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DOCTRINA
EXTRAN]JERA

El principio democratico en el actual constitucionalismo
espafiol: andlisis y propuestas de reforma

ADRIAN GARCIiA ORTIZ®

SUMARIO

1 El sistema democratico espafiol a debate. 2 Aproximacion al concepto de democracia
como presupuesto de estudio. 3 La crisis del sistema representativo espafiol. 4 La demo-
cracia participativa como respuesta a la crisis de legitimidad de la democracia representa-
tiva. 5 A modo de conclusion: la necesidad de una reforma constitucional.

CITA ONLINE ES/DOC/[1/2020

Tras cuarenta aflos de vigencia de la Constitucion espafiola, urge una revision y actualiza-
ci6on de las manifestaciones del principio democratico en aquel texto constitucional. En este
sentido, el presente articulo trata no solo de analizar las principales debilidades de la demo-
cracia constitucional espafiola sino también de articular propuestas coherentes de mejora de
la calidad democratica. Se proponen para ello tres estadios: en primer lugar, una reconstruc-
cion del principio democratico sobre la base de las elaboraciones realizadas por la doctrina
mas autorizada; en segundo lugar, la identificacion de aquellos aspectos deficitarios en la
Constitucion espafiola en relacién con su configuracion democrética (relativos a los propios
fundamentos de la democracia representativa, los partidos politicos y el sistema electoral);
finalmente, la caracterizacién de la democracia participativa y sus principales manifestacio-
nes en el texto constitucional espafiol —especialmente el referéndum y la iniciativa legislativa
popular—, como via de salida para la mejora de la salud democratica de Espaiia.

1 EL SISTEMA DEMOCRATICO ESPANOL A DEBATE
La crisis econdmica y financiera mundial de 2008 provoco la apertura de nuevos espa-
cios de debate en el ambito del Derecho constitucional y la aceleracion del proceso de

* Graduado en Derecho y Master Universitario en Abogacia por la Universidad de Alicante (Espafia). Especialista en
Justicia Constitucional, Interpretacion y Aplicacion de la Constitucion por la Universidad de Castilla-La Mancha. Entre
su formacion de posgrado destacan los Academy of European Law’s General and Specialized Courses on the Law of
the European Union del European University Institute (Italia) y el curso <Metodologia de la comparacion juridica» de
la Universita di Bologna (Italia). En la actualidad es investigador predoctoral del drea de Derecho constitucional de la
Universidad de Alicante.
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redefinicién de conceptos nucleares como Estado, nacién y soberania. Particularmente
importante fue el resentimiento del principio democrético, sobre el cual el debate ha tras-
cendido de la academia y se ha instalado en la ciudadania.

Asistimos a un periodo de reflexion y de transicion en materia democrética: el modelo de
democracia representativa surgido a finales del siglo xv1i1, basado en la representacion de la ciuda-
daniay en el sistema de mayorias y minorias, o de gobierno y oposicion, ha sido sustituido, sin con-
sentimiento social, por un sistema en el que decisiones esenciales escapan del control ciudadano.
El condicionamiento a las politicas estatales operado por grandes empresas transnacionales o la
adopcion de decisiones economicistas por una Unién Europea que asume progresivamente mas
competencias sin un mayor control democratico, se unen a los propios problemas de un sistema
democratico que ya antes de la crisis requeria de una revision. No debemos dejar de tener presente
que la Constitucion espaiiola de 1978! procede de una transicion desde un sistema autoritario, no
de una revolucién o ruptura, por lo que no pudo objetivamente desprenderse de los postulados
esenciales del régimen precedente. Se instaurd, pues, una democracia acorde con su momento
histérico, pero necesitada hoy de avidos avances en materia de participacion ciudadana.

El objetivo del presente estudio es construir un marco tedrico en el que tengan cabida
los diferentes focos causantes de la crisis de legitimidad de la democracia representativa, de
la que apuntaremos, como posible cauce de solucién, una profundizacion en la democracia
participativa. No es objeto del mismo acometer un andlisis en profundidad de cada uno
de los conflictos que a continuacion se expondran, sino articular una vision global de los
principales retos a los que se tiene que enfrentar el Estado social y democratico de Derecho
en los proximos afios. Mucho se ha escrito sobre esta materia, pero desde muy diferentes
perspectivas. Por ello, el articulo se dirigira a elaborar un discurso que permita comprender
las diferentes tensiones y problematicas y las posibles respuestas a las mismas. No preten-
demos aportar a la doctrina una visién innovadora sobre este eje de debate, sino remarcar
los puntos en comtn de los diferentes autores y sefialar como sus posturas, aunque desde
distintas perspectivas y hacia distintos objetivos, encajan en una misma argumentacion.

A tal fin, hemos dividido el articulo en tres apartados. En el primero de ellos intentare-
mos clarificar y ofrecer una clasificacién del principio democratico desde un punto de vista
estrictamente doctrinal, con el objetivo de construir un fundamento tedrico suficiente que
nos permita comprender los problemas abordados posteriormente. En la siguiente parte
estudiaremos las diferentes tensiones apuntadas por el constitucionalismo espafiol a que es
sometida la democracia actual. Finalmente, el (iltimo apartado del articulo esta destinado a
aportar una propuesta de respuesta a los diferentes conflictos sefialados a lo largo del mismo.

2 APROXIMACION AL CONCEPTO DE DEMOCRACIA COMO PRESUPUESTO DE
ESTUDIO

2.1 “UNA SOCIEDAD DEMOCRATICA AVANZADA”
Tras cuarenta afios de régimen autoritario, la Constitucion espaiola instaurd un autén-
tico sistema democratico, de lo que quiso dejar constancia en su predmbulo: “[I]a Nacién

1 Enadelante, CE.
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espafiola (...) proclama su voluntad de (...) [glarantizar la convivencia democratica dentro de la Cons-
titucion y de las leyes conforme a un orden econdmico y social justo”, “[c]onsolidar un Estado de Derecho
que asegure el imperio de la ley como expresion de la voluntad popular” y “[e]stablecer una sociedad
democratica avanzada”. Aunque el preambulo de la Constitucion carece de valor normativo
directo? actia como criterio interpretativo, sintesis axioldgica o “forma de explicar o justificar
la razén de ser de la disposicion elaborada™. En este sentido, el constituyente apunta al estableci-
miento de una sociedad democratica avanzada como objetivo o meta a conseguir no sélo a
través del importante avance que per se supuso la CE, sino como un mandato a los poderes
publicos, que deberan actuar en pro del mayor desarrollo posible de las potencialidades
que ofrece el texto constitucional.

Deviene imprescindible, en este momento, aportar un concepto de democracia que nos
permita asentar las ideas basicas para abordar el problema de fondo del presente ensayo: la
crisis de la legitimidad de la democracia representativa. Concepto, no obstante, meramente
instrumental, tentativo y subjetivo; recordemos a TOCQUEVILLE: “[I]o que mds confusion pro-
voca en el espiritu es el uso que se hace de estas palabras: democracia, instituciones democraticas, gobierno
democrdtico. Mientras no se las defina claramente y no se llegue a un entendimiento sobre su definicion,
se vivird en una confusion de ideas inextricable, con gran ventaja para los demagogos y los déspotas™.

La democracia es un sistema politico que se define por contraposicion al principio
mondérquico, en el que el rey es titular y depositario de la soberania. ARAGON® apunta a que
algunos de los problemas de la democracia actual son deudores, precisamente, del hecho de
que muchas de las categorias juridicas que podemos encontrar hoy en el Derecho constitu-
cional europeo guardan mas coherencia con el principio monarquico alrededor del cual se
construyeron que con el principio democratico al que deben servir hoy. En un sistema demo-
cratico, la capacidad dltima de decision ha de recaer, bien directamente bien por medio de
representantes, en el pueblo, sobre el que recae la soberania: es la ciudadania quien ostenta
la libertad, juridicamente garantizada en un Estado de Derecho, para configurar su propio
marco de convivencia.

2.2 EL PRINCIPIO DEMOCRATICO EN LA CONSTITUCION ESPANOLA DE
1978¢

Reza el art. 1.1 CE que “Espaiia se constituye en un Estado social y democrdtico de Derecho”.
Dicha férmula, sintesis de la evolucion del constitucionalismo hacia las actuales consti-
tuciones normativas’, es relativamente novedosa, puesto que s6lo un texto constitucional
espaiiol, el de 1931, hace referencia al principio democratico, en su art. 1: “Espafia es una

N

Tribunal Constitucional, sentencia 36/1981, de 12 de noviembre de 1981, en Boletin Oficial del Estado, niim. 277 de 19 de
noviembre de 1981. No sucede lo mismo en otras Constituciones, como la de la V Reptblica Francesa, de 4 de octubre
de 1958.

GARRIDO FALLA, Fernando. Comentarios a la Constitucién. Madrid, Editorial Civitas SA, 1985, pag. 17.

ARAGON REYES, Manuel. Constituciény democracia. Madrid, Editorial Tecnos, 1989, pags. 16 y 17.

Se emplea aqui la expresién “principio democratico” como sinénimo de democracia, sin perjuicio de que en su
momento se realicen las oportunas distinciones conceptuales.

BALAGUER CALLEJON, Francisco (coord.). Introduccion al Derecho Constitucional. Madrid, Editorial Tecnos, 2011, pags. 55
y 56.

3
4 DETOCQUEVILLE, Alexis. El Antiguo Régimen y la Revolucién. Madrid, Alianza, 1982, vol. I, pag. 100.
5
6

~N
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Reptiblica democratica de trabajadores de toda clase, que se organiza en régimen de libertad y de jus-
ticia”. Constituye un principio que, sin embargo, no aparece proclamado a efectos de ser
considerado como un fin, sino que es caracterizador del Estado constitucional®. El princi-
pio democratico es un principio fundamental en cuanto que tiene caracter calificador de
la forma de Estado; el art. 1.1. CE establece que el Estado espafiol es un Estado, ademas e
inseparablemente de “social” y “de Derecho”, “democratico”, esto es, un Estado en el que el
poder, la capacidad de adopcion de decisiones que afecten a todos los ambitos de la realidad
social, es ejercido por el pueblo espafiol, titular de la soberania nacional y del que emanan
los poderes del Estado (art. 1.2 CE).

El objetivo tiltimo de este Estado social y democratico de Derecho es, como se cit6, alcanzar
una “sociedad democratica avanzada”, o que nos remite inexorablemente al art. 9.2 CE, segin
el cual “corresponde a los poderes publicos promover las condiciones para que la libertad y la igualdad del
individuo y de los grupos en que se integra sean reales y efectivas; remover los obstdculos que impidan o dificulten
su plenitud y facilitar la participacion de todos los ciudadanos en la vida politica, econdmica, cultural y social”.
Este articulo, segiin GARRIDO’ tiene una eficacia juridica discutible, pues es un precepto de
caracter programatico cuya operatividad préctica es escasa: poco factible resulta que se pueda
fundamentar un recurso de inconstitucionalidad en base al mismo o que se pueda exigir a la
Administracién una actuacién con fundamento en €. Sin embargo, fue considerado un logro
por parte de las posturas mas prodemocraticas, pues suponia la proclamacion “de una democracia
de frontera, mévil, de una democracia real, de una democracia tremendamente dindmica™.

2.3 UNA PROPUESTA DE CLARIFICACION TEORICA

Siguiendoa ARAGON', es posible realizar una clasificacion de los diversos conceptos y ele-
mentos que integran el término “democracia” a partir de la diferenciacion entre la democracia
como principio y la democracia como conjunto de reglas en que se despliega ese principio.

2.3.1 LA DEMOCRACIA COMO PRINCIPIO

En su consideracion de principio, la democracia puede, a su vez, admitir dos acepcio-
nes. En primer lugar, como principio general del ordenamiento juridico: la formula de la
constitucién de Espafia en un “Estado social y democratico de Derecho” es un principio
estructural que impregna y sirve de cauce interpretativo de todo el articulado constitucio-
nal y, por extension, todo el ordenamiento juridico. Como principio constitucional, tiene
un caracter fundamental, inspirador del ordenamiento juridico y, ademas de fuente subsi-
diaria, es “fuente normativa inmediata”2.

En segundo lugar, la democracia es un principio legitimador de la Constitucion y, en
consecuencia, del poder y del Derecho. Esto es, la democracia es pieza fundamental que
explica, legitima y justifica el sistema juridico-politico. Como sefial6 RUBIO LLORENTE",

8 ARAGON REYEs, Manuel. op. cit., pag. 100.

9 GARRIDO FALLA, Fernando. op. cit., pags. 156 y 157.
10 Diario de Sesiones del Senado, nim. 42, de 23 de agosto de 1978, p. 1731. Intervencion del senador del grupo parla-

mentario Union de Centro Democratico David Pérez Puga.
1

-

ARAGON REYES, Manuel. op. cit., pag. 17.
12 Ibidem, pag. 83
13 RUBIO LLORENTE, Francisco. La Constitucién como fuente del Derecho, en AA.VV. La Constitucién espafiola y las fuentes del
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Constitucion y Constitucion democratica son dos conceptos indisociables. La Constitu-
cién se configura como un pacto entre gobernantes y gobernados que establece un marco
de convivencia basado en la aceptacion de que la soberania reside en las generaciones vivas,
de manera que los gobernados disponen de una verdadera libertad para ejercer un control
sobre los titulares ocasionales del poder. La democracia constitucional implica una juridi-
ficacién de la democracia y una concepcion de la soberania desde una 6ptica juridica y, por
tanto, limitada'*.

De esta manera, la democracia es el principio legitimador de la Constitucion porque, pri-
mero, emana del pueblo: fue el resultado del debate entre diversas fuerzas politicas, expresi-
vas del pluralismo politico y fue aprobada por una amplia mayoria de la sociedad espafiola®.
Y, segundo, porque el Estado resultante de la Constitucién queda establecido como un sis-
tema democratico que garantiza la atribucion de la soberania al pueblo. La legitimidad de la
Constitucion, como indica ARAGON'S, es interna y juridica y no simplemente externa.

2.3.2 Despliegue normativo del principio democratico

El principio democratico, asimismo, inspira un conjunto de reglas e instituciones que aca-
ban por configurar un completo sistema democratico. Debemos distinguir dos dimensiones:

En primer lugar, una dimension material, la relativa a la democracia como principio expli-
cativo de los derechos fundamentales. A tal dimension pertenecen los valores de libertad e
igualdad, objetivos tltimos de la democracia, que han de incidir necesariamente en el ejercicio
efectivo de los derechos fundamentales proclamados en el texto constitucional, pues, como
seflal6 TORRES DEL MORALY, la democracia politica ha de ser también democracia social.

En segundo lugar, desde una dimension estructural, el término democracia eng-
loba conceptos como el de divisiéon de poderes, pluralismo y democracia representativa
y directa. Hacemos referencia, pues, a las manifestaciones de la estructura organica y de
funcionamiento disefiada por el principio democratico: pluralismo's; division, control y
responsabilidad del poder; gobierno de la mayoria y respeto de las minorias;

Derecho. Madrid, Instituto de Estudios Fiscales, 1979, vol. I, pag. 61.

14 ARAGON REYES, Manuel. op. cit., pag. 30.

15 En aplicacion de lo dispuesto en el art. 3 de la Ley 1/1977, de 4 de enero, para la Reforma Politica, por medio del Real
Decreto 2550/1978, de 3 de noviembre, se convocd el referéndum para la aprobacion del proyecto de Constitucion,
que tuvo lugar el 6 de diciembre siguiente, de acuerdo con lo previsto en el Real Decreto 2120/1978, de 25 de agosto. El
proyecto fue aprobado por el 87,78% de votantes, que representaba el 58,97% del censo electoral.

16 ARAGON REYES, Manuel. op. cit., pag. 42.

17 TORRES DEL MORAL, Antonio. Principios de Derecho Constitucional Espariol. Madrid, Servicio de publicaciones de la Facul-
tad de Derecho, Universidad Complutense de Madrid, 1998, pag. 48.

18 Acerca del pluralismo, TORRES DEL MORAL efectiia una distincion entre pluralismo politico (art. 1.1 CE), esencial-
mente referido a los partidos politicos (art. 6 CE), a los grupos parlamentarios (art. 78 CE) y a los “grupos politicos con
representacion parlamentaria” (art. 99 CE); pluralismo lingiiistico (art. 3 y 20.3 CE); el pluralismo social, que incluye
el pluralismo sindical y de asociaciones empresariales (art. 7 y 28 CE), el pluralismo de colegios y organizaciones
profesionales (arts. 36 y 52 CE), el pluralismo juridico normativo, cuyas manifestaciones estan representadas por la
coexistencia del ordenamiento estatal y autonémico, la autonomia interna de que gozan entes ptiblicos o privados
como las universidades, los colegios profesionales o los partidos politicos, y el hecho de que los representantes de los
trabajadores y de los empresarios puedan concertar convenios laborales colectivos con fuera vinculante frente a todos
(art. 37.1 CE); el pluralismo autonémico (art. 2 y Titulo VIII CE); y el pluralismo religioso, ideologico y de creencias
(art. 16 CE). TORRES DEL MORAL, Antonio (1998). op. cit., pag. 81.
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institucionalizacion de la oposicion y reversibilidad de las opciones politicas; publicidad; y
derecho de participacion ciudadana, segiin el cual los ciudadanos tienen el derecho a par-
ticipar en los asuntos ptblicos (art. 23.1 CE). El Tribunal Constitucional' ha sefialado que
la participacion ciudadana, que “tanta importancia ha tenido y sigue teniendo en las democracias
actuales y [a la] que fue especialmente sensible nuestro constituyente”, se configura por la Constitu-
cion como un “mandato de cardcter general a los poderes constituidos para que promuevan la partici-
pacién en distintos dmbitos” (arts. 9.2 y 48 CE) y como un verdadero derecho subjetivo (arts. 27.5
y 7,105 y 125 CE)®. No obstante, estas referencias no son manifestaciones del derecho de
participacion que garantiza el art. 23.1 CE, ya que “en el art. 23.1 CE se trata de las modalidades
—representativa y directa— de lo que en el mundo occidental se conoce por democracia politica, forma de
participacion inorgdnica que expresa la voluntad general, mientras que en los restantes preceptos a que se
ha hecho alusién (...) se da entrada a correctivos particularistas de distinto orden”. En cualquier caso,
existe una estrecha vinculacion entre los derechos reconocidos en los apartados 1y 2 del
art. 23 CE y el principio democratico, manifestacion, a su vez, de la soberania popular?'.
De este modo, s6lo desde la perspectiva democratica podemos entender preceptos
como los articulos 6 y 7 CE, que reflejan el pluralismo politico® y social (que se afladen a
su consideracion como valor superior del ordenamiento juridico), la exigencia a todos los
grupos y organizaciones reconocidos (partidos politicos, sindicatos, asociaciones empre-
sariales y colegios profesionales) de una estructura interna y un funcionamiento democra-
ticos (arts. 6, 7, 36 y 52 CE), el derecho de peticion del art. 29.1 CE o la exigencia de que el
sistema educativo tenga por objeto “el pleno desarrollo de la personalidad humana en el respeto a
los principios democraticos de convivencia y a los derechos y libertades fundamentales” (art. 27.2 CE).
La democracia, en fin, debe ser considerada como la elevacion a categoria juridica del
axioma segtin el cual el pueblo es un fin en si mismo, con el objetivo dltimo de conformar
un sistema politico garante de la igualdad y de la libertad. Es, a su vez, un principio legitima-
dor e inspirador de todo el ordenamiento juridico en cuanto que fundamento de la Norma
Fundamental y del sistema de funcionamiento y organizacion del Estado espafiol.

3 LA CRISIS DEL SISTEMA REPRESENTATIVO ESPANOL

Los espafioles “suspenden rotundamente a las instituciones y actores encargados de hacer valer
el cumplimiento efectivo de estas esferas: el Estado de Derecho, por un lado, y los gobernantes y parti-
dos politicos, por otro, a los que acusan de ser corruptos, poco sensibles a sus demandas y escasamente
capaces para desarrollar sus funciones™. La democracia representativa espafiola fue disefiada en

19 Enadelante, TC.
20 Tribunal Constitucional, sentencia 119/1995, de 17 de julio de 1995, en Boletin Oficial del Estado, nim. 200 de 22 de

agosto de 1995, Fundamento Juridico 4.

2

-

Tribunal Constitucional, sentencias 32/1985, de 6 de marzo de 1985, en Boletin Oficial del Estado, nim. 74 de 27 de marzo de

1985; 149/1988, de 14 de julio de 1988, en Boletin Oficial del Estado, nim. 203 de 24 de agosto de 1988; 71/1989, de 20 de abril

de 1989, en Boletin Oficial del Estado, ndm. 121 de 22 de mayo de 1989; 212/1993, de 28 de junio de 1993, en Boletin Oficial del

Estado, nim. 183 de 2 de agosto de 1993; 80/1994, de 14 de marzo de 1994, en Boletin Oficial el Estado, ntim. 89 de 14 de abril

de 1994; 111/1995, de 4 de julio de 1995, en Boletin Oficial del Estado, niim. 184 de 3 de agosto de 1995; entre otras.

22 Para el TC, el pluralismo politico es “un valor fundamental y un requisito del funcionamiento del Estado democratico”. Tribunal
Constitucional, sentencia 12/1982, de 31 de marzo de 1982, en Boletin Oficial del Estado, ntm. 95 de 21 de abril de 1982,
Fundamento Juridico 3).

23 PALACIOS BRIHUEGA, Irene. Los esparioles y la calidad de la democracia. Madrid, Centro de Investigaciones Sociologicas,
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el proceso constituyente por imitacién de los modelos del entorno europeo. Huelga decir
que dicha influencia fue del todo necesaria, en cuanto que Espafia carecia de una tradicion
democratica inmediata previa que le sirviera de apoyo para el nuevo sistema que preten-
dia implantarse. Algunos autores, como CHUECA, resaltan que el grado de exigencia al
instituto de la representacion politica contrasta con la caracterizacién de nuestro sistema
democratico y representativo como un modelo inmaduro en comparacioén con aquéllos de
los que Espaiia habia tomado ejemplo. No obstante, si bien es cierto que dicho argumento
podria admitirse en los primeros afios de consolidacion de la democracia, actualmente
deviene imprescindible reordenar el poder democratico ante la progresiva pérdida de lo
publico de espacios politicos?.

Nos proponemos, pues, analizar aquellas instituciones del sistema representativo que care-
cen del suficiente grado de calidad democratica que demanda la sociedad actual. Ahora bien,
con caracter previo, hemos de advertir que nos situamos en una 6rbita de democracia repre-
sentativa®. Considerando que la democracia representativa y la democracia directa no son anta-
gbnicos, sino que el primero designa un sistema politico mientras el segundo un conjunto de
instituciones que complementan el primero y que se caracteriza por un refuerzo de la participa-
cién ciudadana, analizaremos el sistema democratico desde la perspectiva de la representacion.

3.1 REPRESENTACION DEMOCRATICA Y PARTIDOS POLITICOS

Democracia y partidos politicos han devenido conceptos indisociables. Asi se pronuncié
el TC: “hoy dia todo Estado democratico es un Estado de partidos™ . La participacion de la ciudada-
nia en los asuntos ptblicos se realiza por medio de representantes y la actuacién de éstos se
produce, necesariamente, a través de los partidos politicos, que adquieren una dimension
institucional mediante su constitucién en grupos parlamentarios, a través de los cuales el
parlamento, que se ha erigido asi en representante del pueblo espaiiol (art. 66.1 CE), puede
intervenir en la vida de los ciudadanos. Son los partidos politicos, en definitiva, los que
proveen los drganos de representacion politica del Estado.

Los partidos politicos?® expresan el pluralismo politico, concurren a la formacion y

Coleccion «Opinionesy Actitudes», nam. 74, 2016, pag. 35.

24 CHUECA RODRIGUEZ, Ricardo Luis. Representacion y Constitucion, en AA.VV. Constitucion y democracia. 25 afios de Cons-

titucion democratica en Espafia. Actas del Congreso celebrado en Bilbao los dias 19 a 21 de noviembre de 2003. Bilbao, Servicio

Editorial de la Universidad del Pais Vasco, 2005, vol. I, pag. 159.

SANCHEZ BARRILAO, Juan Francisco. Tecnologia, democracia y fuentes del Derecho, en AA.VV. Constitucién y democracia. 25

afios de Constitucion democrdtica en Espafia. Actas del Congreso celebrado en Bilbao los dias 19 a 21 de noviembre de 2003. Bilbao,

Servicio Editorial de la Universidad del Pais Vasco, 2005, vol. I, pag. 467.

26 Por razones de espacio, centraremos la atencion en el Congreso de los Diputados. Respecto del Senado, unos breves
apuntes: el Senado, que en la practica legislativa se ha convertido en una “camara de congelacién”, se concibié en el
proceso constituyente como una “camara de reserva”, abierta al devenir de la evolucion politica y constitucional. En
realidad, como sugiere CHUECA, las criticas ciudadanas no se dirigen strictu sensu al bicameralismo, sino a la propia
utilidad del Senado. CHUECA RODRIGUEZ, Ricardo Luis. op. cit., pags. 163 y 164.

27 Tribunal Constitucional, sentencia 3/1981, de 2 de febrero de 1981, en Boletin Oficial del Estado, nim. 47 de 24 de febrero
de 1981, Fundamento Juridico 1.

28 La naturaleza juridica de los partidos politicos es discutible. Para el TC, son “érganos que actualizan como voluntad
del Estado la voluntad popular que los partidos han contribuido a conformar y manifestar mediante la integracion de voluntades e
intereses particulares en un régimen de pluralismo concurrente. Los partidos son, asi, unas instituciones juridico-politicas, elemento de
comunicacion entre lo social y lo juridico que hace posible la integracion entre gobernantes y gobernados, ideal del sistema democratico”.
Tribunal Constitucional, sentencia 48/2003, de 12 de marzo de 2003, en Boletin Oficial del Estado, nim. 63 de 14 de
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manifestacion de la voluntad popular y son instrumento fundamental para la participaciéon
politica (art. 6 CE). El pluralismo politico es, a su vez, propugnado como un valor superior
del ordenamiento juridico (art. 1.1 CE). La Constitucién manifiesta, de este modo, desde
sus primeros articulos, que la democracia representativa que disefia es, ante todo, una
democracia de partidos® en el que la participacion de la ciudadania en la vida politica se
encauza, casi exclusivamente, mediante partidos politicos que, no obstante, son organiza-
ciones privadas® (aun debiendo ser su estructura interna y funcionamiento democratico).
En cualquier caso, la critica no puede ir dirigida al sistema de partidos, dada la inviabili-
dad de cualquier otro modelo alternativo, sino a la perversiéon del mismo. Como destaca
CHUECA’), los partidos politicos, al menos los tradicionales, son incapaces de renovar sus
grupos de liderazgo, lo que incide sobre aspectos centrales del funcionamiento del sistema
representativo.

La representacion politica aparece configurada en el art. 23.1 CE como un derecho sub-
jetivo fundamental. La interpretacion de este precepto, segtin el cual el derecho a participar
en los asuntos puiblicos se puede ejercer directamente o por medio de representantes, no
debe conducir a la creencia erronea de que la representacién es una subespecie de la par-
ticipacion politica, del mismo rango que la participacion directa®?. Al contrario, el sistema
politico espafiol es un sistema representativo en el que se incardinan unas escasas institu-
ciones de democracia directa.

En lineas generales, el sistema representativo espafiol mantiene la esencia de los sis-
temas propios de finales del siglo xviii y principios del siglo xix: cada representante lo es
de todo el pueblo y queda prohibido el mandato imperativo. La prohibicién del mandato
imperativo del art. 67.2 CE es un resquicio del modelo liberal o nacional de representa-
cion segin el cual el parlamento no declara la voluntad de la sociedad, como en el modelo
democratico predominante, sino que la constituye. De esta manera, no existe una voluntad
preexistente; son los representantes quienes configuran la voluntad nacional. La prohibi-
ci6én del mandato imperativo excluye la subordinacién del parlamentario a lo que no sea su
propia conciencia en el desempefio de su funcion®: representa y persigue los intereses de
toda la ciudadania, y no los intereses particulares de sus electores.

marzo de 2003, Fundamento Juridico 5.

29 Para una opinion contraria, vid. SOLOZABAL ECHAVARRIA, Juan José. Representacion y partidos politicos, en AA.VV. Cons-
titucién y democracia. 25 afios de Constitucion democrdtica en Espafia. Actas del Congreso celebrado en Bilbao los dias 19 a 21 de
noviembre de 2003. Bilbao, Servicio Editorial de la Universidad del Pais Vasco, 2005, vol. I, pag. 199. Segtin este autor, no
es posible hablar de “Estado de partidos” porque los partidos politicos son un instrumento fundamental pero no tinico
de participacion, ya que existen las federaciones y coaliciones o las agrupaciones de electores. Aunque desde un punto
de vista juridico-positivo dicha afirmacién es totalmente cierta, no lo es menos que el propio constituyente era cons-
ciente de que dicha posibilidad era materialmente poco factible, y asi ha quedado demostrado. En cualquier caso, a
estos efectos, poco importa la distincién entre partido politico y federacion o coalicion, en cuanto que la critica se cen-
tra en la relacion entre 6rgano privado concurrente a las elecciones y unidad participativa en el 6rgano representativo.

30 Segun la exposicion de motivos de la Ley Organica 8/2007, de 4 de julio, sobre financiacion de los partidos politicos,
“[Nos partidos politicos son asociaciones privadas que cumplen una funcién ptblica trascendental en nuestro sistema democratico al ser
instrumentos de representacion politica y de formacion de la voluntad popular”.

31 CHUECA RODRIGUEZ, Ricardo Luis. op. cit., pag. 161.

32 Ibidem, pags. 161y 162.

33 SOLOZABAL ECHAVARRIA, Juan José. op. cit., pag. 205.
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Aunque la prohibicion del mandato imperativo desvincula al representante de sus
votantes, surge la cuestion de si el representante estd desvinculado de su partido politico
y éste de sus votantes. La practica politica ha demostrado que los parlamentarios no son
representantes de sus electores, sino de sus partidos, a los que se vinculan mediante una
nueva forma de “mandato imperativo™*. Se trataria asi de un parlamentarismo rigido en
que los representantes no estan sujetos a un mandato imperativo, pero si a un partido poli-
tico cuyos 6rganos directores deciden el sentido del voto de los parlamentarios®. La impor-
tancia es maxima, puesto que sélo pueden ser nuestros representantes aquéllos elegidos
por los partidos politicos, en un contexto de un sistema electoral cerrado y bloqueado.
Dado que la eleccion ciudadana lo es a un programa electoral, es esperable, por parte de los
electores, que los elegidos por ellos mismos actiien en consonancia con el mismo, dada la
“relacion de confianza” generada entre ellos. Al respecto se ha pronunciado el TC: “[I]a fidelidad
a este compromiso politico, que ninguna relacion guarda con la obligacion derivada de un supuesto man-
dato imperativo, ni excluye, obviamente, el deber de sujecion a la Constitucién que ésta misma impone en
su art. 9.1, no puede ser desconocida ni obstaculizada™®.

Considerando inevitable la intermediacion entre representados y representantes que repre-
sentan los partidos, la prohibicion del mandato imperativo requiere una reconstruccion tedrica
que permita la aproximacion de la ciudadania a la participacion democratica. El ciudadano no
puede guiar la accién del representante, pero tal vez el representante si debe estar guiado por
los sentires de los electores que le han elegido, a través de una rendicion de cuentas. Al fin y al
cabo, el propio TC ha afirmado que “no es tedricamente inimaginable un sistema de democracia mediata
o indirecta en la que los representantes estdn vinculados al mandato imperativo de los representados™.

3.2 EL SISTEMA ELECTORAL

A pesar de la enorme importancia que para el principio democratico representa un sis-
tema electoral que represente proporcionalmente al pueblo, las limitaciones de espacio nos
obligan a cefiirnos a unas breves reflexiones. La CE establece un criterio de representacion
proporcional para las elecciones al Congreso de los Diputados y a los parlamentos auto-
nomicos (art. 68.3 y 152.1 CE)*®. El sistema electoral espaiiol utiliza circunscripciones
provinciales (art. 60.1 CE), una asignacion minima de dos diputados por cada una (art.
162.2 de la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General) y el
método D’Hondt de reparto de escafios; la conjuncion de estos factores premia a las for-
maciones mas votadas y castiga a las siguientes, con el objetivo de garantizar la estabilidad
gubernamental.

34 Tribunal Constitucional, sentencias 32/1985, de 6 de marzo de 1985, en Boletin Oficial del Estado, nim. 74 de 27 de
marzo de 1985; 141/1990, de 20 de septiembre de 1990, en Boletin Oficial del Estado, ndim. 254 de 23 de octubre de 1990;
163/1991, de 18 de julio de 1991, en Boletin Oficial del Estado, nim. 190 de 9 de agosto de 1991.

35 ASENSI SABATER, José et al. Iniciacion a la Constitucién. Alicante, Universidad de Alicante, 1982.

36 Tribunal Constitucional, sentencia 119/1990, de 21 de junio de 1990, en Boletin Oficial del Estado, nim. 160 de 5 de julio
de 1990, Fundamento Juridico 7.

37 Tribunal Constitucional, sentencia 10/1983, de 21 de febrero de 1983, en Boletin Oficial del Estado, nim. 70 de 23 de
marzo de 1983, Fundamento Juridico 2.

38 El Senado cuenta con un sistema de representacion que incluye senadores elegidos en las elecciones generales y sena-
dores designados por las Comunidades Auténomas (art. 69 CE).
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Por lo que respeta a la barrera electoral, que excluye de la representacion parlamentaria a
aquellas candidaturas que no hubieran obtenido, al menos, el 3% de los votos véalidos emiti-
dos en la circunscripcion (art. 163.1.a) de la Ley Organica 5/1985) se ha alegado por el TC que
su objetivo es que “la proporcionalidad electoral sea compatible con el resultado de que la representacion
de los electores en tales Camaras no sea en exceso fragmentaria, quedando encomendada a formaciones poli-
ticas de cierta relevancia™. Por el contrario, puede argumentarse que dicho mecanismo afecta al
pluralismo y al principio de igualdad respecto a la consideracién del valor de los sufragios.

4 LA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA COMO RESPUESTA A LA CRISIS DE LEGI-
TIMIDAD DE LA DEMOCRACIA REPRESENTATIVA

Como se ha venido exponiendo a lo largo del trabajo, los importantes vacios de control
ciudadano en los actuales espacios de toma de decisiones requieren de un replanteamiento
de la democracia. Es necesario disefiar un nuevo sistema politico en donde predomine lo
publico sobre lo privado, el interés ciudadano sobre el interés econdémico. Dotemos para
ello de contenido al concepto, de momento incipiente, de “democracia participativa”. Acep-
temos la expresion, originada en las Ciencias Politicas en las décadas de 1960 y 1970, como
un término juridico capaz de desplegar efectos juridicos®.

4.1 CONCEPTO DE DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

A partir de la definiciéon de RAMIREZ*, podemos entender la democracia participativa
como un elemento evolutivo propio del desarrollo de la democracia representativa que no
supone la desaparicion total de los representantes ni requiere la reunion fisica de toda la ciu-
dadania en una asamblea, sino que consiste en la introduccién de elementos de participa-
cién popular (referendos, iniciativas populares, revocaciones de mandato...) en el sistema
de democracia representativa a efectos de un mayor control por parte de la ciudadania.

Se ha sefialado* que la democracia participativa alude a aquellas acciones ciudadanas
que tiene como objetivo la participacién en la gestion juridico-politica y la consecucién
de la maxima identidad entre la voluntad popular y las decisiones acordadas por los repre-
sentantes. La finalidad altima de este sistema seria tanto hacer efectivo el derecho de parti-
cipacion politica a que alude el art. 23 CE como ejercer un efectivo control popular sobre
los titulares del poder. Para CONEJERO®, la democracia participativa permite concebir una
ciudadania comprometida con la mejora continua del bienestar colectivo mas alla de sus
preocupaciones e intereses individuales; una ciudadania exigente pero también responsa-
ble (ciudadanos co-decisores, co-responsables y co-evaluadores de las politicas publicas).

39 Tribunal Constitucional, sentencia 75/1985, de 21 de junio de 1985, en Boletin Oficial del Estado, nim. 170 de 17 de julio
de 1985, Fundamento Juridico 5.

40 Aunque con recelos en Espaiia, el “nuevo constitucionalismo latinoamericano” (Constituciones de Colombia de 1991,
Argentina de 1994, Venezuela de 1999, Ecuador de 2008 y Bolivia de 2009), intent, con mayor o menor éxito, reforzar
la participacion popular en un sistema de democracia participativa.

RAMIREZ NARDIZ, Alfredo. Democracia participativa. La democracia participativa como profundizacion en la democracia. Valén-
cia, Tirant lo Blanch, 2010, pag. 12.

42 Awvarez CONDE, Enrique y TUR AUSINA, Rosario. Derecho Constitucional. Madrid, Editorial Tecnos, 2012, pag. 68.

43 CoNEgJERO PAz, Enrique. Globalizacidn, gobernanza local y democracia participativa, en Cuadernos Constitucionales de la Catedra
Fadrique Furié Ceriol, 2005 (nim. 52-53), pags. 26 y 27.
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Frente a la defensa del aumento del poder ciudadano, se ha alegado, por el contrario, que
la ciudadania es incapaz de adoptar decisiones politicas responsables porque que no puede
responsabilizarse mas alla de una esfera estrictamente privada. Aunque optamos por una
defensa de la democracia participativa, asumimos las criticas basadas en que el incremento
de demandas populares puede generar un elevado nivel de frustracion, la falta de cultura
participativa y el riesgo siempre presente de la incursion en la demagogia y el populismo.

4.2 DEMOCRACIA REPRESENTATIVA Y DEMOCRACIA DIRECTA EN
ESPANA

En la historia del constitucionalismo espafiol son escasas las referencias a la democracia
directa. S6lo en la Constitucion de la Segunda Repiblica de 1931 podemos encontrar ins-
tituciones de participacion directa: el plebiscito para la aprobacién de los Estatutos regio-
nales (art. 12), utilizado en tres ocasiones, y los nunca empleados referéndum e iniciativa
popular (art. 66). Por su parte, el tinico procedimiento de sufragio universal directo durante
el régimen franquista estuvo representado por el art. 2 de la Ley de Referéndum Nacio-
nal, de 22 de octubre de 1945, que disefiaba un referéndum dirigido a todos los hombres
y mujeres de la nacién mayores de veintitin afios. Dicho referéndum fue utilizado en dos
ocasiones: para aprobar la Ley de Sucesion de 1947 y la Ley Organica del Estado de 1966. El
referéndum franquista, no obstante, no tenia tanto la finalidad de implicar activamente a la
ciudadania en la toma de decisiones como erigirse en instrumento de legitimaci6n plebis-
citaria del régimen*. Finalmente, el referéndum de 15 de diciembre de 1976 supuso la apro-
bacion, con el 94'17% de los votos y una participacion del 77°8%, del Proyecto de Ley para la
Reforma Politica, que significé el final del franquismo y el inicio del proceso constituyente.

Como indic6 el TC¥, el art. 1.3 CE “proclama la Monarquia parlamentaria como forma de gobierno
o forma politica del Estado espafiol y, acorde con esta premisa, disefia un sistema de participacién politica
de los ciudadanos en el que priman los mecanismos de democracia representativa sobre los de participacién
directa”. La Constitucion, “al regular las caracteristicas de los instrumentos de participacin directa, res-
tringe su alcance y condiciones de ejercicio”. Por su parte, “[[]os mecanismos de participacion directa en
los asuntos ptiblicos quedan restringidos a aquellos supuestos en los que la Constitucion expresamente los
impone (caso de la reforma constitucional por la via del art. 168 CE y de los procedimientos de elaboracién
y reforma estatutarios previstos en los arts. 151.1y 2y 152.2 CE) o a aquellos que, también expresamente
contemplados, supedita a la pertinente autorizacion del representante del pueblo soberano (Cortes Generales)
o de una de sus Camaras™®. Afirma el TC que, “atin si se admitiera que la Ley puede ampliar los casos de
participacién directa, los supuestos habrian de ser, en todo caso, excepcionales en un régimen de democracia
representativa como el instaurado por nuestra Constitucion™ .

La Constitucion espafiola, pues, responde a los esquemas de un sistema representativo,
anico posible segtin KELSEN, quien afirmaba que “el parlamentarismo es la tinica forma real en

44 AGUIAR DE LUQUE, Luis. Democracia directa y Estado constitucional. Madrid, EDERSA, 1977, pags. 274y 275.

45 Tribunal Constitucional, sentencia 76/1994, de 14 de marzo de 1994, en Boletin Oficial del Estado, nim. 89 de 14 de abril
de 1994, Fundamento Juridico 3.

46 Tribunal Constitucional, sentencia 103/2008, de 11 de septiembre de 2008, en Boletin Oficial del Estado, nim. 245 de 10
de octubre de 2008, Fundamento Juridico 2.

47 Tribunal Constitucional, sentencia 119/1995, de 17 de julio de 1995, en Boletin Oficial del Estado, nim. 200 de 22 de
agosto de 1995, Fundamento Juridico 3.
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que se puede plasmar la idea de la democracia dentro de la realidad social presente™s. El sistema poli-
tico espafiol carece de instituciones de democracia estrictamente directa, salvo el concejo
abierto a que se refiere el art. 140 CE*, por lo que hemos de hablar de “instrumentos de par-
ticipacion ciudadana en los asuntos puablicos”, por inferencia del art. 23 CE. Espaiia dispone
de un sistema de democracia representativa en que la voluntad soberana se representa en
las Cortes Generales (art. 66.1 CE), por lo que los instrumentos de democracia directa quedan
estrictamente restringidos a los términos que se desprendan de la Constitucion: “[s]e trata
de una democracia representativa como regla general, complementada con determinados instrumentos de
democracia directa, que han de operar, como es légico y constitucionalmente exigido, no como minusva-
loracion o sustitucion sino como reforzamiento de esa democracia representativa™®. Segiin DE VEGA’!,
“ni la iniciativa popular, ni el referéndum pretenden suplantar los mecanismos y el ejercicio normal de los
poderes constituidos. Su actuacion no implica el asalto al Estado constitucional, sino que, al contrario,
sighifica una complementacion del sistema de los checks and balances”. Como apuntaba CARRE
DE MALBERG, “la introduccién de formas de participacién popular directa no pretende tinicamente dar
satisfaccion a las aspiraciones democraticas, sino que se inscribe en un movimiento de reaccion frente al
parlamentarismo absoluto™2.

Los instrumentos de participacién ciudadana en el sistema representativo espafiol son
escasos y restrictivos®, fruto de la connotacion autoritaria y antipartidista® de que fueron
dotados durante el régimen franquista®. Frente a los intentos del diputado y otrora minis-
tro franquista Manuel FRAGA de introducir en el texto constitucional elementos de “demo-
cracia directa”, los partidos del centro y la izquierda del espectro politico insistieron en
la necesidad primordial de consolidar el sistema parlamentario y de partidos para evitar
que los referéndums pudieran desautorizar y desplazar a las Cortes Generales®. Ello ha

48 KELSEN, Hans. Esencia y valor de la democracia. Barcelona, Labor, 1934, pag. 47.

49 Esta institucién, que Gnicamente tiene cierta raigambre en algunas zonas de nuestro pais, no puede ser conside-
rada como una alternativa valida a los ayuntamientos, careciendo del significado que otras instituciones semejantes
poseen, como los Landsgemeinde suizos. ALvAREZ CONDE, Enrique y TUR AUSINA, Rosario. op. cit., pag. 68.

50 Tribunal Constitucional, sentencia 103/2008, op. cit., Fundamento Juridico 2.

5

-

DE VEGA GARCIA, Pedro. La reforma constitucional y la problemdtica del poder constituyente. Madrid, Editorial Tecnos, 1985,

pég. 139.

52 A través de TORRES DEL MORAL, Antonio. Estado de Derechoy Democracia de Partidos. Madrid, Universidad Complutense,
Instituto de Ciencias de la Educacién, 1991, pag. 354.

53 No comparte esta vision el TC, que considera suficientes los mecanismos constitucionales de participacién ciudadana:
“[n]uestra democracia constitucional garantiza, de manera muy amplia, la participacién de los ciudadanos en la vida pitblica y en el
destino colectivo, decidiendo éstos, periddicamente, a través de las elecciones de representantes en las Cortes Generales (arts. 68 y 69 CE),
en los parlamentos autondmicos (art. 152.1 CEy preceptos de todos los Estatutos de Autonomia) y en los Ayuntamientos (art. 140 CE),
acerca del destino politico de la comunidad nacional en todas sus esferas, general, autonémica y local. Mds aiin, la Constitucion incluso
asegura que solo los ciudadanos, actuando necesariamente al final del proceso de reforma, puedan disponer del poder supremo, esto
es, del poder de modificar sin limites la propia Constitucién (art. 168 CE)”. Todo ello conforma “uno de los sistemas democraticos
mas plenos que cabe encontrar en el Derecho Constitucional comparado”. Tribunal Constitucional, sentencia 1032008, op. cit.,
Fundamento Juridico 2.

54 Como indica AGUIAR, las instituciones de participacién directa tienen un claro significado antipartidista, pues supo-
nen una marginacion del cauce parlamentario, una forma de plantear demandas sociales al margen del sistema de
partidos, lo que les priva de sus funciones principales y, finalmente, porque el grado de disciplina del votante hacia los
6rganos directivos del partido es mucho menor. AGUIAR DE LUQUE, Luis. op. cit., pag. 316.

55 TORRES DEL MORAL, Antonio (1998). op. cit., pag. 78.

56 Ibidem, pag. 78.

1056 ANO 43 N° 4



DOCTRINA EXTRAN]JERA

supuesto, por ende, una consolidacién de la “democracia de partidos” a la que nos hemos
referido en apartados anteriores.

4.3 INSTITUCIONES DE DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

Sibien es en el ambito subestatal, sobre todo local, donde podemos localizar los instru-
mentos mas avanzados de democracia participativa, como los presupuestos participativos
o las consultas municipales, centraremos nuestra atencién en los instrumentos de demo-
cracia participativa aplicables a cualquier espacio de toma de decisiones®.

4.3.1 El referéndum

El referéndum es una consulta de naturaleza juridica®® por la que se pide al cuerpo elec-
toral que se pronuncie sobre un asunto determinado: aprobar o rechazar una Constitu-
cién, una ley, una reforma constitucional o una reforma legal. Acttia, ademas, como un
mecanismo de legitimacion, ya que refuerza la norma juridica ratificada con el plus de legi-
timidad que supone contar con la aprobacion expresa y libremente manifestada de la ciu-
dadania, ademas de ser un sistema de control de la ciudadania sobre sus representantes®.

Respecto a su regulacion en Espafia®, el art. 92 CE! establece que las decisiones poli-
ticas de especial trascendencia —concepto que corresponde delimitar al presidente del
gobierno®>— podran ser sometidas a referéndum consultivo de todos los ciudadanos. Ade-
mas de este referéndum facultativo, consultivo y no vinculante®, de competencia exclu
siva del Estado central (art. 149.1.32 CE), el texto constitucional regula el referéndum de
reforma constitucional, facultativo en el procedimiento ordinario de reforma (art. 167.3
CE) e imperativo en el procedimiento agravado (art. 168.3 CE). Al respecto, se ha sefialado®
que la cuestion del referéndum constitucional ha sido siempre mucho menos polémica que
el referéndum consultivo y, en general, que las instituciones de democracia directa, pues
adna participacion directa y rigidez constitucional.

Asimismo, hemos de citar los referéndums propios del Estado autonémico, que s6lo

57 Asimismo, tampoco analizaremos otros instrumentos participativos como la participacion en la Administracion
Pablica (art. 105 CE; art. 13 de la Ley de 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comiin de las
Administraciones Pablicas; Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién publica y buen
gobierno) o en la Administracion de Justicia (art. 125 CE) ni las consultas populares municipales (Disposicion adicio-
nal dnica de la Ley Organica 2/1980, que remite a la legislacion de Régimen Local, y art. 18.f) de la Ley 7/1985, de 2 de
abril, reguladora de las bases de Régimen Local).

58 RAMIREZ NARDIZ, Alfredo. op. cit., pag. 176.

59 ASENSI SABATER, José et al. op. cit.

60 El marco regulatorio basico lo encontramos en la Ley Organica 2/1980, de 18 de enero, sobre regulacion de las distin-
tas modalidades de referéndum.

6

-

El referéndum consultivo se encuentra en el Capitulo II del Titulo III, dedicado a la elaboracién de las leyes, porque su

equivalente en el anteproyecto de Constitucion, el art. 85, incluia un referéndum legislativo abrogatorio.

62 LINDE PANIAGUA, Enrique y HERRERO LERA, Miguel. El referéndum: de las Leyes Fundamentales al Anteproyecto de Constitu-
cién, en Revista de Estudios Politicos, 1978 (ntim. 2), pag. 95.

63 Acerca de la efectividad juridica del referéndum consultivo del art. 92 CE, ARAGON considera que se trata de una
consulta facultativa pero vinculante, un medio de comprobacién de que la voluntad del pueblo coincide o no con la
voluntad del poder. ARAGON REYES, Manuel. op. cit., pags. 129 y 130.

64 SANTAMARIA, JULIAN. Participacion politica y democracia directa, en AA.VV. Estudios de Ciencia Politicay Sociologia. Homenaje

al profesor Carlos Ollero. Madrid, Carlavilla, 1972, pag. 755.
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proceden para determinadas Comunidades Auténomas (las que hubieran accedido por
la “via rapida”) o bajo determinadas condiciones: los referéndums para la ratificacion de
la iniciativa del proceso autonémico (art. 151.1 CE), para la aprobacion de los Estatutos
de Autonomia (art. 151.2), para la reforma del Estatuto (art. 152.2 CE) y para una posible
incorporacién de Navarra a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco (Disposicion Transi-
toria Cuarta de la CE).

Hasta la fecha se han realizado dos referéndums consultivos del art. 92 CE: el primero,
sobre la permanencia de Espafia en la OTAN en 1986, y el segundo, para la aprobacion de
la “Constitucion Europea” en 2005°.

Entre los principales obstaculos del referéndum, sobre todo del consultivo, se encuentra
el caracter limitado de su objeto (cefiido a la aprobacién o desaprobacion de la decision con-
sultada y no a la deliberacion de la misma), la volatil percepcion del interés que puede tener el
asunto para la ciudadania, el bajo nivel de informacién de los votantes, el riesgo de demagogia
o el elevado coste de los procedimientos electorales. Finalmente, es importante diferenciar el
referéndum del plebiscito. A diferencia del primero, en que se consultan actos de naturaleza
juridica, el objeto del plebiscito son actos de naturaleza politica o gubernamental, aunque sean
susceptibles de adquirir forma juridica”. Propio de los regimenes autoritarios, pretende una legi-
timacién meramente aparente del proponente (la adhesion a una persona), en contextos donde
no existe libertad de expresion ni pluralismo politico. También puede asumirse la conceptua-
cion efectuada por AGUIAR®, segtin el cual el referéndum es un procedimiento de intervencion
popular directa en el que se respeta la racionalidad y la normatividad constitucional, tanto en
el procedimiento como en el contenido de la consulta, mientras que el plebiscito se plantea en
términos de predominancia de la decision politica sin consideracion de la racionalidad juridica,
esto es, violando el sistema legal para consultar una determinada opcion politica.

4.3.2 La iniciativa popular.

La iniciativa popular consiste en la presentacion por parte de un colectivo de la pobla-
ci6én de una determinada propuesta para ser tomada en consideracién por parte de las
autoridades gubernamentales. Existen tantos tipos de iniciativas populares como posibles
objetos®: para la iniciacion de la reforma constitucional, para una convocatoria de refe-
réndum, para la derogacion total o parcial de leyes o para la denuncia de tratados, etc. Sin
embargo, la mas reconocida en el entorno europeo es la iniciativa legislativa popular.

En Espaiia, la iniciativa legislativa popular se encuentra regulada en el art. 87.3 CE”°, que

65 Real Decreto 214/1986, de 6 de febrero, por el que se somete a referéndum de la nacién la decision politica del
Gobierno en relacion con la Alianza Atlantica (Boletin Oficial del Estado, nim. 33, de 7 de febrero de 1986). Resultados:
participacion: 59'73%; votos a favor: 52'53%: votos en contra: 39'84%; votos en blanco: 6'54%: votos nulos: 1'09%.

66 Real Decreto 5/2005, de 14 de enero, por el que se somete a referéndum consultivo de la Nacion la decision politica
de ratificar el Tratado por el que se establece una Constitucién para Europa (Boletin Oficial del Estado, nim. 13, de 15 de
enero de 2005). Resultados: participacion: 42'32%; votos a favor: 76'73%; votos en contra: 17°24%; votos en blanco:
6’03%; votos nulos: 0°'86%.

67 RAMIREZ NARDIZ, Alfredo. op. cit., pag. 181.

68 AGUIAR DE LUQUE, Luis. op. cit., pags. 115 y 116.

69 RAMIREZ NARDIZ, Alfredo. op. cit., pags. 182 a 184.

70 El marco regulatorio basico lo encontramos en la Ley Organica 3/1984, de 26 de marzo, reguladora de la iniciativa
legislativa popular. Se han presentado iniciativas legislativas en multiples campos: establecimiento de pensiones de
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exige 500.000 firmas acreditadas, impone su tramitacién como una proposicién de ley y
excluye de su objeto las materias propias de ley organica, tributarias o de caracter interna-
cional y las relativas a la prerrogativa de gracia. Asimismo, queda excluida de la reforma
constitucional (art. 166 CE).

El elevado nimero de firmas exigido (en Italia, por ejemplo, s6lo se exigen 50.000) y las
materias excluidas de este instrumento explican el escaso niimero de iniciativas legislativas
populares: hasta la XII legislatura, que finaliz6 en marzo de 2019, se han registrado ciento
cuatro iniciativas, de las cuales dos han sido subsumidas en otras” y solo una se ha apro-
bado (con modificaciones): la Ley 18/2013, de 12 de noviembre, para la regulacién de la
Tauromaquia como patrimonio cultural.

5 A MODO DE CONCLUSION: LA NECESIDAD DE UNA REFORMA CONSTITU-
CIONAL

El objetivo del presente trabajo ha sido aportar una visiéon global de las diferentes ten-
siones a las que se ve sometido el principio democratico desde finales del siglo xx y princi-
pios del siglo xx1. Es en este periodo cuando se relanza la necesidad de dotar de contenido
al mandato del preambulo constitucional de “establecer una sociedad democratica avan-
zada”. El constituyente era consciente de que el sistema democratico disefiado era un sis-
tema transitorio hacia una democracia avanzada, por lo que es momento de desligar el
concepto de democracia del principio monarquico del que es opositor hacia un concepto
que tenga por objeto una mayor participacion ciudadana. Tras cuarenta afios de vigencia de
la Constitucion espafiola, es procedente realizar una revision y reforma de la Carta Magna,
y cualquier debate sobre una reforma constitucional debe incluir, junto a un replantea-
miento del modelo territorial, una mayor proteccién de los derechos fundamentales y la
implantacion del principio de igualdad en la institucion de la Corona (vid. art. 57.1 CE), la
profundizacién del principio democratico. La representacion politica es el tnico modelo
viable de democracia constitucional. La complejidad de los asuntos politicos, las exigencias
técnico-juridicas y el acelerado ritmo de vida impiden la generalizacion de los instrumen-
tos de democracia directa. Ahora bien, la crisis de legitimidad del sistema representativo no
puede obviar la potencialidad que estos instrumentos pueden desplegar en relacion con la
interconexion entre representantes y representados. Es inadecuado otorgar un mayor valor
ala democracia directa sobre la democracia representativa, pero no carece ciertamente de
fundamento que los instrumentos de democracia directa contribuyen a una ciudadania
mas activay comprometida y, por tanto, corresponsable. La Constitucion espafiola reforzo,
de la mejor manera posible, la democracia representativa, pero es momento de ampliar los
instrumentos de democracia directa para implicar activamente a la ciudadania en la toma
de decisiones y, con ello, responsabilizarlos en la tarea colectiva de organizar la res publica.

jubilacion para administradores familiares; jornada de los médicos titulares y jornada laboral en general; abolicion
del trabajo precario; promocién y regulacion del ejercicio, disfrute y comercializacion del arte; subcontratacion en el
sector de la construccion; proteccion de las personas mayores; regulacion del acceso de colectivos y asociaciones de
discapacitados a autorizaciones de celebracion, a nivel nacional, de rifas, tombolas y sorteos con premios en valores,
metalico y signo que lo represente; etc.

71 Se trata de proposiciones de ley sobre reclamacion de deudas comunitarias y sobre regulacion de la dacion en pago,
paralizacion de los desahucios y alquiler social.
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