inicia-
tiva legislativa popular, en su 4mbito propio, fue el Principado de Asturias. Lo
hizo por la Ley 4/1984, de 5 de junio, «reguladora de la iniciativa legislativa
de los Ayuntamientos y de la iniciativa popular , publicada en el Boletin Ofi-
cial del Principado de Asturias, nimero 133, de 8 de junio.de 1984.

En su Exposicién de Motivos, la Ley justifica la urgencia en cumplir el
mandato del articulo 31.1 del Estatuto de Autonomia para Asturias, «dado que
una de las caracteristicas definitorias y configuradoras del Principado de Astu-
rias en su caricter de Comunidad Autbnoma uniprovincial en la que los Ayun-
tamientos deben tener legalmente garantizado su derecho a intervenir en la
adopciéon de las decisiones que legalmente les afecteny.

Cabe hacer notar, en todo caso, que la Ley asturiana se promulgd antes
de que transcurrieran tres meses de vigencia de la LOILP

En Catalufa, la iniciativa legislativa popular se desarrollé mediante la Ley
2/1995, de 23 de marzo. Consta de 15 articulos, dos Disposiciones Transitorias y
dos Disposiciones Finales. Fue la Gltima de las leyes reguladoras de esta materia.

Caracteristica comin a la legislacién autonémica, en la materia que nos
ocupa, es que las exposiciones de motivos de las leyes de desarrollo invocan
los correspondientes mandatos estatutarios y los articulos 87.3, 9.2 y 23 de la
Constitucion espafiola (alegados cuantitativamente por el orden resefiado).
Son excepcion los Estatutos de Galicia y Pais Vasco —que no se refieren a la
Constitucion en la correspondiente exposicion de motivos, sino s6lo a sus
Estatutos— y Canarias, en donde no se invoca precepto alguno.

En 1984 se promulgaron las leyes correspondientes a Asturias, Murcia y
Aragén. En 1985, las de La Rioja, Cantabria, Castilla— La Mancha y Extrema-
dura. Aparecen en 1986 las leyes correspondientes a Canarias, Madrid y Pais
Vasco. En 1988 las de Andalucia y Galicia. Las Islas Baleares y la Comunidad
Valenciana desarrollaron la iniciativa legislativa popular autonémica por sen-
das leyes de 1991 y 1993, respectivamente. .

En el caso de la Comunidad Foral de Navarra, hay que distinguir la Ley
reguladora de la iniciativa legislativa popular (Ley foral 3/1985, de 25 de
marzo) de la Ley reguladora de la iniciativa legislativa de los Ayuntamientos
de Navarra (Ley foral 4/1985, también de 25 de marzo).
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- Las caracteristicas de las leyes autondémicas de desarrollo son relativa-
mente similares en cuanto a su contenido, como luego se examinari, sin que
tampoco haya excesivas diferencias formales. Su extension varia entre los 22
articulos de la Ley murciana, seguida de los 20 de Andalucia y Valencia, hasta
los 11 de Cantabria, siendo lo mis habitual la aproximacién a ese dltimo
namero de articulos.

2. TITULARES DE LA INICIATIVA

Respecto a los requisitos subjetivos —titularidad— para el ejercicio de la ini-
ciativa legislativa popular en las Comunidades Auténomas, podrian estable-
cerse los siguientes rasgos generales: poseer la vecindad autonémica —ciuda-
dania autondmica en expresién de muchos autores 4— o sea la vecindad
administrativa, es decir, estar empadronado en un municipio de la Comunidad
Auténoma, independientemente del lugar de nacimiento o del lugar de resi-
dencia de hecho. Dicha ciudadania autondémica o vecindad administrativa se
acredita con la inscripcién en el correspondiente censo electoral, con la con-
siguiente exigencia de la mayoria de edad. En expresioén del profesor Rallo
Lombarte, «deberfan ejercer la iniciativa legislativa popular aquellos ciudada-
nos que reuniesen los requisitos para el ejercicio del derecho de sufragio
(mayoria de edad, inscripcién en el censo electoral vigente y no estar com-
prendido en los supuestos del art. 3 LO 5/1985 —sentencia judicial firme con
privacion de derecho de sufragio, declaracion de incapacidad por sentencia
judicial firme que lo exprese, internamiento psiquidtrico con declaracién
expresa—)» 4,

El nimero de firmas requeridas para presentar al Parlamento autonémico
la proposicién de ley de iniciativa legislativa popular oscila en funcién del
nimero de habitantes de cada Comunidad Auténoma. Asi, se exigen un mini-
mo de 75.000 en Andalucia, 30.000 en el Pais Vasco, 6.000 en La Rioja, 7.000
en Navarra, etc.

Como peculiaridad puede citarse el articulo 2 b) de la Ley 9/1984, de 22 .
de noviembre, de la Regidon de Murcia, reguladora de la iniciativa legislativa
popular y de los Ayuntamientos y Comarcas (BOMU, ntmero 281, de 10 de
diciembre de 1984), que atribuye —en aplicacion literal del articulo 30.1 de su
Estatuto de Autonomia~ la titularidad de la iniciativa legislativa a «uno o varios
Municipios o una o varias comarcas, cuya poblacion conjunia represente
como minimo un censo de 10.000 babitanies.

41. RaLo LOMBARTE, A.: La iniciativa legislativa en el derecho autonémico, Universitat
Jaume I, Castellon, 1993, p. 275.
42. Ibidem , p. 276.
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3.  OBJETO DE LA INICIATIVA

Respecto a las materias sobre las que puede versar la iniciativa legislativa
popular autonémica puede apreciarse que, logicamente, existe una traslacion
de los limites contenidos en la LOILP (articulo 2), o sea: las materids propias
de leyes orgdnicas, las de naturaleza tributaria, caracter internacional, las rela-
tivas a la prerrogativa de gracia y las mencionadas en los articulos 131 y 134.1
del Texto Constitucional.

Al igual que ocurre en la Constitucion, las materias de naturaleza tributa-
ria o la elaboracién del presupuesto son de iniciativa exclusivamente guber-
namental en el 4ambito autonémico. Respecto a la prerrogativa de gracia o a
las materias de caricter internacional son irrelevantes en el campo de las
Comunidades Autdbnomas.

Teniendo en cuenta que no cabe potestad legislativa organica autonomi-
ca de ningan tipo, la profesora Biglino Campos entiende que tal limitacién por
razén de la materia —la propia de leyes organicas— podria trasladarse, en las
Comunidades Auténomas, a leyes autonémicas con significacion paralela a las
leyes orginicas respecto a la Constitucion, es decir, las que supusieran un
desarrollo directo de los Estatutos®.

En otro sentido, el profesor Rallo Lombarte discrepa de la traslacion del
articulo 2 de la LOILP al ambito autondémico, dado que, el hacerlo, puede
suponer una limitaciéon material al ejercicio de la iniciativa legislativa popular
en ese ambito. Considera como irrelevante dicho traslado por estar vacio de
consecuencias pricticas y suponerlo «atentatorio a la autonomia politica reco-
nocida por la Constitucion a las Comunidades Autonomas. Anade el citado
profesor que tan s6lo podria pensarse en la cabida de un cierto derecho de
traslado en el caso de la planificacion, por ley, de la actividad econoémica
general. Y en este caso, la exclusion de la iniciativa legislativa popular se pro-
duciria por da complejidad de una materia que parece debe reservarse, de iure
o de facto, a la iniciativa gubernamental, pero no en la necesaria exclusion de
las materias del art. 2 de la LO 3/1984»%,

Respecto a los limites materiales a la iniciativa legislativa popular previs-
tos por las correspondientes leyes autonémicas podemos citar como mas habi-
tuales o comunes los siguientes:

a) Las competencias de la propia Comunidad Auténoma. Evidentemente,
la iniciativa popular autonémica no puede versar sobre materias sobre las que la
propia Comunidad no tenga competencias. Pese a ello, algin sector doctrinal —el
malogrado profesor Ribas Maura, entre otros— admite la posibilidad de ampliar

- 43 Bicuno Campos, P.: «La iniciativa legislativa popular en los ordenamientos juridicos
regionales» en Revista de Estudios Politicos n.° 46-47, 1985, p. 304.
44. RALLO LOMBARTE, A.:La iniciativa legislativa en el derecho autonémico, op. ci.,p.277
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las competencias de la Comunidad auténoma en virtud de la iniciativa popular.
b) La organizacion y régimen juridico de las instituciones de la Comuni-
dad Auténoma. _
¢) El desarrollo basico del Estatuto. :
d) Las materias cuya legislacién requiera, para ser aprobada, de mayori-
as cualificadas.
_ ~e) Las cuestiones relacionadas con la distribucién territorial interna de la
Comunidad.
f) El procedimiento legislativo.

Se trata de una enumeracion de caricter indicativo, no exhaustivo. En
efecto, estas materias citadas no son recogidas por todas las Comunidades
y, a su vez, incluyen otras que aqui no se han referido. Ciertamente, son
casi todas las leyes autondémicas que, de una u otra forma, citan como
excluidas de la iniciativa legislativa popular las del articulo 2 de la Ley
Organica estatal.

4. PROCEDIMIENTO Y PECULIARIDADES

No vale la pena detenerse a analizar los requisitos formales y las fases de
procedimiento que las diversas Comunidades Autbénomas exigen para ejercer
la iniciativa legislativa popular, en donde, y salvo excepciones, late un cierto
criterio traslaticio de la LOILP Pese a ello, si que vale la pena examinar, siquie-
ra sea brevemente, el ejercicio de la posibilidad de la interposicién del recur-
so de amparo ante el Tribunal Constitucional una vez que la Mesa del Parla-
mento autonémico declare la inadmisibilidad de una proposicién de ley de
iniciativa popular en aplicacidén de los criterios legales. La mayor parte de las
leyes autonémicas de desarrollo de la iniciativa popular también recuerdan la
posibilidad de interponer dicho recurso de amparo.

La critica que algunos autores han realizado a la posibilidad de este tipo
de amparo ante el Tribunal Constitucional, por la inadmisién de una proposi-
cion de ley de origen popular a nivel estatal, se han acrecentado al admitirse
también el recurso en la iniciativa autonémica. Sin embargo, en el fondo, con
esa critica se olvida el hecho de que la actitud denegatoria de la Mesa Parla-
mentaria puede conculcar directamente el derecho de participacion directa
previsto en el articulo 23 de la Constitucién, y no se trata, en absoluto, de un
recurso forzado. Otros autores, defensores de la solucién legal, defienden la
procedencia del recurso de amparo por la especial naturaleza del érgano que
cercena el derecho de ejercer la iniciativa®. :

A continuacion, se hace referencia, a titulo de ejemplo, a algunos de los
recursos de amparo interpuestos ante el Tribunal Constitucional por la inad-

, 45. Garcia MARTINEZ, M.A.: da iniciativa legislativa popular y su vigencia en el Estado contem-
poraneo» en Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, n.° 74, 1988, p. 233.
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misién, por parte de Mesas parlamentarias autondmicas, de iniciativas legisla-
tivas populares.

La Mesa de las Cortes de Castilla-La Mancha acordé la no admision a tra-
mite de una iniciativa legislativa popular, que, a tenor de lo previsto en el
articulo 12 del correspondiente Estatuto de Autonomia, presentd una «propo-
sicion de ley por la que se declara el Rincén de Anchuras como Parque Natu-
ral», ante la amenaza de dicha zona natural por el proyecto del Ejército del
Aire de instalar un campo de tiro. La Mesa no admitié a tramite la proposicion,
al entender que escapaba de las competencias regionales un asunto relacio-
nado con la Defensa Nacional. Los recurrentes ante el Tribunal Constitucional
entendian que su proposicion, no sblo no se hallaba entre las materias exclui-
das por el articulo 87.3 de la Constitucién, sino que se destinaba a la protec-
cién del medio ambiente, citando el articulo 148.1.9 de la Constitucion, el Esta-
tuto Autondémico y el Real Decreto 1676/1984, por el que su Comunidad
asumia competencias en lo referente a la declaracién de Parques Naturales.

El Tribunal Constitucional, por Auto 428/89, de 21 de julio, no admitié el
recurso de amparo, dando pues, la razén a la Mesa de las Cortes castellano—
manchegas, porque aun reconociendo la competencia autonémica en la decla-
raciéon de parques naturales, la misma no podia efectuarse respecto de una
- zona declarada por el Gobierno de la Nacidén como de interés para la Defen-
sa Nacional, «en ejercicio legitimo de una competencia estatal.

El Tribunal Constitucional tampoco admitié —Auto 570/89, de 27 de
noviembre— el recurso de amparo presentado contra la no admisiéon de una
proposicion de ley de iniciativa popular por parte de la Mesa de las Cortes cas-
tellano-manchegas, por la que el Ayuntamiento de Toledo pretendia crear un
fondo regional de cooperacion municipal. La Mesa argument6 su rechazo por
el hecho de que la proposiciéon contenia normas de cardcter presupuestario.

El Tribunal Constitucional fundamenté su inadmisién en la extempora-
neidad del recurso y en que la norma violada presuntamente se referia a la
garantia de la autonomia municipal, que no configura un derecho fundamen-
tal cuya transgresion deba repararse por la via del recurso de amparo. No
parece tan fundamentado este segundo motivo, pues, si es verdad que, por
aquel entonces, la autonomia municipal se excluia de la tutela de la jurisdic-
cioén constitucional, el amparo se solicitaba porque la inadmisién de la inicia-
tiva del Ayuntamiento de Toledo podia conculcar el derecho fundamental de
peticién. En todo caso, podria haberse planteado el Tribunal si era el Ayunta-
miento, como tal, el titular de la iniciativa, y su posible legitimacion para ejer-
cerla. El motivo alegado por la Mesa de las Cortes autonémicas parece mucho
mas soélido.

Otra Sentencia del Tr1bunal Constitucional —ya citada anteriormente—
resolvié un recurso de amparo interpuesto contra un acuerdo de la Mesa de
un Parlamento autonémico denegatorio de proposiciéon de iniciativa legislati-
va popular. Se trata de la Sentencia 76/1994, de 14 de marzo, denegando el
amparo solicitado contra un Acuerdo de la Mesa del Parlamento Vasco por la
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que se declaraba la inadmisibilidad de una proposicién de ley de iniciativa
legislativa popular por la que se pedia al Parlamento Vasco que instara ante
las Cortes Generales una reforma de la Constitucion, concretamente la dispo-
sicidn adicional segunda, en el sentido de poder acceder a la autodetermina-
cion los territorios forales. Los recurrentes acudian en amparo ante el Tribunal
Constitucional por entender que la Ley vasca 8/1986, reguladora de la inicia-
tiva legislativa popular, era inconstitucional precisamente en aquellos articulos
en los que se habia basado el acuerdo de inadmisibilidad de la Mesa del Par-
lamento de Vitoria, muy especialmente el articulo 2.e que impide que la pro-
posicion popular verse sobre la iniciativa y procedimiento legislativo, lo que
vulnera —siempre segin los recurrentes— el principio de soberania popular y
el derecho a la participacién en los asuntos puablicos. Entendian, ademis, que
el objeto de su proposiciéon no figuraba entre las materias excluidas de inicia-
tiva popular de los articulos 87.3 y 2 de la Constitucién y de la LOILP, res-
pectivamente (Antecedente 3.a).2). -

El Tribunal Constitucional entendié que «sin necesidad de entrar ahora en
consideraciones que no vienen al caso acerca del contenido y alcance juridicos
del principio de soberania, si resulta necesario poner de manifiesto de entrada
que el derecho a participar directamente en los asuntos publicos, como todos
los derechos que la Constitucién establece, no puede sino ejercerse en la forma
juridicamente prevista en cada caso ... Establecido, pues, que los derechos de
participacion directa sélo tienen el alcance que deriva del ordenamiento vigen-
te, debe aceptarse igualmente que, en nuestro caso, el hecho de que ese orde-
namiento excluya determinadas materias de la iniciativa legislativa popular no
vulnera ningGn principio ni regla constitucional». (fto. jco. 3).

Advierte el Tribunal, en ese mismo fundamento juridico, que no cabe
oponer reparo alguno a que la Ley autonémica reguladora de la iniciativa
legislativa popular excluya de dicha iniciativa determinadas materias, al igual
que, en el Ambito estatal, hacen los articulos 87.3 de la Constitucion y la LOILP
que lo desarrolla. <También en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco el pue-
blo no tiene mis derechos de participacion politica que los que le reconoce
el ordenamiento vigente y en la forma de gobierno establecida en la Comu-
nidad Auténoma priman también los mecanismos de democracia representati-
var (ibidem). ‘

Segun el fundamento juridico siguiente la causa de inadmisibilidad pre-
vista en la Ley vasca ha de interpretarse en el sentido de que la iniciativa
popular no puede tener como objeto el régimen regulador de toda iniciativa
—popular, gubernamental o parlamentaria— y el procedimiento legislativo, por-
que supondria la posibilidad de modificar el propio Estatuto de Autonomia
—que es quien regula ese régimen— que por ser materia reservada a ley orga-
nica queda excluida de la iniciativa legislativa popular a tenor del propio
articulo 87.3 de la Constitucion.

La defensa frente a la inadmisidén de la Mesa del Parlamento autonémico
tiene en Aragbn y Canarias sendas peculiaridades que conviene, siquiera, citar
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'de paso. En el primer caso, la Comisién Promotora puede acudir al Justicia de
Aragén, pero no puede tramitarse la queja si antes se ha acudido al recurso
de amparo. Por lo demis, hay que recordar que las resoluciones del Justicia
—como las del Defensor del Pueblo— no pasan de ser advertencias, recomen-
daciones o meras sugerencias, sin facultad coercitiva alguna.

En el caso canario, contra la inadmisién por la Mesa cabe recurso de queja
ante el Pleno de la Cimara autonémica, a tenor del articulo 5 de la Ley de Ini-
ciativa Legislativa Popular de Canarias.

Requisito comin a todos los ordenamientos autonémicos es la necesidad
de la toma en consideracién, fruto del mimetismo con la regulacion estatal en
esta materia. Necesidad que, si en la regulacion estatal motivé criticas, no han
sido menores en el Ambito autondmico.

Por otro lado, y a diferencia del ordenamiento estatal, las leyes de inicia-
tiva legislativa popular de Galicia, Aragon, Baleares y Canarias posibilitan la
presencia de un miembro de la Comisién Promotora de la iniciativa en el tra-
mite de la toma en consideracioén ante el Pleno. ‘

También dentro del 2mbito autonémico no es muy dificil prever un parco
ejercicio de la iniciativa popular, con lo que se habra perdido una buena oca-
sién para favorecer la participacion politica de los ciudadanos.
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