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LAS CONSULTAS POPULARES MEDIANTE VOTACION EN
ANDALUCIA

Severiano Fernandez Ramos!

I. INTRODUCCION

Andalucia es una de las cuatro Comunidades Auténomas (junto con Catalufa,
Navarra e Islas Baleares) que ha regulado las consultas populares y, ademas,
como estas Comunidades, ha ordenado tanto las consultas populares de caracter
refrendario, eso si de ambito local, como otras consultas populares mediante
votacion pero de naturaleza no referendaria, y de ambito tanto local como
autonomico, consultas éstas que reciben denominaciones diversas (llamadas
consultas populares no referendarias sin mas en Catalunia y consultas ciudadanas
en Islas Baleares y Navarra), y que en Andalucia se denominan consultas
participativas.

El fundamento directo de esta distincion entre consultas populares referendarias y
no referendarias se encuentra en el Estatuto de Autonomia de Andalucia de 2007
—art. 78—, el cual declara que corresponde a la Junta de Andalucia «la competencia
exclusiva para el establecimiento del régimen juridico, las modalidades, el
procedimiento, la realizacion y la convocatoria por ella misma o por los entes
locales en el ambito de sus competencias de encuestas, audiencias publicas,
foros de participacion y cualquier otro instrumento de consulta popular, con la

! Catedratico de Derecho Administrativo en la Universidad de Cadiz. Cuatro sexenios de investigacion y
uno de transferencia reconocidos por la CNEAL Profesor Tutor de Derecho Administrativo en la UNED.
Entre las lineas de investigacion destacan las relacionadas con el estudio de la Transparencia Publica y el
Buen Gobierno como antitesis a la corrupcion.
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excepcion del referéndum»®. No obstante, el Estatuto andaluz sigui6 de cerca en
este punto, como en tantos otros, al Estatuto de Autonomia de Cataluna de 2006
(Ley Orgénica 6/2006, de 19 de julio), el cual dispuso —art. 122—: «Corresponde
a la Generalitat la competencia exclusiva para el establecimiento del régimen
juridico, las modalidades, el procedimiento, la realizacion y la convocatoria por
la propia Generalitat o por los entes locales, en el ambito de sus competencias, de
encuestas, audiencias publicas, foros de participacion y cualquier otro instrumento
de consulta popular, con excepcion de lo previsto en el articulo 149.1.32 CE».

Dejando de lado el matiz final que diferencia ambos preceptos estatutarios’, esta
distincion estatutaria tendria, a su vez, cierto fundamento en el tenor literal del
art. 149.1.32 CE, el cual reserva al Estado la competencia exclusiva relativa a la
«autorizacion para la convocatoria de consultas populares por via de referéndum»,
de donde podria inferirse que la Constituciéon admite la existencia de consultas
populares por via de referéndum y de consultas populares que no se efectiian
mediante referéndum.

Y, en todo caso, esta nocion amplisima de consultas populares ha sido ratificada
por el Tribunal Constitucional. Asi, al enjuiciar el citado art. 122 del Estatuto
de Cataluna, la STC 31/2010, de 28 de junio, senal6 lo siguiente (FJ 69): «Los
recurrentes parten de la idea de que no es posible distinguir, como hace el precepto
impugnado, entre «consultas populares» y «referéndum», y sobre esa base
defienden que la autorizacion estatal prevista en el art. 149.1.32 CE es necesaria en
todo caso. Sin embargo, hemos dicho en la STC 103/2008, de 11 de septiembre, (F]J
2) que «el referéndum es... una especie del género “consulta popular”, con la que
no se recaba la opinion de cualquier colectivo sobre cualesquiera asuntos de interés
publico a través de cualesquiera procedimientos, sino aquella consulta cuyo objeto
se refiere estrictamente al parecer del cuerpo electoral». Por tanto, para el Tribunal
Constitucional, las encuestas, audiencias publicas y foros de participacion a los
que se refiere el art. 122 Estatuto de Autonomia de Cataluna (como el art. 78
del Estatuto andaluz), tienen perfecto encaje en aquel género que, como especies
distintas, comparten con el referéndum.

En este sentido, la STC 31/2015, de 25 de febrero (FJ 5) declaro: «Por tanto, bajo
aquella denominacion genérica (de consultas populares) debe comprenderse la
existencia de dos instituciones de raiz diferente: el referéndum y las consultas no

% La redaccion del articulo 78 del Estatuto andaluz de 2007 ya proviene de la Proposicion de reforma
registrada en el Parlamento andaluz el 3-2-2006.

3> Notese que el precepto del Estatuto andaluz excepciona expresamente al “referéndum”, mientras que el
precepto del Estatuto cataldn se remite al precepto constitucional, por lo que podria entenderse que no
descarta la competencia autonomica sobre el referéndum, hecha la salvedad de la autorizacion estatal. Con
todo, como se verd, esta interpretacion fue descartada por la STC 31/2010.
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referendarias». La primera es manifestacion del derecho de participacion politica
directa en los asuntos publicos (art. 23.1 CE), mientras que las segundas, en cambio,
lo son del mandato dirigido a los poderes publicos de facilitar la participacion
de los ciudadanos en la vida politica, econémica, cultural y social (art. 9.2 CE y
concordantes). De este modo, todo referéndum es una consulta popular, pero no
toda consulta constituye técnicamente un referéndum, pues la nocion de consulta
popular es muy amplia.

No obstante, debe observarse que esta diferenciacion, ahora clara, no estaba
presente en la legislacion de los afios 80, 90 y primeros afios de la década inicial
del siglo XXI, la cual hablaba —como se vera en el apartado siguiente— de consultas
populares locales sin mas distincion.

II. LAS CONSULTAS POPULARES LOCALES REFERENDARIAS

II.1 Aproximacion a la Ley de Consultas Populares Locales en Andalucia

La Ley 2/2001, de 3 de mayo, de Regulacion de las Consultas Populares Locales en
Andalucia, se aprob¢ en ejercicio de la competencia que el Estatuto de Autonomia
para Andalucia de 1981 (art. 15.2) atribuy6 a la Comunidad Auténoma para el
desarrollo legislativo del sistema regulador de las consultas populares locales en
el ambito de Andalucia, de conformidad con lo que dispongan las leyes a que se
refiere el apartado 3 del articulo 92 y los nameros 1 y 32 del articulo 149.1 de la
Constitucion, correspondiendo al Estado la autorizacion de su convocatoria.

Debe recordarse que ya antes de la aprobacion del Estatuto de Autonomia para
Andalucia de 1981, la Ley Organica 2/1980, de 18 de enero, de regulacion de las
distintas modalidades de referéndum, habia declarado que sus disposiciones «no
alcanzan en su regulacion a las consultas populares que puedan celebrarse por
los Ayuntamientos, relativas a asuntos relevantes de indole municipal, en sus
respectivos territorios, de acuerdo con la legislacion de Régimen Local, y a salvo, en
todo caso, la competencia exclusiva del Estado para su autorizacion» (disposicion
adicional). Asimismo, en claro desarrollo de esta prevision de la Ley Organica
2/1980, la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local
(en adelante, LRBRL) contemplo6 en su articulo 71 una regulacion, ciertamente
también escueta, que se inicia con la admision expresa de la competencia de las
Comunidades Auténomas: «De conformidad con la legislacion del Estado y de la
Comunidad Auténoma, cuando ésta tenga competencia estatutariamente atribuida
para ello». Por tanto, la Ley 2/2001 se aprobo en ejercicio de un titulo competencial
expreso y de conformidad con el ordenamiento estatal. De hecho, la aprobacion
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de esta Ley fue pacifica, sin que fuera objeto de impugnacion alguna por parte del
Gobierno de la Nacion®.

En cuanto a su posicion en el panorama autonémico, la Ley andaluza 2/2001 se
inspir6 claramente en el Decreto 294/1996, de 23 de julio, por el que se aprobo un
completo Reglamento de consultas populares municipales, norma precursora en
esta materia’®, y, a su vez, la Ley 2/2001 inspir6 en gran medida la inmediatamente
posterior Ley Foral 27/2002, de 28 de octubre, reguladora de Consultas Populares
de ambito local®.

Finalmente, la Ley de Andalucia 2/2001 (disposicion adicional primera) creé un
Registro de consultas populares por via de referéndum, en el que se debian inscribir
las solicitudes de consultas populares locales, las que hayan sido autorizadas, asi
como los resultados de aquellas que se hayan celebrado’.

I1.2 La ordenacion de las consultas populares en la Ley 2/2001

I1.2.1. Aspectos sustantivos de la consulta

Omitiendo el tratamiento de las cuestiones ya predeterminadas por la LRBRL (art.
71), las principales reglas introducidas por la Ley 2/2001 son las siguientes:

Efectos de la consulta. La Ley configura la consulta popular local como «el
instrumento de conocimiento de la opinion de los vecinos sobre asuntos de la
competencia propia municipal y de cardcter local que sean de especial relevancia

* Mads aun, en el contempordneo proyecto de Real Decreto regulador del procedimiento de autorizacion
por el Gobierno de la Nacion de las consultas populares municipales, finalmente no aprobado pero que
fue sometido a dictamen del Consejo de Estado (dictamen 1070/2001, de 21 de junio), se decia en
la exposicion de motivos: «De hecho son, pues, las Comunidades Auténomas las que tienen atribuida la
competencia para regular el régimen de las consultas populares, reservandose al Estado la autorizacion de las
mismas y siendo la regulacion del procedimiento para otorgarla el objeto del Real Decreto en proyecto». Y
de aqui que se anadia que «El maximo respeto a la competencia atribuida a las Comunidades Auténomas
-que han informado el texto- y a los principios que rigen las relaciones entre las distintas Administraciones
Publicas del Estado ha guiado la redaccion de la norma reglamentaria».

> La inspiracion en el Decreto 294/1996 llego al extremo de copiar en algun caso la expresion “Gobierno del
Estado” en lugar de “Gobierno de la Nacion”, tal como destaco el Consejo Consultivo Andaluz (dictamen
56/1999).

° En cambio, mas alejada en sus planteamientos son la Ley 4/2010, del 17 de marzo, de consultas populares
por via de referéndum de Catalunya (que deroga el Decreto 294/1996), y la Ley 12/2019, de 12 de marzo,
de consultas populares y procesos participativos de Islas Baleares.

" Por Decreto 298/2002, de 10 diciembre, se regula la organizacion y funcionamiento del Registro de
Consultas Populares Locales de Andalucia. El Decreto (art. 5) declar6 que el Registro tiene caracter publico,
«siendo los datos registrales de libre acceso para su consulta por terceros en los términos establecidos en el
articulo 37 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas
y del Procedimiento Administrativo Comun». Sin embargo, no consta que tal registro sea realmente
«publico», mas alla de la posibilidad (siempre existente para toda informacién publica) de solicitar sus
datos.
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para sus intereses, sin que su resultado vincule a la Entidad Local convocante» (art.
2.1), anadiéndose que la consulta popular local no podrd menoscabar las facultades
de decision que corresponden a los 6rganos representativos del municipio», en
un precepto claramente inspirado en la citada regla del art. 69.2 LRBRL (art.
2.2)8. Con todo, la ausencia de eficacia juridica vinculante no significa, en modo
alguno, ausencia de efectos. Sin embargo, se echa en falta un precepto en la linea
de la Ley Foral 27/2002 —art. 26.4-, la cual establece que en el mes siguiente a la
publicacion en el Boletin Oficial de la Comunidad Auténoma del resultado de la
consulta popular el Pleno del Ayuntamiento debatira sobre el mismo y adoptara los
acuerdos que sean procedentes’.

Derecho de sufragio. La Ley 2/2001 establece que la consulta popular local se decidira
por sufragio universal, libre, igual, directo y secreto, a ejercer por los electores
que componen el cuerpo electoral, y reserva la participacion en la consulta a los
vecinos del municipio que, al tiempo de la convocatoria de la consulta, gocen del
derecho de sufragio activo en las elecciones municipales (arts. 3 y 15)'.

Circunscripcion de la consulta. La Ley Andalucia 2/2001 —art. 5- especifica que la
circunscripcion electoral, a los efectos de estas consultas, es el término municipal'’.
Esta determinacion legal parece excluir la posibilidad de consultas circunscritas a
una parte concreta del municipio.

Periodos excluidos de la consulta. Siguiendo parcialmente el criterio de la Ley Organica
2/1980, de regulacion de las distintas modalidades de referéndum —art. 4.2-'2 la Ley
Andalucia 2/2001 —art. 4.1- dispone que la consulta no podra ser convocada ni tener
lugar en el periodo que media entre la convocatoria y la celebracion de elecciones
de Diputados y Senadores a Cortes Generales, al Parlamento autonomico, de los

8 Asi, Ley Foral 27/2002 —art. 2.2-. Por su parte, la Ley 4/2010 Cataluna —art. 34.2-, de modo menos
explicito, declara que las consultas populares por via de referéndum de &mbito municipal son «consultivas».
En cambio, la Ley 12/2019 Islas Baleares se separa de este criterio, al establecer de modo abierto que «EIl
resultado de este tipo de consulta, siempre y en todo caso, serd vinculante para la autoridad convocante»
—art. 10.3-.

9 Ademads, se anade que el representante de los promotores de la consulta tendra derecho a intervenir ante
el Pleno, una vez suspendida la sesion, para valorar los resultados.

10 Asi, Ley 4/2010 Cataluna —art. 4-; Ley 12/2019 Islas Baleares —art. 11.2-. Mas confusa es la Ley Foral
27/2002, pues si de un lado, establece que son titulares del derecho a expresar su opinion en la consulta
mediante su voto los vecinos y vecinas del municipio que, al tiempo de la convocatoria de la misma, sean
mayores de edad y estén registrados en el Padron municipal —art. 14.1-, de otro lado, afiade que las listas
electorales seran facilitadas por la Delegacion Provincial de la Oficina del Censo Electoral —art. 14.2-

"' Asi, Ley Foral 27/2002 —art. 5-. En cambio, la Ley 12/2019 Islas Baleares —art. 12- dispone que el
referéndum se puede circunscribir a todo (;?) el término municipal o a una parte concreta del mismo, que
deberd constar delimitada en el acuerdo de convocatoria.

12 «Tampoco podra celebrarse ninguna modalidad de referéndum, salvo los previstos en los articulos ciento
sesenta y siete y ciento sesenta y ocho de la Constitucion, en el periodo comprendido entre los noventa
dias anteriores y los noventa posteriores a la fecha de celebracion en el territorio a que afecte, de elecciones
parlamentarias o locales generales o de otro referéndumn».
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miembros de las Entidades Locales o de los Diputados del Parlamento Europeo o
de un referéndum®. Y, en coherencia con la regla anterior, se afiade que cuando
las elecciones o referéndums antes mencionados se convocaren con posterioridad
a la convocatoria de una consulta popular local, se establece que la convocatoria
quedard automaticamente sin efecto, debiendo realizarse una nueva convocatoria
tras la celebracion de aquéllos —art. 4.2-1*. Se suele entender que esta regla de los
periodos de exclusion tiene por objeto evitar que la coincidencia en el tiempo y
lugar con los procesos electorales atribuya a la consulta un significado politico que
le es extrano. No obstante, no puede dejar de observarse que un elemental criterio
de economia de medios y de fomento de la participacion bien podria postular un
criterio opuesto de unificacion de procesos electorales y, de hecho, en otros paises
los referenda se celebran al mismo tiempo que las convocatorias electorales (p. ej.,
en Alemania).

Limites a la repeticion de consultas e iniciativas. La Ley Andalucia 2/2001 —
art. 4.3- dispone que el asunto que da origen a la celebracion de la consulta,
independientemente del resultado de la misma, no puede ser sometido a una nueva
consulta durante el periodo de tiempo que reste a la Corporacion Municipal®.
En nuestra opinion, se trata de un criterio razonable, tanto por respeto al cuerpo
electoral que ya se ha pronunciado, como por una elemental racionalidad
economica.

I1.2.2. La iniciativa para impulsar la consulta

Iniciacion de oficio. Anticipandose a la reforma de la LRBRL efectuada por la
Ley 57/2003, la Ley 2/2001 dispone que la iniciacion del procedimiento puede
efectuarse por la propia Corporacion municipal o mediante iniciativa popular. En
el primer caso, la Ley Andalucia 2/2001 —art. 6.1- precisa que la iniciacion requiere
el acuerdo del Pleno adoptado por mayoria simple y a propuesta de un grupo
municipal's.

Y Igual, la Ley Foral 27/2002 —art. 4.1-. Ademds, siguiendo el criterio de la Ley Organica 2/1980, de
regulacion de las distintas modalidades de referéndum —art. 4.1-, la Ley Foral 27/2002 —art. 4.1- afiade que
tampoco podra ser convocada ni tener lugar la consulta durante la vigencia de los estados de excepcion y
sitio.

* Este era también el criterio del derogado Decreto de la Generalitat de Catalufia 294/1996 —art. 8.2-.
Se sigue de nuevo el criterio de la Ley Organica 2/1980, de regulacion de las distintas modalidades de
referéndum —art. 4.2-.

1> Asi, la Ley Foral 27/2002 —art. 4.3-. Por su parte, la Ley 4/2010 Cataluna —art. 9- impone esta limitacion
exclusivamente a las consultas a iniciativa ciudadana, pero ampliando la limitacion mas alla de la repeticion
de consultas, también a la repeticion de la iniciativa misma.

16 Precepto redactado conforme a la Enmienda ndm. 20, Grupo Parlamentario Partido Popular, BOPA

num. 403, 14-1-2000. Ciertamente, puede convenirse que el Pleno es el 6rgano mas idéneo para valorar
la relevancia de un asunto para los intereses municipales, pero no se entiende bien por qué el Alcalde no
puede formular la propuesta al Pleno. En mi opinion, el legislador autonémico incurre en un exceso de
intervencionismo al regular los 6rganos internos del Ayuntamiento facultados para promover la iniciativa.
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Iniciacion a iniciativa popular. La Ley Andalucia 2/2001 —art. 6.3- dispone que sélo
pueden suscribir la solicitud los vecinos del municipio que gocen del derecho
de sufragio activo en las elecciones municipales'”. En mi opinion, el derecho a
apoyar una peticion de consulta y el derecho a votar en la consulta misma son
perfectamente disociables'. En cuanto al numero de firmas que debe suscribir
la iniciativa, como minimo, la Ley —art. 6.1- establece una tabla en funcion del
numero de habitantes (lo cual es incongruente con limitar el derecho al sufragio
al cuerpo electoral):

a) En municipios de hasta 5.000 habitantes, el diez por ciento de los mismos.

b) En los municipios de 5.001 a 50.000 habitantes, 500 mas el siete por ciento de
los habitantes que excedan de 5.000.

¢) En los municipios de 50.001 a 100.000 habitantes, 3.650 mds el cinco por
ciento de los habitantes que excedan de 50.000.

d) En los municipios de mas de 100.000 habitantes, 6.150 mas el tres por ciento
de los habitantes que excedan de 100.000.

En relacion con el proceso de recogida de firmas, la solicitud de consulta se formula
ya con las firmas suscritas, de modo que corresponde al Alcalde la adopcion de las
medidas procedentes en orden a la comprobacion de los requisitos de la iniciativa,
cuya certificacion correspondera al Secretario de la Corporacion. Asimismo,
corresponde al Alcalde el «sometimiento al Pleno» de la iniciativa en el plazo de
treinta dias habiles, a partir de la recepcion en el registro del Ayuntamiento de la
solicitud —art. 7.1-'°. Si bien debe observarse que se trata de una «aceptacion previa»,
que aun no supone la aprobacion de la consulta, pues la iniciativa se debe someter a
un tramite ulterior —arts. 8 y 9 ley-, por lo cual debe entenderse que esta aprobacion
previa se efectia mediante mayoria simple®. Mds garantista parece, en cambio, el
procedimiento ordenado en el resto de las leyes (Navarra, Cataluna e Islas Baleares),
en el sentido de que el proceso de recogida de las firmas se efecttia una vez admitida
a tramite la solicitud de iniciativa, y es supervisado por la autoridad municipal.

17 Asi, Ley 12/2019 Islas Baleares —art. 13.3-.

'8 Asi, la Ley Foral 27/2002 —art. 6.2- declara que pueden suscribir la solicitud los vecinos y vecinas del
municipio que siendo mayores de edad estén registrados en el Padréon municipal. Y, de modo similar,
aunque no exacto, la Ley 4/2010 Cataluna —art. 5.1- admite que estan legitimadas para firmar una consulta
popular por via de referéndum las personas mayores de dieciocho anos que residiesen legalmente en
Espafia, y que estén empadronadas en el municipio donde se propone la consulta.

19 No esta muy claro qué quiere decir la Ley con «sometimiento al Pleno», ro parece que debe entenderse

que en ese plazo el Pleno debe pronunciarse, de modo que no basta que esté convocado. Lo que parece
también evidente que la Ley no impone la notificacion de la resolucion del pleno en dicho plazo.

2 Tampoco estd claro el objeto de valoracion de esta «aceptacion previax, esto es, si se limita a comprobar los
requisitos formales de las firmas o si puede valorar los aspectos de fondo (como legalidad de la propuesta,
competencia de la corporacion o periodos excluidos).
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I1.2.3. Aprobacion, autorizacion y organizacion de la consulta

La Ley de Andalucia 2/2001 presenta la particularidad de someter la iniciativa
de consulta, tanto institucional como ciudadana, a un periodo de informacion
publica®. En cambio, el resto de las leyes obvian un tal tramite de informacion
publica. En mi opinion, no se comprende la necesidad de introducir un tramite de
informacion publica en el caso de que la iniciativa proceda de los propios vecinos,
pues en tal caso ya la propia iniciativa se ha formulado mediante un cauce de
participacion ciudadana muy superior a una simple informacion publica, como
es la iniciativa popular. Distinta podria ser la valoracion del tramite en el caso de
que la iniciativa proceda de la propia Corporacion, pues ello permitiria conocer el
grado de interés de la ciudadania®.

Respecto al acto de aprobacién de la consulta, la Ley 2/2001 Andalucia —art.
9.1- se limita a declarar que corresponde al Pleno del Ayuntamiento ponderar
las alegaciones presentadas tanto en el tramite de informacion como por la
Administracion autondmica y, si procede, acordar por mayoria absoluta (tal como
exige el art. 71 LRBRL). En cambio, y a diferencia de la Ley Foral 27/2002 —art.
7.6—, la Ley andaluza no define cual es el margen del Ayuntamiento para aprobar
o denegar la consulta en caso de iniciativa ciudadana, ni fija plazo alguno para
adoptar el acuerdo®. Lo que si establece la Ley 2/2001 —art. 9.2—, inspirada en
la Ley Orgéanica 2/1980 —art. 3—, es que el acuerdo ha de contener los términos
exactos de la consulta, que ha de consistir en una o varias preguntas, redactadas de
forma inequivoca, a fin de que el cuerpo electoral se pueda pronunciar en sentido
afirmativo o negativo?.

2! Asi, la Ley —art. 8- establece que en los cinco dias siguientes a la aceptacion, en su caso, por el Pleno
de la de la solicitud de consulta popular, o adoptado el acuerdo de iniciacion por la propia Corporacion,
la iniciativa se ha de someter a un tramite de a informacion publica, por un periodo no inferior a veinte
dias habiles, para que cualquier persona fisica o juridica pueda efectuar las alegaciones que considere
procedentes, y simultaneamente se ha de comunicar a la Delegacion del Gobierno de la Junta de Andalucia
en la provincia que corresponda, para que, en el plazo de quince dias habiles, también pueda formular
alegaciones. Este era también el criterio del derogado Decreto de la Generalitat de Cataluna 294/1996 —arts.
4y 5-, abandonado por la Ley 4/2010 Cataluna.

22 No obstante, lo cierto es que, debido al escaso uso por los ciudadanos de los tramites de informacion
publica, no son los instrumentos mas indicados para sondear la opinion publica local También critico con
este tramite, Salazar Benitez (2007: 434).

» Con buen criterio, la Ley Foral 27/2002 —art. 7.6- precisa que el Pleno del Ayuntamiento podra denegar
la convocatoria de la consulta popular «tnicamente» en los siguientes casos: a) Cuando el asunto
objeto de la iniciativa esté excluido de la consulta popular o no corresponda a la competencia municipal.
b) Cuando no se acomparie el numero de firmas exigido. ¢) Cuando se haya solicitado en un periodo
excluido de consulta. d) Cuando la propuesta incurra en infraccién del ordenamiento juridico. Ademas,
la Ley Foral 27/2002 —art. 7.4- precisa que, una vez comprobado el cumplimiento de los requisitos legales,
el Alcalde sometera al Pleno la iniciativa en el plazo de treinta dias a partir de la recepcion en el registro del
Ayuntamiento de la solicitud.

2 Asi, Ley Foral 27/2002 -art. 8-; Ley 12/2019 Islas Baleares —arts. 15.2 y 19.1-, la cual anade «y que no
predetermine el sentido de la respuestax.
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En cuanto a la preceptiva autorizacion por parte del Gobierno de la Nacion, la Ley
2/2001 —art. 10.2— ordena un tramite de intermediacion entre el Ayuntamiento
y el Gobierno central®. Y esta intermediacion de la Administracion autonémica
obliga a prever que, una vez adoptado por el Gobierno de la Nacion el acuerdo de
autorizacion para la celebracion de la consulta popular local, la Administracion
autonomica dé traslado del mismo al municipio®. Lo cierto es que no se
alcanza a ver la utilidad del tramite, menos atin ahora que las Administraciones
publicas estan obligadas a relacionarse por medios electronicos. Tal vez por ello,
en algunas Comunidades Autéonomas (Andalucia y Cataluiia) se aprovecha esta
intermediacion a cargo de la Administracion autonémica para adjuntar un informe
sobre la «conveniencia» de celebrar la consulta, de acuerdo con el interés de la
Comunidad Auténoma.

Por lo demds, dado que la competencia para convocar la consulta es atribuida
directamente por la LRBRL al Alcalde, la Ley 2/2001 —art. 11.2— ordena una doble
publicacion: en el «Boletin Oficial de la Junta de Andalucia» entre los treinta y
cuarenta dias anteriores a la fecha indicada para la votacion; y en los cinco dias
naturales siguientes a dicha publicacion se insertara integramente en el «Boletin
Oficial de la Provincia» a que el municipio pertenezca. A nuestro modo de ver, dado
el caracter electronico de los diarios oficiales bastaria la publicacion en el primero.

Finalmente, en cuanto a la organizacion de la consulta, baste sefialar que la Ley
2/2001 atribuye la competencia de la gestion de la consulta a la Administracion
Electoral (arts. 12 y ss.)”’. Asimismo, no se prevé un sistema de votacion

electronica®.

I1.3 La naturaleza de las consultas populares de la Ley 2/2001 de Andalucia

Al igual que el articulo 71 de la LRBRL que desarrolla, la Ley 2/2001 de Andalucia
(como también las demds normas autonoémicas de su época) hablan de consultas
populares locales sin mads especificacion. Ello es asi, pues la distincion entre

» La solicitud serd tramitada a través de la Presidencia de la Junta de Andalucia que la remitird junto con
el informe correspondiente, en un plazo no superior a veinte dias habiles desde la recepcion del acuerdo
a que se refiere el apartado anterior, al Gobierno de la Nacion para su autorizacion. De modo similar, Ley
Foral 27/2002 —art. 9.2-; Ley 4/2010 Catalufia —art. 35-.

¢ Ley 2/2001 Andalucia —art. 10.4-, que prevé su remision al ayuntamiento en los dos dias hébiles siguientes
a la recepcion del acuerdo; Ley Foral 27/2002 —art. 9.3-, que fija un plazo de reenvio de cinco dias. En cam-
bio, la Ley 4/2010 Catalufia no prevé este tramite.

" Asi, Ley Foral 27/2002 -art. 11-; Ley 12/2019 Islas Baleares —art. 23-.

8 Si lo prevé la Ley 4/2010 Catalufia —art. 56.1-, en cuyo caso se precisa que el canal electronico de
votacion debe tener siempre un caracter facultativo (por lo que no se impone a los electores) y excluyente,

de modo que cualquier ciudadano o ciudadana pueda escoger entre votar con una papeleta o hacerlo
electronicamente.
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consultas populares referendarias y no referendarias surge a partir del Estatuto
catalan de 2006 y es ratificada por la doctrina del Tribunal Constitucional iniciada
porlaSTC 103/2008. No obstante, alaluz de la doctrina del Tribunal Constitucional
no cabe duda alguna, a pesar de algunas sentencias de ciertos Tribunales Superiores
de Justicia®, que las consultas populares reguladas en la Ley 2/2001 de Andalucia
son consultas referendarias:

Primero, porque de acuerdo conladoctrina del Tribunal Constitucional, una consulta
adquiere la naturaleza de referéndum cuando el poder publico convoca al conjunto
de los ciudadanos (al cuerpo electoral) para que ejerzan el derecho fundamental
de participacion en los asuntos publicos emitiendo su opinién expresada mediante
votacion®. Y la Ley 2/2001 (art. 3) establece —como se ha sefialado antes- que la
consulta popular local se decidira por sufragio universal, libre, igual, directo y
secreto, a ejercer por los electores que componen el cuerpo electoral®’.

Segundo, la exigencia de autorizacion del Gobierno para consultas populares a
la que —como se ha indicado- se someten expresamente estas consultas de la Ley
2/2001 (art. 10), solo tiene fundamento constitucional cuando se trata de una
consulta popular «por via de referéndumn», por lo que extender esta autorizacion a
consultas no referendarias constituiria una clara extralimitacion de la competencia
estatal, invadiendo tanto la competencia autonémica en materia de ordenacion de
consultas no referendarias en su territorio, como la propia autonomia local, a la
cual es inherente la posibilidad de ordenar y ejecutar ese conjunto amplisimo y
extraordinariamente diverso de consultas populares no referendarias.

Tercero, aun cuando no sea determinante, si es relevante el hecho de que la Ley
2/2001 atribuye la competencia de la gestién de la consulta a la Administracion
Electoral. Asi, de acuerdo con el Tribunal Constitucional (STC 31/2015, FJ 5), un
segundo elemento insito en el concepto de referéndum, estriba en que la opinion

» P ¢j., cuando se afirma que «en el ambito del régimen local no se da la figura del referéndum ni la consulta
referendaria, sino esa modalidad de participacion ciudadana (no politica), en los asuntos de la vida local
que regula la Ley de Bases de Régimen Local en el capitulo dedicado a la informacion y participacion
ciudadana modificado por la Ley 57/2003 de 16 de diciembre, y en el que se integran arménicamente tanto
los articulos 69 y 70 Bis que esgrime la Administracion demandada en estos autos, como el articulo 71».
STSJ Pais Vasco de 25-4-2016, Recurso contencioso-administrativo 330/2015. Afirmacion reiterada en la
STSJ Pais Vasco de 24-1-2017, Recurso contencioso-administrativo 273/2016.

% Para la STC 31/2015, FJ 5) el primer y mas relevante rasgo definidor del referéndum esta referido a la
identidad del sujeto consultado, en el sentido de que a través del referéndum se produce un llamamiento
del poder publico a la ciudadania para ejercer el derecho fundamental de participacion en los asuntos
publicos reconocido en el art. 23.1 CE. El destinatario de la consulta es el conjunto de ciudadanos que
tienen reconocido el derecho de sufragio activo en un determinado ambito territorial o, lo que es lo mismo,
el cuerpo electoral. Ha quedado identificado de esta suerte el cuerpo electoral con el sujeto que expresa la
voluntad del pueblo (SSTC 12/2008, FJ 10; y 31/2010, FJ 69).

*! De acuerdo con la doctrina del Tribunal Constitucional, la Ley 12/2019 Islas Baleares —art. 10.1- lleva esta
exigencia a la misma definicion de referéndum municipal como consulta «a través de un proceso que goce
de las garantias del proceso electoral».
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del cuerpo electoral se expresa por medio del sufragio emitido en el curso de un
proceso electoral, a fin de que el resultado de la consulta pueda juridicamente
imputarse a la voluntad general de la correspondiente comunidad politica y, de
este modo, considerarse una genuina manifestacion del derecho fundamental de
participacion politica reconocido en el art. 23.1 CE*~.

Cuarto, la regla contenida en la Ley 2/2001 segun la cual el resultado no vincula
juridicamente a la Entidad Local convocante, de acuerdo con la doctrina del
Tribunal Constitucional, es irrelevante para su calificacion como referendaria®.

Quinto, estas consultas municipales se califican abiertamente de referendarias
tanto por la Ley 4/2010 Catalufia como la Ley 12/2019 Islas Baleares*.

Y, en todo caso, ha sido admitido expresamente por el Tribunal Constitucional®.

32 Ahora bien, el Tribunal Constitucional no considera determinante para la calificacion de una consulta
o procedimiento participativo como referéndum el que dicho procedimiento y garantias coincidan o no
con las establecidas por la legislacion electoral general (Administracion Electoral) o la reguladora de esta
dltima institucion, siendo lo relevante que tales tramites, procedimientos, organizacion etc. “comporten un
grado de formalizacion de la opinion de la ciudadania materialmente electoral”, esto es, basado en el censo y
asegurado con “garantias jurisdiccionales especificas”. Asi, en el asunto relativo a la citada Ley del Parla-
mento de Cataluiia 10/2014, el Tribunal Constitucional (STC 31/2015, FJ 8), declar6: «Toda esta regulacion
pormenorizada (convocatoria, sistema de garantias, mesas de consultas, campana, normas de voto...) viene
a configurar asi un procedimiento que tiene la naturaleza de electoral en la medida en que a través del mismo
se canaliza el ejercicio del derecho al sufragio activo de las personas convocadas, mediante la emision del
voto. Lo relevante, pues, no es que el procedimiento y las garantias no sean idénticos a los previstos en la
legislacion electoral estatal, sino que comporten un grado de formalizacion de la opinion de la ciudadania
materialmente electoral. De lo contrario, seria posible eludir la competencia estatal en materia de referén-
dum con la sola introduccion de variantes en alguno de los elementos del procedimiento electoral

» Igualmente «[1]a circunstancia de que no sea juridicamente vinculante resulta de todo punto irrelevante,
pues es obvio que el referéndum no se define frente a otras consultas populares por el caracter vinculante
de su resultado» (STC 103/2008, FJ 3).

3* Asi, en la exposicion de motivos de la Ley 4/2010 Cataluna se dice: «En lo que concierne al ambito mu-
nicipal, las consultas populares por via de referéndum ya estaban reguladas por la Ley 7/1985, de 2 de abril,
reguladora de las bases del régimen local, por el Decreto Legislativo 2/2003, de 28 de abril, por el que se
aprueba el texto refundido de la ley municipal y de régimen local de Cataluna, y por el Decreto 294/1996,
de 23 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de consultas populares municipales». Y la exposicion
de motivos de la Ley 12/2019 Islas Baleares, que cita a la propia ley andaluza declara: «El titulo segundo
lleva a cabo el detalle normativo de los referéndums municipales, como también lo hacen la Ley 2/2001, de 3
de mayo, de regulacion de las consultas populares locales en Andalucia —que no fue impugnada ante el Tribunal
Constitucional—, y la Ley del Parlamento de Catalunya 4/2010, del 17 de marzo, de consultas populares por
via de referéndum, la cual, si bien fue impugnada ante el Tribunal Constitucional, después de la Sentencia
de 10 de mayo de 2017, los preceptos que regulan los referéndums municipales siguen en vigor y plena
vigencia; comunidades autonomas que tenian un titulo competencial igual al que encontramos en el Es-
tatuto de Autonomia de las Illes Balears en el articulo 31 cuando determina que: «(...) corresponden a la
comunidad auténoma de las Illes Balears el desarrollo legislativo y la ejecucion de las materias siguientes:
10. Sistemas de consultas populares en el ambito de las Illes Balears, (...)».

* Que el articulo 71 de la LRBRL alude a las consultas populares de caracter referendario y no a las que
no revistan tal caracter, se deduce igualmente del siguiente razonamiento de la STC 137/2015, de 11 de
junio, en relacion con la disciplina de la institucion del referéndum: «Pero la posibilidad de una expresa
atribucion estatutaria en este ambito a las Comunidades Autonomas estd latente, en cierto modo, como
tal eventualidad, en el propio articulo 149.1.32 CE y aparece ya prevista de modo expreso, para determinado
ambito territorial, sobre la base de lo dispuesto en la disposicion adicional de la Ley Organica 2/1980, en el art.
71 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases de régimen local». Es decir, el alto tribunal admite
que el articulo 71 LRBRL regula la institucion del referéndum.
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Por tanto, es indudable que las consultas populares locales ajustadas al régimen de
la Ley 2/2001 de Andalucia son de naturaleza inequivocamente referendaria. Y asi
lo viene a reconocer el propio legislador andaluz, de modo implicito, cuando la Ley
7/2017, de 27 de diciembre, declara excluidas de la misma las consultas reguladas
por la Ley 2/2001, de 3 de mayo, de regulacion de las consultas populares locales
en Andalucia (art. 33)%°.

I1.4 La aplicacion efectiva de la Ley 2/2001

Entre 1985 y 2017 los municipios andaluces solicitaron al Gobierno central la
autorizacion de 17 consultas: 10 entre 1986 y 2000, y 7 desde la aprobacion de la
Ley 2/2001 hasta 2017, por lo que es evidente que esta Ley no supuso un impulso
de esta institucion participativa. De hecho, la circunstancia de contar con una Ley
especifica sobre consultas populares locales no parece que haya supuesto un mayor
uso de esta institucion participativa respecto a las Comunidades carentes de una
ley propia. A su vez, de las 17 solicitudes de consulta, el Gobierno unicamente
autorizo 5, deneg6 9, y las tres solicitudes restantes fueron archivadas. Un muy
pobre resultado para una Ley*".

Afo Municipio Autorizacion Gobierno

1987 Marbella (Malaga) No autorizada

1991 Marbella (Mdlaga) No autorizada

1992 Ronda (Malaga) No autorizada

1993 Maracena (Granada) Autorizada

1995 Alcaracejos (Cordoba) Archivada

1996 | Tarifa (Cdadiz) No autorizada

1996 Torredonjimeno (Jaen) Autorizada

1998 Algeciras (Cadiz) No autorizada (resolucion confirmada TS)
1998 El Cuervo (Sevilla) Archivada

% Sin embargo, debe observarse que el Estatuto de Autonomia para Andalucia parece omitir la competencia
de la Comunidad Auténoma sobre todo tipo de consultas referendarias, incluidas las locales, pues el articulo
78 se refiere a la competencia exclusiva para el establecimiento del régimen juridico, las modalidades, el
procedimiento, la realizacion y la convocatoria por ella misma o por los entes locales en el ambito de sus
competencias de encuestas, audiencias publicas, foros de participacion y cualquier otro instrumento de
consulta popular, con la excepcion del referéndum. Como no parece logico entender que se ha producido un
retroceso en el ambito competencial de la Comunidad Autonoma, el cual afectaria a la vigencia de la Ley
2/2001, debe entenderse que la Ley esta cubierta por el titulo competencial sobre régimen juridico de las
Administraciones publicas de la Comunidad, eso si, en desarrollo de las normas basicas estatales.

37 Las cifras globales en todo el territorio de Espana son elocuentes: desde 1985 hasta mayo de 2017, los
municipios espafioles solicitaron 124 consultas, de las cuales se autorizaron 47 (es decir, un 38%), 75
solicitudes fueron denegadas, y otras 29 se quedaron atascadas en el camino burocratico de su tramitacion.
Pero, ademas, de las 47 consultas autorizadas no se celebraron todas, porque en 8 ocasiones el Ayuntamiento
desistio pese a obtener la autorizacion.
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Ao Municipio Autorizacion Gobierno
2000 Oria (Almeria) No autorizada

2001 Montellano (Sevilla) Autorizada

2001 Mordén de la Frontera (Sevilla) No autorizada

2006 Almunécar (Granada) No autorizada (resoluciéon anulada TS)
2012 Cantoria (Almeria) Archivada

2013 Galaroza (Huelva) Autorizada

2014 Los Barrios (Cadiz) Autorizada

2014 Cogollos Vega (Granada) No autorizada

Ahora bien, seria un error imputar el escaso uso de esta figura a la Ley 2/2001
de Andalucia, pues, en realidad, es achacable a la propia LRBRL de la que trae
causa: en concreto, a la doble exigencia de aprobacion por mayoria absoluta en
el Pleno y, sobre todo, a la exigencia de autorizacion de cada consulta por parte
del Gobierno de la Nacion. Y a ello hay que anadir la interpretacion estricta que
tanto el Gobierno como, en su caso, el Tribunal Supremo, han dado a la exigencia
legal de que la consulta verse sobre materias de competencia propia municipal®®.
Es cierto que no faltan los casos de peticiones de autorizacion de consultas que, a
todas luces, exceden del ambito competencial local: como sucedié en su dia con
la pretension del Ayuntamiento de Algeciras de autorizacién de una consulta para
convertir la comarca del campo de Gibraltar en la llamada novena provincia de
Andalucia®’; o la mas reciente pretension del Ayuntamiento de La Linea (Cadiz)
de autorizacion de consulta para transformar el municipio en ciudad auténoma.

No obstante, no puede dejar de senalarse el rigor con el cual el Gobierno, en
ocasiones secundado por el Tribunal Supremo, interpreta la indicada exigencia
legal. No se trata, vaya por delante, de defender la desvinculacion de las consultas
populares de la competencia de la entidad convocante, en el sentido defendido
por algunos autores de admitir la consulta sobre cualquier asunto de interés de la

* P ej., la STS 29-11-2016 (Recurso contencioso 603/2015), en la que se denegé una consulta popular que
trataba sobre si se debia mantener la concesion otorgada a una entidad para la gestion de los servicios del
ciclo integral del agua en el municipio. Para ilustrar esta tendencia son muy significativas dos sentencias
dictadas en 2019 (STS 21 de febrero de 2019, recurso 390/2017; y STS 297/20197, de marzo, recurso
410/2017), por la que se ratifican sendos acuerdos del Gobierno denegacion de las consultas relativas a la
organizacion de festejos taurinos. En concreto, el Ayuntamiento de San Sebastidn solicit6 la autorizacion
de una consulta popular en la que se planteaba la pregunta siguiente: “; Quiere usted que el Ayuntamiento
destine recursos municipales o instalaciones propias para la realizacion de corridas de toros?”. Por su parte,
el Ayuntamiento de Ciempozuelos propuso la pregunta siguiente: «; Esta de acuerdo en que el Ayuntamiento
organice los festejos taurinos?». En los dos casos la respuesta del Gobierno fue negativa, alegando que
los asuntos sometidos a consulta no eran de competencia municipal. Por su parte, el Tribunal Supremo
ratifico ambas resoluciones por considerar que la Ley 18/2013, de 12 de noviembre, para la regulacion de la
Tauromaquia como patrimonio cultural, no da libertad a las Administraciones Publicas para promover o no
la conservacion de la tauromaquia, sino que impone una obligacion positiva en tal sentido.

¥ STS 17-02-2000 (RJ 2000, 77).
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comunidad local, pues el Tribunal Constitucional (STC 1/2017, FJ 4) ha dejado
claro que es nota comun al régimen juridico-constitucional de las modalidades
de referéndum de ambito infraestatal que se reconocen en los ordenamientos
de nuestro entorno la de que deben tener siempre como objeto, incluso aunque
revistan naturaleza consultiva, materias o asuntos de la competencia de la entidad
infraestatal de que se trate.

Lo que si se defiende es que la exigencia de que el asunto deba ser de competencia
propia local no significa necesariamente que haya de tratarse de competencia
“exclusiva” municipal, tal como resolvi6 magistralmente el propio Tribunal
Supremo en una sentencia sobre el municipio granadino de Almuécar, en la que
admiti6 una consulta relativa a la aprobacion del PGOU, aun cuando reconocio6 que
es un asunto de competencia concurrente con las competencias de planificacion
atribuidas a autoridades autonomicas, y ello porque, de acuerdo con el Supremo,
las competencias locales «no necesariamente deben ser plenas o completas»™.

Ademas de estas restricciones legales, no debe perderse de vista que la organizacion
de una consulta popular local conforme a la Ley 2/2001 supone tramitar un
procedimiento largo y complejo, y la organizacién de la consulta comporta un
coste no despreciable (sobre todo, al no preverse la votacion electronica).

Sin embargo, mientras tanto, los gobiernos locales no renuncian a consultar
a sus vecinos los asuntos locales que estiman conveniente, mediante consultas
inequivocamente referendarias efectuadas al margen de la Ley*'.

III. LAS CONSULTAS POPULARES PARTICIPATIVAS

III.1 Régimen general de las consultas participativas autonomicas y locales

II1.1.1 Las consultas participativas como modalidad de consulta popular

De acuerdo con la concepcion amplia de la nocion de consultas populares del
articulo 78 del Estatuto de Autonomia para Andalucia de 2007 (tratada en mas
arriba) la Ley 7/2017, de 27 diciembre, de Participacion Ciudadana de Andalucia

# Sentencia del Tribunal Supremo de 23 de septiembre 2008 (rec. ntumero 2/474/2006). En la misma linea
se sitaa la STS 15-11-2012, RJ\2013\259, sobre la construccion del puerto deportivo promovido por la
Comunidad Auténoma.

* A titulo de ejemplo, y sin ir mas lejos, el Ayuntamiento de Sevilla realizo en septiembre de 2016 una
consulta popular sobre si se ampliaba un dia la Feria de Abril, consulta que se efectué durante cinco dias
por via telemdtica (no parece necesario resenar el resultado). El Pais, 24/9/2016. O el Ayuntamiento Rincén
de la Victoria (Malaga) organiz6 en mayo de 2018 una consulta sobre el disefio de un Paseo Maritimo: s6lo
podian votar las personas empadronadas mayores de 18 afios; la votacion fue exclusivamente on-line, y el
resultado se anuncié como vinculante. Diario Sur, 8/5/2018.
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(en adelante, LPCA) —art. 25- declara que las Administraciones publicas andaluzas
podran recabar la opinion de la ciudadania sobre determinados asuntos o politicas
publicas de su competencia mediante los instrumentos de consultas populares a
los que se refiere el articulo 78 del Estatuto de Autonomia para Andalucia, de
conformidad con lo establecido en esta ley y en las disposiciones reglamentarias
que la desarrollen, con la finalidad de valorar los efectos reales de sus actuaciones
publicas u orientar decisiones sobre las mismas.

Y para ello la LPCA —art. 26— dispone que las consultas populares podran adoptar
las siguientes modalidades: encuestas, audiencias publicas, foros de participacion,
paneles ciudadanos, jurados ciudadanos y consultas participativas. De estas
seis modalidades de consultas, las tres primeras se encuentran expresamente
mencionadas el articulo 78 del Estatuto de Autonomia, mientras que las tres
restantes modalidades (incluidas las consultas participativas) no se explicitan
en el Estatuto. Sin embargo, esto no supone problema alguno, pues el Estatuto
admite también «cualquier otro instrumento de consulta popular (con la excepcion
del referéndum).

Pero, asimismo, la LPCA —art. 33.2— declara excluidas de la misma las consultas
reguladas por la Ley 2/2001, de 3 de mayo, de regulacion de las consultas
populares locales en Andalucia, que -tal como se ha defendido- tienen naturaleza
referendaria, por constituir desarrollo directo del art. 71 LRBRL, asi como por
su cardcter general y empleo del sistema electoral. Ahora bien, si esto es asi, no
se entiende bien el precepto de la LPCA —art. 34.3—, segun el cual «Cuando la
consulta popular local fuera de cardcter general, el municipio solicitara la preceptiva
autorizacion al Gobierno de la nacion, de acuerdo con lo dispuesto en la normativa
basica reguladora de las bases del régimen local». Lo cierto es que si la consulta
popular local fuera de caracter general, primero, no se trataria ya de una consulta
participativa, pues no responderia a la nociéon de consulta participativa que ofrece
la propia LPCA —art. 34.1-; y, segundo, en tal caso seria de aplicacion la Ley 2/2001,
de 3 de mayo, tal como establece el mencionado articulo 33.2. En definitiva, se
trata de un precepto superfluo.

Por lo demas, la LPCA —art. 42.1- establece que la Administracion de la Junta de
Andalucia establecera un registro de consultas participativas, adscrito al centro
directivo competente en materia de participacion ciudadana, que tendrd por objeto
la inscripcion de las consultas realizadas o promovidas al amparo de esta ley.
Reglamentariamente se establecerd el funcionamiento del Registro de consultas
participativas de Andalucia (aun por desarrollar). Este registro sera el paralelo
al previsto en la Ley 2/2001, de 3 de mayo, para las consultas populares locales
(disposicion adicional 1%).
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II1.1.2. Definicion y naturaleza

En coherencia con la exclusion antes indicada de las consultas referendarias,
la LPCA —art. 34.1-, entiende por consulta participativa, autonoémica o local, el
instrumento de participacion ciudadana que tiene por objeto el conocimiento de
la opinion de un determinado sector o colectivo de la poblacion, mediante un sistema
de votacion de contenido no referendario, sobre asuntos de interés publico que le
afecten*. De este modo, el legislador andaluz ha seguido muy de cerca los criterios
asentados por la doctrina del Tribunal Constitucional®.

De otro lado, la LPCA —art. 39.1- explicita que las consultas participativas
reguladas en la misma «son de naturaleza consultiva y no vinculante». En relacion
con las consultas participativas locales, es claro que una norma que dispusiera lo
contrario seria frontalmente opuesta a lo dispuesto en el articulo 69 LRBRL. Ahora
bien, la ausencia de vinculacion juridica no significa que las consultas carezcan
de efectos juridicos. Asi, la LPCA —art. 39.2- declara que, en todas las consultas
participativas, cuando el 6rgano competente del gobierno autonémico o local
se apartara o asumiera el resultado de un proceso de consulta, debera motivar
expresamente cudles son las razones o intereses publicos que le conducen a seguir
o no los resultados del citado proceso en el plazo maximo de 30 dias, contados
desde la finalizacion del proceso de consulta. La motivacion debera publicarse,
al menos, en la sede electronica, portal o pagina web del 6rgano que ostenta la
iniciativa para la convocatoria de la consulta y en los boletines oficiales si se
considera oportuno. La exigencia de motivacion tiene su fundamento ultimo en la
conocida regla procedimental segun la cual debe ser objeto de motivacion los actos
que se separen del criterio de 6rganos consultivos —en la actualidad, art. 35.1.c)
LPAC-.

* El Anteproyecto decia «para la vida ordinaria del conjunto de la poblacion o de un determinado sector o
colectivo de la poblacion», pero ya el Proyecto de Ley que se presento al Parlamento suprimio la referencia
«del conjunto de la poblacién», lo que habria supuesto convertir la consulta en referendaria.

+ Para el Tribunal Constitucional no merecen la calificacion de referéndum aquellas consultas que
suponen la llamada a un determinado sector o colectivo de la poblacion de un determinado territorio (STC
31/2015, FJ 3). En contraposicion al referéndum, las consultas no referendarias recaban la opinion de
cualquier colectivo (STC 31/2010, FJ. 69), por lo que articulan “voluntades particulares o colectivas, pero
no generales, esto es no imputables al cuerpo electoral” (STC 103/2008, FJ 2)”. De este modo, frente a las
formas de participacion politicas, en las que se interviene en cuanto ciudadano (uti cives), «en las consultas
populares no referendarias se participa a titulo individual (uti singuli) o como miembro de un colectivo, sea
social, econdmico, cultural o de otra indole (uti socius)» (STC 31/2015, FJ 5). En tal sentido, el Tribunal
Constitucional (STC 31/2015, FJ 9) admiti6 la constitucionalidad de las consultas sectoriales reguladas
en el Titulo II de la Ley del Parlamento de Cataluna 10/2014. «Bien entendido, pues, que el colectivo
destinatario de la consulta sectorial en ningtin caso puede coincidir con el conjunto de personas a quienes
se refiere el art. 5.1 de la Ley impugnada (sino a sectores de ese conjunto conformados en torno a intereses
afectados directamente por el objeto de la pregunta) ni, en definitiva, configurarse de un modo tal que el
resultado de la consulta pueda imputarse al conjunto de la ciudadania o cuerpo electoral».
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I11.1.3. Asuntos susceptibles de la consulta participativa y asuntos excluidos

Segun la LPCA -art. 37—, las consultas participativas podran plantearse
exclusivamente sobre aquellos asuntos de interés publico de la respectiva
competencia de la Administracion publica convocante, sobre cuestiones que estén
motivadas por el ejercicio de dicha competencia y que tengan relevancia para la
vida ordinaria de un determinado sector o colectivo de la poblacion. Pues bien,
que haya de tratarse de asuntos de interés publico en el ambito de las competencias
de cada Administracion, es una caracteristica general de todos los procesos de
participacion ciudadana —art. 10-. La nota distintiva se encuentra en la referencia
a que se trate de cuestiones «que tengan relevancia para la vida ordinaria de un
determinado sector o colectivo de la poblacion». Esta exigencia adicional tiene cierto
sentido, pues las consultas participativas suponen la modalidad mas intensa de
proceso de participacion ciudadana, la mas proxima a una consulta referendaria,
ademads de un coste economico no desdenable. De aqui que sea coherente reservar
esta modalidad para aquellos asuntos que tengan una cierta relevancia para los
ciudadanos.

II1.1.4. Derecho a participar en las consultas participativas

De acuerdo conlaLPCA —art. 35-, con carécter general, tendran derecho a participar
en las consultas participativas autonémicas o locales todas las personas mayores
de 16 afios «pertenecientes al sector o colectivo de la poblacion que tenga interés
directo en el tema objeto de consulta», «y que rednan los requisitos establecidos en
el articulo 6.1». A este respecto, el art. 6.1 de la Ley dispone los siguiente: «Todos
los ciudadanos y ciudadanas, con capacidad de obrar de acuerdo con la normativa
basica de procedimiento administrativo comun, que tengan la condicion politica
de andaluces o andaluzas y las personas extranjeras residentes en Andalucia tienen
derecho a participar en el proceso de direccion de los asuntos publicos que sean
competencia de la Comunidad Autéonoma de Andalucia y de las entidades locales
andaluzas, en los términos recogidos en esta ley». De este modo, el derecho a la
participacion en las consultas participativas se extiende a las personas extranjeras
residentes en Andalucia. Ciertamente, el Estatuto de Autonomia, cuando reconoce
ensuarticulo 30.1.c) el derecho a promover la convocatoria de consultas populares,
refiere el derecho a los andaluces y andaluzas, pues este derecho, es considerado
como «Participacion politica». Sin embargo, como nos consta, las consultas
participativas de la LPCA no constituyen un supuesto de participacion “politica”,
tutelado por el articulo 23.1 CE, sino de participacion administrativa.

Ahora bien, la LPCA se refiere a los extranjeros «residentes» en la Comunidad, y
aqui el término residente parece emplearse en el sentido propio de la legislacion
de extranjeria, esto es, en el sentido de que son residentes los extranjeros que se
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encuentren en Espana y sean titulares de una autorizacion para residir (art. 30 bis
Ley Orgdnica 4/2000, de 11 de enero, de Extranjeria). Sin embargo, el articulo 12
del propio Estatuto de Autonomia extiende la titularidad de los derechos a todas
las personas con vecindad administrativa en Andalucia. De otro lado, la Ley —art.
35- anade que el limite de edad (personas mayores de 16 afios) podra ser obviado
en asuntos que afecten directamente a la infancia y los derechos que ostentan.

Con todo, la principal cuestion que se plantea es la delimitacion de sector o
colectivo de la poblacion que podra participar en la consulta. Segin la LPCA —
art. 36-, en las consultas participativas la participacion se articulara mediante
un sistema de votacion, que tendra la condicion de universal para el sector o
colectivo de la poblacion que tenga interés directo en el tema objeto de consulta y en
el que el voto sera igual, libre, directo y secreto, en la forma que se determine
reglamentariamente. Como nos consta, el limite infranqueable es que el sistema de
votacion no puede ser de contenido no referendario —art. 34.1-.

Dejando de lado que no deja de constituir un oximoron hablar de votaciéon
«universal para el sector o colectivo de la poblacion que tenga interés directo
en el tema objeto de consulta», el problema estriba en como delimitar un sector
o colectivo de la poblacion con interés «directo» en el asunto, sin incurrir en
conculcacion del principio de igualdad. Salvo supuestos referidos por franjas de
edad (p. ej., los menores de 18 afos, o los menores de 30 afnos, o los mayores
de 60 anos), es realmente dificil no incurrir en una flagrante discriminacion,
lo cual supone una gruesa dificultad para la operatividad de este instrumento
participativo. Dicho de otro modo, es necesario delimitar el sector o colectivo
mediante algun tipo de circunstancia «personal», y ello es dificil sin incurrir en
una grosera discriminacion. Y téngase en cuenta que no seria posible acudir a
circunstancias laborales o profesionales (p. ej., a los comerciantes de la localidad),
pues el asunto —como se ha sefialado— ha de ser de interés publico y de relevancia
para la vida ordinaria —art. 37 Ley—, lo cual no parece compadecerse con cuestiones
de caracter profesional.

II1.1.5. Asuntos excluidos

La LPCA —art. 38- establece que las consultas participativas «no podran plantear
asuntos que sean contrarios al ordenamiento juridico, que no sean competencia
de la Comunidad Auténoma de Andalucia o de las entidades locales andaluzas,
cuestionen la dignidad de la persona y los derechos fundamentales y libertades
publicas reconocidos por el ordenamiento juridico vigente, se refieran a la
organizacion institucional de la Comunidad Auténoma de Andalucia o de
las entidades locales andaluzas, o a los recursos de la Hacienda Publica de la
Comunidad Auténoma de Andalucia o de las Haciendas locales, y en general a los
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asuntos publicos, cuya gestion, directa o indirecta, mediante el ejercicio del poder
politico por parte de la ciudadania constituye el ejercicio del derecho fundamental
reconocido por la Constitucion en el articulo 23».

La exclusion de asuntos que no sean de competencia de la Comunidad Auténoma
de Andalucia o de las entidades locales andaluzas, es redundante con la exigencia
antes indicada. Por su parte, la exclusion de asuntos contrarios al ordenamiento
juridico, ya pudimos ver que con ocasién de las consultas populares locales
referendarias que se trata de una exigencia inherente al orden constitucional, como
también lo es la relativa al cuestionamiento de la dignidad de la persona y los
derechos fundamentales y libertades publicas reconocidos por el ordenamiento
juridico. De otro lado, la exclusion referida a los recursos de la Hacienda Publica,
coincide con la exclusion en las consultas populares locales referendarias —art.
71 LRBRL-. Con todo, habra que entender, para no vaciar de contenido este
instrumento participativo, que la exclusion se limita exclusivamente a los ingresos
de la Hacienda Publica, pero no alcanza a la disposiciéon de tales recursos, es
decir, a los gastos publicos. Por su parte, la exclusion de los asuntos relativos a
la organizacion institucional de la Comunidad Auténoma de Andalucia o de las
entidades locales andaluzas, no presenta equivalente en el régimen de consultas
populares locales, sino que parece proceder de la normativa de iniciativa legislativa
popular*.

Ahorabien, elinciso final del preceptorelativo alaexclusion delos “asuntos publicos,
cuya gestion, directa o indirecta, mediante el ejercicio del poder politico por parte
de la ciudadania constituye el ejercicio del derecho fundamental reconocido por la
Constitucion en el articulo 23”, y es de muy dudosa interpretacion. Dejando de lado
el ejercicio del derecho fundamental reconocido por la Constitucion en el articulo
23 a través de los mecanismos de la democracia representativa, pareceria que el
precepto se refiere a los supuestos en los que procede la consulta referendaria. En el
caso de las entidades locales, como nos consta, la unica prevision es la del articulo
71 LRBRL. En este caso, la diferencia es mas bien abstracta: si se trata de asuntos
de especial relevancia para los intereses de los vecinos, en su conjunto, debera
acudirse a la consulta popular referendaria, mientras que, si se trata de asuntos
de interés publico que tengan relevancia para la vida ordinaria de un determinado
sector o colectivo de la poblacion, podrd acudirse a la consulta participativa local.

* Asi, la Ley 5/1988, de 17 octubre, de Iniciativa Legislativa Popular y de los Ayuntamientos, excluye de
la iniciativa legislativa a la materia relativa a la organizacion de las instituciones de autogobierno (art. 3).
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II1.1.6. Periodos inhdbiles para la convocatoria y celebracion de la consulta
participativa

De acuerdo con la LPCA —art. 41—, las consultas participativas no podran ser
convocadas ni desarrollarse durante el periodo que media:

a) Entre la convocatoria de elecciones a las Cortes Generales y la constitucion de
las nuevas Camaras.

b) Entre la convocatoria de elecciones al Parlamento de Andalucia y 90 dias
posteriores a la toma de posesion del nuevo presidente o presidenta de la Junta
de Andalucia.

c) Entre la convocatoria y la celebracion de un referéndum de los previstos en
la normativa vigente cuando este afecte al ambito territorial de la consulta
participativa.

d) Ademas, las consultas participativas locales no podran ser convocadas ni tener
lugar durante el periodo que media entre la convocatoria de las elecciones
municipales y 90 dias posteriores a la toma de posesion del nuevo gobierno
municipal.

De entrada, sorprende que este precepto no es mas que una reiteracion al pie de
la letra del articulo 15 de la Ley, referido a todos los procesos de participacion
ciudadana. Pero, sobre todo, llama la atencion que la LPCA amplia sustancialmente
los periodos inhabiles en relacion con la Ley 2/2001 para las consultas populares
municipales referendarias (art. 4), aniadiendo 90 dias posteriores a la toma de
posesion del nuevo gobierno, plazo que no se ordena a las elecciones a las Cortes
Generales. Lo cierto es que este plazo adicional de 90 dias parece inicamente tener
razon de ser en el caso de que la consulta coincida con el nivel de gobierno, pues
corresponderd al nuevo gobierno organizar la consulta, pero carece de sentido en el
resto de los casos. Es decir, no se alcanza a comprender por qué para una consulta
participativa municipal deba esperarse a 90 dias después de la toma de posesion
del nuevo presidente o presidenta de la Junta de Andalucia.

II1.1.7. Limites a la repeticion de consultas y niimero mdximo de consultas

Atendiendo a la complejidad que conlleva la realizacion de consultas participativas,
tanto autondmicas como locales, la LPCA -arts. 47.1 y 50.1- establece que
reglamentariamente se determinard el ntmero de las que puedan realizarse
cada ano en funcion del asunto y colectivo al que vaya dirigida la consulta. Y,
especificamente, para las consultas autonomicas se fija un limite maximo de tres
consultas anuales. En lo que se refiere a las consultas locales, no es claro si la
remision reglamentaria es al Gobierno autonémico o a los gobiernos locales, si
bien parece desprenderse que es al primero. De otro lado, la Ley —arts. 47.2 y 50.2—
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declara que una vez publicado el decreto de convocatoria, no se podran promover
otras consultas sobre el mismo objeto hasta transcurridos dos afios a contar desde
la celebracion de la consulta o desde la inadmision de la iniciativa.

I11.1.8. Organizacion de la consulta

La Ley 7/2017 nada dispone sobre la organizaciéon de la consulta. En todo caso,
parece logico que la Administracion Publica convocante serd la responsable del
desarrollo de la consulta, debiendo velar por la objetividad y transparencia de la
misma, por el principio de igualdad, por el carécter secreto del voto y por la pureza
e imparcialidad de los sistemas de votacion adoptados. Presumiblemente se trata
de un aspecto necesitado de desarrollo reglamentario®. Asi, cuando la Ley —art.
36- se refiere al sistema de votacion, contiene una expresa remision reglamentaria.

Entre otros aspectos, la norma debera regular la campana informativa*. Asimismo,
debe tenerse presente que, puesto que estas consultas no son universales, se hace
obligado generar un listado ad hoc para cada consulta de personas que tengan el
derecho a participar en la consulta participativa. En principio, debe entenderse
que la lista de las personas con derecho a participar debera ser elaborada por la
Administracion Publica convocante, a partir de los datos que obren en su poder, o
que hayan sido solicitados a la Administracion o entidad competente o, en su caso,
que hayan sido acreditados por la persona que pretenda participar en la consulta’.
En cuanto a la votacion en si misma, cabe pensar que podra ser presencial, por
correo o mediante voto electronico, y sin que tenga que limitarse a un unico dia.

# El Grupo parlamentario Izquierda Unida— Los Verdes-Convocatoria por Andalucia formul6 una enmienda
(n° 96), segin la cual el «régimen de organizacion y funcionamiento de las consultas participativas sera
objeto de desarrollo reglamentario, que contemplara al menos: a) Los criterios para la formacion de las
mesas de votacion y para la distribucion entre ellas de las personas con derecho a participar en la consulta.
b) El voto electrénico y por correo, su emision y recuento. ¢) El desarrollo de la jornada o jornadas de la
consulta: composicion y constitucion de las mesas de votacion, custodia de los votos y desarrollo de las
votaciones y recuento». BOPA num. 476, de 2 de junio de 2017.

* El Grupo parlamentario Izquierda Unida— Los Verdes-Convocatoria por Andalucia formulé una
enmienda (n° 99), segun la cual la campana informativa tiene por finalidad que las personas promotoras
de la consulta, las entidades de participacion ciudadana reconocidas en el articulo 5.2 de la presente ley,
y los partidos politicos expliquen su posicion con relacion a la misma. La duracion de la campana de
informacion sera la que se determine en el decreto de la convocatoria, no pudiendo ser inferior a diez dias.
Todos los actos convocados durante la campana tendran puntual reflejo en la sede electronica, portal o
pagina web de la entidad.

+ Asimismo, habra que entender que tales listados seran publicos con cierta antelacion a la celebracion
de la consulta, al objeto de que se puedan formular reclamaciones y ser resueltas con caracter previo a
la votacion. Asi, la enmienda n°® 99 Grupo parlamentario Izquierda Unida— Los Verdes-Convocatoria por
Andalucia. BOPA num. 476, de 2 de junio de 2017.
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II1.2 Especial referencia las consultas participativas locales

I11.2.1. Régimen juridico de las consultas participativas locales

La Ley 7/2017 —art. 34.2- declara, de un modo criptico, que en las consultas
participativas locales «se atendera a lo establecido en el capitulo IV, titulo V,
relativo a «Informacion y participacion ciudadanas», contenido en la Ley 7/1985,
de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local»*. Lo cierto que es una
remision de dificil comprensién, pues —como ya se ha senalado- la Ley 7/2017
—art. 33.2- excluye expresamente a las consultas reguladas por la Ley 2/2001, de
3 de mayo, de regulacion de las consultas populares locales en Andalucia, por
lo que igualmente debe entenderse que no es aplicable el articulo 71 LRBRL".
Ahora bien, una vez excluido el articulo 71, lo que queda de la LRBRL es poco
mds que una remision a la potestad organizativa de las entidades locales, salvo
la norma —art. 69.2 LRBRL- segun la cual las formas, medios y procedimientos
de participacion que las Corporaciones establezcan en ejercicio de su potestad de
autoorganizacion no podran en ningun caso menoscabar las facultades de decision
que corresponden a los drganos representativos regulados por la ley, y que ya la
Ley 7/2017 —art. 39.1- respeta de modo expresamente, al declarar que las consultas
participativas reguladas en esta ley son de naturaleza consultiva y no vinculante.

Lo que si es de interés destacar que, en la ordenacion de las consultas participativas
locales, el legislador autonémico debe actuar con una cierta contencion, para no
invadir los espacios propios de la autonomia local. Y esta idea presenta diversas
manifestaciones en la Ley 7/2017, destacando el mandato segun el cual cada
entidad local determinard, por medio de reglamento u ordenanza, los requisitos y
el procedimiento que regule los procesos de participacion ciudadana en el ambito
local —art. 17-, norma local a la que —como se vera- la Ley 7/2017 se remite de
forma reiterada para determinar aspectos relevantes del régimen de las consultas
participativas (art. 48.5 y 6)°.

I11.2.2. Administraciones y dmbito territorial

La LPCA —art. 34.2— declara que la consulta participativa local tiene por objeto
cuestionesrelativasamateriasdelacompetenciadelas «entidadeslocalesandaluzas».

* Este precepto no estaba en el Proyecto de Ley.

*'Y de aqui lo absurdo del apartado 3 del articulo 34: «Cuando la consulta popular local fuera de caracter
general, el municipio solicitara la preceptiva autorizacion al Gobierno de la nacion, de acuerdo con lo
dispuesto en la normativa basica reguladora de las bases del régimen local».

Lo cierto es que el Borrador de Decreto de 13 de junio de 2019 por el que se regulan los procesos de
participacion ciudadana, se limita a ordenar los procesos y consultas de la Administracion de la Junta de
Andalucia.
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Asimismo, la LPCA —art. 40.2- dispone que en las consultas participativas locales
convocadas por diputaciones provinciales, el ambito territorial serd la provincia
o ambito territorial superior al municipal e inferior al provincial al que se pueda
referir, en su caso, la consulta. En las consultas participativas locales convocadas
por los ayuntamientos, el ambito territorial serd el término municipal o dmbito
territorial inferior. De este modo, aun cuando la Ley habla de modo genérico
de consultas «locales» y refiere las mismas a materias de la competencia de las
«entidades locales andaluzas», en realidad, unicamente las diputaciones provinciales
y los ayuntamientos son competentes para convocar consultas participativas. En
todo caso, se trata de una diferencia neta con las consultas populares locales del
articulo 71 LRBRL, las cuales solo pueden ser convocadas —como nos consta- por
los municipios.

De otro lado, en el caso de las consultas ciudadanas convocadas por los
ayuntamientos, la LPCA —art. 40.3— dispone, como se ha indicado, que el ambito
territorial «sera el término municipal o dmbito territorial inferior». Se trata, pues,
de otra diferencia con las consultas populares locales, respecto a las cuales la
Ley 2001/2 —art. -5 ordena una circunscripcion electoral tinica que comprende
el término municipal. Asimismo, la LPCA -art. 40.3— precisa que podran
convocarse consultas de dmbito inferior al municipio, bien de distrito, cuando se
trate de municipios de gran poblacién, bien en el ambito de una entidad de gestion
descentralizada o de un ente desconcentrado, conforme a lo que se establece en la
Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local®".

I11.2.3. Objeto de las consultas participativas locales

La LPCA —art. 34.2— declara que la consulta participativa local tiene por objeto
cuestiones relativas a materias de la «competencia de las entidades locales
andaluzas». De entrada, y a diferencia de las consultas populares del articulo 71
LRBRL, las cuales unicamente pueden referirse a competencia municipales, en el
caso de las consultas participativas la competencia habra de referirse al tipo de
entidad local convocante, puesto que puede tratarse —como nos consta—, tanto de
un ayuntamiento como de una diputacion provincial.

>l De esta remision a la LRBRL se desprende que habra que estar a la nocion de municipios de gran
poblacién contenida en esta ley —art. 121—. Asimismo, mientras con la referencia a «entidad de gestion
descentralizada» se utiliza la terminologia de la Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local, en
cambio, con la referencia a «ente desconcentrado» (expresion que en el fondo encierra un oximoron) el
legislador parece recoger la reforma de los entes locales menores, operada por la Ley 27/2013, segtn la cual
las leyes de las Comunidades Auténomas sobre régimen local regularan los «entes de ambito territorial
inferior al Municipio, que careceran de personalidad juridica, como forma de organizacién desconcentrada
del mismo» -art. 24 bis LRBRL-.
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Pero, sobre todo, como es conocido, existen diversos tipos de competencia local, sin
que la LPCA precise que hayan de tratarse de competencias locales «propias», tal
como si establece el articulo 71 LRBRL para las consultas populares referendarias.
Por tanto, surge la cuestion de si pueden utilizarse las consultas participativas en el
ejercicio de cualquier tipo de competencia local. Siendo evidente la idoneidad de las
competencias propias por ley, la cuestion se centra en las competencias delegadas
y en las llamadas «competencias distintas de las propias y de las atribuidas por
delegacion» del articulo 7.4 LRBRL. Pues bien, en nuestra opinion, dado que las
competencias delegadas se ejercen en los términos establecidos en la disposicion
o en el acuerdo de delegacion (el cual debe determinar el alcance, contenido,
condiciones de ésta) y caben técnicas de direccion y control de oportunidad y
eficiencia (arts. 7.3 y 27.1 LRBRL), es dificil imaginar espacios de decision lo
suficientemente amplios para dar cabida a las consultas participativas.

En cambio, las llamadas «competencias distintas de las propias y de las atribuidas
por delegacion» del articulo 7.4 LRBRL, son ejercidas por los Municipios «en
régimen de autonomia y bajo la propia responsabilidad —art. 7.2-, esto es como
las competencias propias (de que aqui que la doctrina las haya denominado,
en positivo, competencias «propias generales»). Es decir, estas competencias
se distinguen de las competencias propias del art. 25 LRBRL, no por el nivel de
autonomia de que dispone el municipio que las ejerce, sino por la forma en que
estan atribuidas (SSTC 41/2016 y 54/2017). Por tanto, en el ejercicio de esta
autonomia de gobierno, los ayuntamientos y diputaciones deben poder utilizar en
estas actividades, asumidas en virtud de estas competencias, el instrumento de la
consulta participativa.

I11.2.4. Iniciativa para las consultas participativas locales

De modo similar a las consultas de la Ley 2/2001, la LPCA —art. 43.1- prevé que
las consultas participativas podran ser de iniciativa institucional o de iniciativa
ciudadana, del sector o colectivo de la poblacion que tenga interés directo en el tema
objeto de consulta. De acuerdo con la LPCA —art. 48.1-, la iniciativa institucional
para las consultas participativas locales corresponde a la corporacion local mediante
acuerdo adoptado por mayoria simple, a propuesta del presidente o la presidenta de
la entidad local, de al menos dos grupos politicos con representacion en los plenos
municipales o provinciales, segiin el caso, o de al menos un tercio de los miembros
de la respectiva corporacion. Debemos recordar que la Ley 2/2001 relativa a las
consultas populares locales dispone que la iniciaciéon del procedimiento puede
efectuarse por la propia Corporaciéon municipal, mediante acuerdo adoptado por
mayoria simple a propuesta de un grupo municipal —art. 6.1-. Extrana, por ello,
que la Ley imponga mayor exigencia para una consulta participativa (dos grupos
politicos), que para una consulta referendaria (un grupo politico).
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En el caso de iniciativa ciudadana, la LPCA —art. 48.2- dispone que la convocatoria
de una consulta participativa local debera ser promovida por personas fisicas o
juridicas con interés, individual o colectivo, en la materia que motive la consulta,
que incida en la vida ordinaria del colectivo con derecho a participar, mediante
el numero minimo de firmas a que se refiere el propio articulo. En concreto, la
iniciativa ciudadana para solicitar la convocatoria de una consulta popular local
requerira de, al menos, el apoyo de un numero de firmas validas entre aquellos que
tuvieran derecho a participar segun el tipo de consulta conforme al articulo 35, de
acuerdo con los siguientes tramos de poblacion —art. 48.3-:

a) En municipios de hasta 5.000 habitantes empadronados, el 10 por ciento de los
mismos (mdximo 500 firmas).

b) En los municipios de 5.001 a 50.000 habitantes empadronados, 500 mas el 7
por ciento de los habitantes que excedan de 5.000 (maximo 3650 firmas).

¢) En los municipios de 50.001 a 100.000 habitantes empadronados, 3.650 mads el
5 por ciento de los que excedan de 50.000 (maximo 6150 firmas).

d) En los municipios de mas de 100.000 habitantes empadronados, 6.150 mas el
3 por ciento de los que excedan de 100.000, con el limite maximo de 30.000
firmas.

De entrada, debe observarse que esta escala de firmas minimas coincide con la
establecida en la Ley 2/2001 relativa a las consultas populares locales —art. 6.1-,
salvo el limite maximo de 30.000 firmas, el cual no estd previsto en la Ley 2/2001,
pero que en la LPCA tiene pleno sentido si se repara que el ntimero de firmas
exigido para las consultas participativas autonomicas es de 30.000 —art. 45-, puesto
que careceria por completo de sentido exigir un ntimero superior para las consultas
participativas locales. Pues bien, es evidente que habria sido también un sinsentido
exigir unos porcentajes superiores para las consultas participativas locales, a los ya
fijados por la Ley 2/2001 para las consultas populares locales referendarias. Ahora
bien, en realidad, la LPCA es mucho mds rigurosa que la Ley 2/2001, pues no debe
perderse de vista que la consulta participativa un determinado sector o colectivo de
poblacion que tenga interés directo en el tema objeto de consulta —arts. 34.1 y 35-,
por lo que serd mucho mads dificil alcanzar los porcentajes globales que impone la
Ley. Mas aun, en algunos casos serd sencillamente imposible.

De otro lado, cabe recordar que, en el caso de consultas ciudadanas convocadas
por los ayuntamientos, el ambito territorial puede ser inferior al municipio —art.
40.3-. En estos casos, que no tienen equivalente en la Ley 2/2001, la LPCA —art.
48.5- dispone que, si la consulta de la entidad local se realizara en un dambito
territorial acotado, el niumero de firmas se determinara por medio del Reglamento
u Ordenanza de Participacion Ciudadana que apruebe cada entidad local, no
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pudiéndose establecer minimos para el ejercicio de esta iniciativa que sean
superiores al 10 por ciento de los vecinos a consultar®.

Finalmente, la LPCA —art. 48.6- dispone que cada entidad local determinard, por
medio de Reglamento u Ordenanza de Participacion Ciudadana o, en su defecto,
por Acuerdo del érgano plenario correspondiente, el procedimiento para recogida
de firmas, plazos, presentacion, identificacion, recuento, validacion y demds
aspectos relativos a esta materia, de acuerdo con la presente ley y sin perjuicio de
lo previsto en normativa bésica de régimen local. De este modo, la Ley renuncia a
establecer unas garantias minimas, lo cual estimo que arroja serias dudas sobre la
homogeneidad de la institucion.

I11.2.5. Tramitacion y convocatoria de la convocatoria de las consultas
participativas locales

La LPCA —art. 43.1- dispone que la iniciativa «serd objeto de informe por los
organos competentes por razon de la materia». Al referirse a la iniciativa sin mas
precision, parece que debe entenderse que se trata de una exigencia comun, con
independencia de que se trate de una iniciativa institucional o de una iniciativa
ciudadana. La cuestion es que ;a qué organos se refiere la Ley cuando habla de “los
organos competentes por razon de la materia”? Por nuestra parte, entendemos que
se trata de los 6rganos competentes para aprobar, en su caso, el asunto.

Asimismo, la Ley —art. 43.1- anade que el Consejo Consultivo de Andalucia
dictaminard, una vez promovida la iniciativa, la adecuacién al ordenamiento
juridico de la propuesta que constituya el objeto de la iniciativa, asi como sobre el
cumplimiento de las exigencias contenidas en la ley. De nuevo, parece desprenderse
que el dictamen del Consejo Consultivo de Andalucia es preceptivo tanto para las
consultas participativas autondémicas como locales, y con independencia de que se
trate de una iniciativa institucional o de una iniciativa ciudadana>.

De acuerdo con la LPCA -art. 49.1-, la competencia para convocar consultas
participativas locales es de la alcaldia del municipio o, en su caso, del presidente o
presidenta de la diputacion provincial correspondiente previo acuerdo motivado
adoptado por mayoria absoluta del pleno de la entidad local. Como nos consta, la

2 En el caso de consultas ciudadanas convocadas por las diputaciones provinciales, la LPCA —art. 48.4-
establece que las consultas participativas que se pretendan celebrar en el territorio provincial o en un ambito
acotado de su territorio, se debera acreditar al menos un nimero de firmas que alcance los porcentajes
y cifras anteriores, teniendo como base la poblacién de las personas empadronadas en los municipios
correspondientes.

> No precisa, sin embargo, la Ley el momento en qué deberd instarse el dictamen del 6rgano consultivo
(«una vez promovida la iniciativa»), si bien entendemos que debera ser inmediatamente antes de la
resolucion del organo competente por la que se aprueba o, en su caso, se deniega la convocatoria de la
consulta participativa.
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exigencia de mayoria absoluta del Pleno se impone las consultas populares locales
del art. 71 -y, desde luego, por el art. 9.1 de la Ley 2/2001-, como es también exigida
para la iniciativa legislativa de los ayuntamientos por la Ley 5/1988, de 17 octubre,
de Iniciativa Legislativa Popular y de los Ayuntamientos —art. 2.b)-. El problema
es que el Tribunal Constitucional (STC 331/1993) ha anulado disposiciones
autonomicas que exigian mayoria reforzada, por entender que tales supuestos
constituyen en la LRBRL un listado cerrado y exhaustivo y que tienen cardcter
rigurosamente excepcional, al alterar el modelo de democracia local disefiado por
el legislador basico basado en la mayoria simple —art. 47.1-.

En cuanto a la forma y plazo, la LPCA —art. 49.2- dispone que la convocatoria
de la consulta participativa se efectuara por medio de decreto de la alcaldia del
municipio o, en su caso, de la persona titular de la presidencia de la diputacion
provincial, y debera realizarse en el plazo de 45 dias desde que haya sido acordada
por el pleno de la entidad local. En lo referente a la convocatoria de la consulta,
coincide con la Ley 2/2001 en atribuir este acto al presidente de la entidad local.
Asimismo, el plazo de 45 dias desde la aprobacion de la consulta por el pleno de la
entidad local, coincide también con el fijado por la propia LPCA para las consultas
participativas autonomicas —art. 46.2-.

Por lo demads, la LPCA —art. 49.3- dispone que el decreto de convocatoria se
publicara en el boletin oficial de la provincia correspondiente, con al menos
treinta dias de antelacion a la fecha prevista para el inicio de la votacion, asi como
integramente en el tablon de anuncios de la corporacion local convocante y, en su
caso, en su sede electronica, portal o pagina web, en el plazo de cinco dias, contados
a partir de la publicacion en el boletin correspondiente. Simplemente observar que
en este caso la Ley reduce el plazo minimo de antelacion de 45 previsto para las
consultas participativas autonomicas —art. 46.3- a 30 dias. Asimismo, respecto a la
publicacion complementaria de la consulta, no se entiende que no se imponga (“en
su caso”) la publicacion en la sede electronica, portal o pagina web de la entidad
local, cuando disponer de estos medios es hoy una obligacion general.

II1.3 Observaciones finales

Como se sefialo antes, el régimen de consultas populares referendarias de la
Ley 2/2001 ha tenido una efectividad casi nula, pudiéndose afirmar que no ha
permitido a los Ayuntamientos y a sus vecinos vehicular las consultas de interés de
las comunidades locales. A esta finalidad debia responder el régimen de consultas
participativas de la Ley 7/2017. Sin embargo, el marco legal disefiado por esta ley
suscita serias dudas de que si permita la efectividad de las consultas participativas.
Y ello por dos razones.
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De un lado, la principal dificultad estriba en como delimitar de modo claro y
objetivo el colectivo o sector de poblacion legitimado a participar en cada caso, sin
conculcar las exigencias derivadas del principio de igualdad y no discriminacion.
Es decir, ;como cualificar un colectivo especifico como especialmente afectado
por un asunto de interés publico sin preterir al resto de los ciudadanos, salvo en
caso de admitir una delimitacion exclusivamente por razon del territorio (tal como
apunta el Reglamento tipo de la FEMP de 2018)?

De otro lado, la Ley 7/2017 impone un conjunto de limites (p. ¢j., no coincidencia
con procesos electorales) y requisitos a la iniciativa ciudadana (p. ej., numero de
firmas de apoyo de la solicitud, que en la Ley 7/2017 hace practicamente inviable
la consulta a iniciativa ciudadana) o de aprobacion (encomendada a los maximos
organos de Gobierno) mas propios de las consultas referendarias que de esta otra
modalidad participativa, y que a la postre conducen a un procedimiento tan largo
y complejo como el de una consulta referendaria, lo cual imprime a las consultas
populares participativas de un marcado cardcter extraordinario, que si bien es
propio de los mecanismos de democracia directa (como son los referenda), no hay
razon, en cambio, para extender a los instrumentos de democracia participativa.

Cuadro resumen de diferencias entre consultas populares y participativas

LAS CONSULTAS POPULARES MEDIANTE VOTACION EN ANDALUGIA

Periodos
inhabiles

a) Entre la convocatoria de
elecciones a las Cortes Generales
y la constitucion de las nuevas
Camaras.

b) Entre la convocatoria de
elecciones al Parlamento de
Andalucia y 90 dias posteriores
a la toma de posesion del nuevo
presidente JA.

¢) Entre la convocatoria y la
celebracion de un referéndum
cuando este afecte al ambito
territorial de la consulta
participativa.

d) Durante el periodo que media
entre la convocatoria de las
elecciones municipales y 90 dias
posteriores a la toma de posesion
del nuevo gobierno municipal.

Periodo que media entre la
convocatoria y la celebracion

de elecciones de Diputados y
Senadores a Cortes Generales, al
Parlamento de Andalucia, de los
miembros de las Entidades Locales
o de los Diputados del Parlamento
Europeo o de un referéndum,
cuando éstos se efecttien en el
ambito territorial afectado por la
consulta popular local.

iniciativa
institucional

Pleno acuerdo adoptado por
mayoria simple, a propuesta del
presidente EL, de al menos dos
grupos politicos con representacion
en pleno, o de al menos un tercio
de los miembros de la respectiva
corporacion.

Pleno, acuerdo adoptado por
mayoria simple a propuesta de un
grupo municipal

iniciativa
ciudadana

a) Municipios hasta 5.000 hab.:
10%.

b) Municipios de 5.001 a 50.000
hab.: 500 mas el 7 % que excedan
de 5.000.

¢) Municipios de 50.001 a 100.000
hab. 3.650 mas el 5 % de los que
excedan de 50.000.

d) En los municipios de mas de
100.000 hab., 6.150 mas el 3 % de
los que excedan de 100.000, con el
limite mdximo de 30.000 firmas.

Igual, salvo el limite maximo del
apartado ¢)

Procedimiento
para recogida
de firmas

Remision al Reglamento
Participacion Ciudadana, en su
defecto, por Acuerdo del Pleno

Supervisado por el Alcalde

Ley 7/2017 Ley 2/2001
Entidades Ayuntamientos .
4 . Ayuntamientos
Locales Diputaciones
Diputaciones: provincia o ambito
Ambito territorial superior al municipal e Término municipal: tnica
. inferior al provincial circunscripcion
territorial . . o -
Ayuntamientos: término municipal | No supramunicipal
o ambito territorial inferior
No se podran promover otras .
P P : . El asunto no puede ser sometido
Lo consultas sobre el mismo objeto
Limitaciones . ) a una nueva consulta durante el
hasta transcurridos dos afios desde ) .
consultas . periodo de tiempo que reste a la
la celebracion de la consulta o su . L
. o Corporacién Municipal.
inadmision
Asuntos de competencia local, Asuntos de competencia propia
Obieto que tengan relevancia para la vida municipal,
) ordinaria de un determinado sector | que sean de especial relevancia para
o colectivo de la poblacion los intereses de los vecinos
Asuntos que sean contrarios al Alguna de las opciones a escoger
ordenamiento juridico resulte contraria al ordenamiento
Asuntos N S
excluidos Se refieran a la organizacion juridico
institucional de las EE LL Materias propias de la Hacienda
Haciendas locales Local

Tramitacion
iniciativa

Dictamen del Consejo Consultivo
de Andalucia

Tramite informacion publica 20 dias
Comunicar a la Delegacion del
Gobierno JA para alegaciones
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Competencia
para aprobar
la consulta

Pleno Entidad Local mediante
acuerdo motivado adoptado por
mayoria absoluta

Pleno del Ayuntamiento (valora
alegaciones) por mayoria absoluta
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Exigencia Solicitar la preceptiva autorizacion
ulterior al Gobierno de la Nacion
Competencia | Presidente EL, mediante Decreto, Alcalde, mediante Decreto, en el

para convocar
la consulta

en el plazo de 45 dias desde que
haya sido acordada por el pleno

plazo de 3 dias desde recepcion de
la autorizacion del Gobierno

BOP, con al menos 30 dias de

BOJA entre los 30 y 40 dias
anteriores a la fecha indicada para

Publicidad | antelacion a la fecha prevista para el - .
. . L . la votacion, BOP y medios de
convocatoria | inicio de la votacion y web Entidad L P
comunicacion de mayor difusion en
Local 1
el ambito local
Todas las personas mayores de 16
afios pertenecientes al sector o Los vecinos del municipio que
Derecho a . - .
articipar colectivo de la poblacion que tenga | gocen del derecho de sufragio
P P interés directo en el tema objeto de | activo en las elecciones municipales
consulta
Universal para el sector o colectivo . . . .
. . . Sufragio universal, libre, igual,
. de la poblacion que tenga interés . .
Sistema de . . directo y secreto, a ejercer por los
.. directo en el tema objeto de
votacion electores que componen el cuerpo

consulta y en el que el voto sera
igual, libre, directo y secreto

electoral

Gestion de la

Administracion Electoral (Junta

Entidad Local Electoral de Andalucia y la de
consulta
Zona)
Naturaleza consultiva y no
. L vinculante, pero la entidad local
Vinculacion

del resultado

debe pronunciarse de forma
motivada en plazo de 30 dias y
publicarse

No vinculantes

Registro de
consultas

Registro de consultas participativas

Registro de consultas populares
locales
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