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El debate en torno a los mecanismos
de democracia participativa durante
el proceso constituyente espanol

La regulacién de la democracia participativa de ambito nacional que
contiene la Constitucion Espafiola de 1978 es breve y en ella solo aparecen
algunos de los instrumentos participativos que en aquellos afos eran ya
conocidos y practicados en el Constitucionalismo europeo.

El presente articulo pretende estudiar y tratar de comprender los motivos
y razones que llevaron al constituyente a regular la democracia participativa de
esta y no de otra forma.

1. INTRODUCCION: LA REGULACION DE LOS
INSTRUMENTOS PARTICIPATIVOS DE AMBITO
NACIONAL EN EL TEXTO CONSTITUCIONAL DE 1978

La regulacién constitucional de la democracia participativa es en Espana
bien escasa. Apenas unos pocos articulos contienen menos de media docena de
instrumentos participativos, uno de los cuales es propio del ambito local (el
concejo abierto, art. 140 CE) y otro del ambito autonémico (los referendos para
la elaboracién y reforma de los Estatutos de Autonomia, arts. 151 CE, 152 CE y
disposicién transitoria 4* CE), con lo que a la postre la Constitucién sélo regula
tres instrumentos participativos de aplicacion en el ambito nacional: la iniciativa
legislativa popular (art. 87.3 CE), el referendo consultivo para aquellas decisiones
politicas de especial trascendencia (art. 92 CE) y los referendos para la
ratificacion de la reforma constitucional (arts. 167 CE y 168 CE).

La forma en que estin regulados estos tres instrumentos es, ademas,
restrictiva.

La iniciativa legislativa popular, como su nombre indica, es solo iniciativa
legislativa; es decir, no se regula ningin otro tipo de iniciativa popular, dandose,
ademas, el caso de que la cantidad de materias excluidas de la misma, asi como el
procedimiento estipulado para llevarla a cabo, la convierten en un instrumento
participativo de escaso interés para el ciudadano y de muy dificil realizacion.

Cuadernos Constitucionales de la Catedra Fadrique Furié Ceriol n° 67/68, pp. 167-178
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Prueba inequivoca de esto es el muy limitado nimero de iniciativas legislativas
populares iniciadas (unas sesenta en casi treinta afos) y el inexistente nimero de
ellas que han acabado desembocando en una ley (con la excepcion de una que se
subsumié en una iniciativa distinta: la proposicion de ley sobre reclamacion de
deudas comunitarias del ano 1996).

Igualmente limitada y restrictiva es la regulacion del referendo consultivo
del art. 92 CE, el cual se configura como una herramienta en manos del
Presidente del Gobierno para someter a publica votacién aquello que considere
oportuno, sin que el resultado sea vinculante, sin que deba realizarse por
imperativo constitucional en ninguna materia concreta y sin que la ciudadania
tenga capacidad de iniciar por si misma el proceso. En consecuencia, sélo dos
referendos consultivos se han convocado en mas de tres décadas.

Por su parte, el referendo de ratificacion de la reforma constitucional
aparece como un instrumento participativo que no es de obligatoria realizacién
en todas las reformas constitucionales y que no se ha practicado nunca —aunque
hayan habido sendas reforma constitucionales, en 1992 y 201 1—. En palabras de
Alzaga: '

«La Constitucion espaiiola de 1978 es, de entre todas las occidentales aprobadas en
los Ultimos cincuenta afios, la mas cauta frente a la figura del referendo, como
instrumento de participacion directa de la ciudadania en la direccién de los asuntos
publicos.»

Que sdlo haya tres instrumentos participativos de ambito nacional en la
Constitucion y que la regulacion de los mismos sea tan limitada parece tener su
origen y motivacion en el periodo constituyente y en las reticencias que existian
en gran parte de los autores hacia la democracia participativa. En un momento
histérico en el que el primer objetivo era asegurar la consolidacion de la
democracia y ésta se concebia como esencialmente representativa y edificada
sobre los partidos politicos, sacar la decision politica del parlamento a la calle
entranaba riesgos que el constituyente prefirid evitar. En las presentes lineas se
pretende analizar el proceso de redaccion de los diferentes articulos
constitucionales que contienen los tres instrumentos participativos de ambito
nacional existentes para, desde este conocimiento, tratar de descifrar las razones
que llevaron al constituyente a dotar a la Constitucion de una tan magra
regulacion sobre democracia participativa.

2. LAS MOTIVACIONES DEL CONSTITUYENTE

iA qué se debe la limitada regulacion que de los instrumentos
participativos se hace en la Constitucion de 1978? Para entender sus razones

| Oscar Alzaga Villaamil: Derecho politico espariol segin la Constitucion de 1978, Edersa,
Madrid, 1996, pp. 295-296.
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parece oportuno remitirse al periodo constituyente y a las motivaciones de los
constituyentes, uno de cuyos deseos y objetivos principales, una vez terminado el
franquismo, era consolidar lo mas rapidamente posible el sistema democratico en
Espafa y, con él, la democracia representativa y, en el seno de ésta, el sistema de
partidos politicos.

Siendo el asentamiento del parlamentarismo y de los partidos politicos
uno de sus principales objetivos, resulta sencillo entender que los instrumentos
de la democracia participativa provocaran en los constituyentes ciertos temores
y preocupaciones. Temores, en primer lugar, derivados de la preocupacién que
suponia imaginar que el gobierno de turno se sirviera de los instrumentos
participativos de una forma fraudulenta y justificadora del poder (tal y como se
habia hecho durante el franquismo) y, en segundo lugar, de la preocupacion que
igualmente suponia imaginar a los grupos politicos de extrema derecha o de
extrema izquierda utilizando los instrumentos de la democracia participativa
como mecanismos para debilitar la recién nacida democracia representativa,
sirviéndose de ellos para apelar a la ciudadania tantas veces como no comulgasen
plenamente con las reformas emprendidas en aquellos ahos provocando asi la
paralisis legislativa y gubernativa y, con ella, el debilitamiento de la democracia
misma. Un testimonio en primera persona de lo sefalado se encuentra en las
palabras de Alzaga cuando indica que

«Nuestros constituyentes, que, de un lado, no habian olvidado los referenda
franquistas, sistematicamente enmarcados en la propaganda oficial y unidireccional en
favor del si de turno y que, de otro, deseaban consolidar el sistema de partidos
politicos como principales herramientas de la democracia representativa y que,
ademas, albergaban algin temor a las posibilidades que podian tener los grupos
extremistas de derecha e izquierda a la hora de manejar mecanismos
extraparlamentarios, fueron muy cautos en la instauracion de dispositivos de
participacion popular directa.y» 2

Sobre cémo se concretd la limitacion de la inclusion de instrumentos
participativos en la Constitucion de 1978 indica también Alzaga que

«El hecho de que la inmensa mayoria de las fuerzas politicas concurrentes en nuestro
proceso constituyente estimasen como negativa la experiencia italiana, donde el
referendo abrogativo ha generado no pocos problemas y enturbiado un tanto el
ambiente politico, lo que ha facilitado un campo de juego idoéneo a los partidos
politicos marginales y extraparlamentarios y, a la par, ha permitido sacar de los muros
de los edificios que albergan las Camaras las contiendas politicas para llevarlas a la calle,
pesé en forma determinante. De esta forma se elaboré un enmienda in voce,
consensuada por la casi totalidad de los Grupos Parlamentarios, pero que no gozé del
respaldo de Alianza Popular 3 [...] asi, descabalgamos del texto constitucional la
instituciéon de la iniciativa popular a efectos de convocar un referendo para derogar

2 Oscar Alzaga Villaamil: Derecho politico espariol..., cit., p. 295.
3 Oscar Alzaga Villaamil: Comentario sistemdtico a la Constitucion de 1978, Editorial del
Foro, Madrid, 1978, p. 58I.
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una ley o para ratificar una que se estuviese aprobando por las Cortes Generales y, en
general, para convocar un referendo consultivo o no sobre cualquier materia.» 4

Es decir, unas Cortes que aun veian demasiado cerca la dictadura recién
terminada, que no querian repetir lo que consideraban experiencias negativas
producidas en otros paises —particularmente Italia— y que deseaban fortalecer y
asentar la democracia parlamentaria y los partidos politicos como actores
esenciales de la misma evitando toda inestabilidad politica derivada de potenciales
excesos populistas fomentados por una demasiado amplia regulacion de la
participacion popular directa, limitaron en el articulado de la Constitucion de
1978 la importancia de la democracia participativa haciendo de ella un elemento
menor de la Carta Magna.

«Nuestra Constitucion [...] reduce a contados casos los mecanismos de participacion
directa del pueblo en la vida politica, para buscar la instauraciéon de una democracia
representativa. Siempre he pensado que los constituyentes, al hacer esta opcién, no
apostamos por una determinada concepcion doctrinal como podria ser la de
Schumpeter, enfrentada de hecho a la de Habermas. 5 En todo caso, la opcién en pro
de una democracia representativa en que el derecho de participacién se ejerce en
algunos casos puntuales directamente y de ordinario a través de representantes
estuvo, una vez mas, en la direccién de construir un sistema politico sustancialmente
homologable con los de los paises europeos occidentales en cuya esfera econdmica,
social y politica aspirabamos a integrarnos.» 6

4 Oscar Alzaga Villaamil: Derecho politico espariol..., cit., p. 295.

5 Para Schumpeter (Joseph A. Schumpeter: Capitalismo, socialismo y democracia, Aguilar,
Madrid, 1971, pp. 362-374) la democracia «no significa ni puede significar que el pueblo
gobierna efectivamente, en ninguno de los sentidos evidentes de las expresiones pueblo y
gobernar [...]» Por contra, lo que la democracia significa es «que el pueblo tiene la
oportunidad de aceptar o rechazar los hombres que han de gobernarle [...] los electores [...]
deben comprender que, una vez que han elegido a un individuo, la acciéon politica le
corresponde a él y no a los electoresy. La respuesta a las tesis de Schumpeter la da Habermas.
Citando a Scharpf, Habermas plantea respecto a la construccién tedrica de Schumpeter la
duda de como una politica en la que la iniciativa la tienen fundamentalmente las élites puede
satisfacer los intereses de las no élites. Segin Habermas (Jiirgen Habermas: Facticidad y validez.
Sobre el derecho y el Estado democrdtico de derecho en términos de teoria del discurso, Trotta,
Madrid, 1998, pp. 410-411):

«Puesto que los grupos de lideres, que compiten unos con otros, no quedan obligados,
en lo que a sus objetivos se refiere, por la confianza inespecifica y altamente agregada
de las masas pasivas de electores, solo la racionalidad de las propias élites dispuestas a
la innovacién y capaces de tomar decisiones puede garantizar ain un cumplimiento de
las funciones estatales orientado al bien comun.»

6 Oscar Alzaga Villaamil: Derecho politico espariol..., cit., p. 298.
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2.1 El debate en torno a la iniciativa popular

Asi, si se analiza el proceso de elaboracion de la regulaciéon constitucional
de la iniciativa popular plasmada en el art. 87.3 CE es posible comprobar lo
dicho. El proceso de elaboracién de este articulo aparece como una continua
disminucion de importancia de la iniciativa popular inicialmente prevista a la
finalmente regulada. En gran medida, fueron los partidos de izquierdas unidos a la
UCD los que, posiblemente temerosos de que este instrumento de la
democracia participativa fuera utilizado por la derecha para oponerse a las
reformas politicas emprendidas, contribuyeron en mayor medida a limitar las
iniciales aspiraciones de la iniciativa popular, mientras que fue basicamente
Alianza Popular 7 —tal como expone Alzaga en la cita reproducida anteriormente—
la mayor partidaria de configurar una iniciativa popular mas amplia que la que
finalmente se aprobé. &

7 Resulta interesante oponer los argumentos dados por Manuel Fraga en nombre de
Alianza Popular a favor de una amplia regulacion de la democracia participativa frente a la
respuesta dada en contra por Oscar Alzaga en nombre de la UCD. Decia Fraga que

«La auténtica realidad de que los actuales partidos politicos propenden no sélo a
actuar como intermediarios, sino a monopolizar el proceso politico, necesita una
compensacion. Esa compensacion, en democracias mas antiguas que la nuestra [...] ha
consistido en el desarrollo de instituciones democraticas semidirectas, entre las cuales
esta el referendum, el plebiscito en materia internacional, la iniciativa popular, y una
formula que aqui no hemos intentado, que tiene su importancia, que es el derecho de
revocacion por parte de los electores y elegidos.»

A lo que respondia Alzaga que

«Nosotros estamos lisa y llanamente en favor de una democracia moderna.
Entendemos que esa democracia moderna debe ser en un pais de nuestras
dimensiones, aqui y ahora, una democracia basicamente representativa [...] Estamos,
por supuesto, también en la linea de incorporar a esa democracia basicamente
representativa importantes ingredientes participativos o de democracia semidirecta.
Pero alguien dijo, con fino sentido, que la combinacién de géneros plantea una
gravedad distinta en politica que en literatura.»

Miguel Herrero Lera, citando el BOC n°® 109, de |13 de julio de 1978, pp. 4208-4209, en
Oscar Alzaga Villaamil: Comentarios a las Leyes Politicas. Constitucion Espariola de 1978, tomo VI,
Revista de Derecho Privado, Editoriales de Derecho Reunidas, Madrid, 1985, pp. 216-217.
8 Las enmiendas contrarias al texto de la Ponencia —texto que preveia una iniciativa
popular notablemente mas amplia que la finalmente aprobada— y restrictivas de la iniciativa
popular fueron defendidas por Pérez Llorca, Alzaga y Cisneros en nombre de la UCD, por
Peces-Barba y Virgilio Zapatero en nombre del PSOE, por Solé Tura en nombre del Partido
Comunista, y por Roca en nombre de la minoria catalana. El maximo defensor de la iniciativa
popular en su sentido mas amplio fue Fraga en nombre de Alianza Popular. Pero también la
defendieron —es de suponer que por motivos distintos a los de Fraga— Heribert Barrera en
nombre de Esquerra Republicana de Catalunya y el senador catalan independiente Xirinacs.
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El miedo a que este mecanismo de la democracia participativa debilitase el
parlamentarismo acabd por limitar y menguar dicho mecanismo, haciéndolo
mucho menos relevante de lo inicialmente pensado. Asi, la iniciativa popular
planteada en la Ponencia perdié contenido en la Comision y no se recupero ni en
el Pleno del Congreso ni en el del Senado. La iniciativa popular prevista en un
primer momento por la Ponencia recogia la posibilidad de convocar un
referendo para derogar una ley, para ratificar un proyecto de ley que se
encontrase en las Cortes Generales, para convocar un referendo consultivo
sobre cualquier materia, e incluso para reformar la Constitucion. * Todo lo cual
desaparecio en la tramitacion parlamentaria. '°

Alzaga entendia que la iniciativa legislativa popular estaba poco experimentada y que su
regulacion debia quedar para una ley organica. Pérez Llorca manifestd la necesidad de evitar
los conflictos que se podrian producir entre las camaras y la ciudadania y entre las camaras y el
Gobierno, que consideraba que en el caso del referendo derogatorio podian ser muy graves.
Cisneros aseguré que la apertura de la reforma constitucional a la iniciativa popular
desnaturalizaria dicha reforma. Peces-Barba recordd que en Italia la practica habia demostrado
el empleo antidemocratico de la iniciativa popular. Solé Tura dijo que interesaba normalizar el
proceso legislativo, para lo que era preciso que las Cortes funcionaran con claridad, sin
mecanismos de interferencia que pudieran menoscabar esa labor. Roca calificd al referendo
derogatorio de poco constructivo. Fraga defendid el texto salido de la Ponencia y sefalé que
recortar la democracia semi-directa era un error que suponia ceder ante la partitocracia.
Barrera advirtié sobre el peligro que para el futuro de la democracia suponia la oligarquia de
los partidos o de sus estados mayores e indico que poner en cuestion las decisiones del
Congreso y apelar a la ciudadania es bueno y propio de la mas pura democracia. Xirinacs
afirmé que las dificultades puestas por los partidos al referendo parecian proceder del miedo
de éstos a la ciudadania a la que daba la sensacién que querian amordazar. Xirinacs negd que el
verdadero problema fuera la posible utilizacion de los mecanismos participativos por grupos
de extrema derecha o izquierda y dijo que, en realidad, la democracia directa era un tema
maldito porque «después de cuarenta afios de prohibicion de la democracia representativa en
la que los protagonistas son los partidos, estas asociaciones politicas tan importantes, e
incluso, a mi juicio, imprescindibles, han salido de sus jaulas como fieras hambrientas por causa
del prolongado ayuno [...] estan crispados, son devoradores, especialmente los partidos de
izquierda por ser los mas reprimidos.» Las palabras de Xirinacs y sus iniciativas para ampliar
los mecanismos de participacion popular —propuso una enmienda al art. 23 CE que suponia
afirmar explicitamente que el derecho de los ciudadanos a participar en los asuntos publicos
implicaba la posibilidad de tomar parte en referendos, asambleas, manifestaciones, etc.— le
supusieron un fuerte enfrentamiento con los representantes de la UCD y el PSOE en el
transcurso del cual tuvo que llegar a afirmar «creo que no soy fascista». Vid. Soledad Gallego-
Diaz y Bonifacio De la Cuadra: Cronica secreta de la Constitucién, Tecnos, Madrid, 1989, pp. 135-
137.

9 La Ponencia permitié, en un primer momento, la posibilidad de instar la reforma
constitucional mediante la iniciativa popular. Esta modalidad de iniciativa para la reforma
constitucional podria ejercerse por la propuesta de 500.000 electores. Esto era asi debido a
que el texto del anteproyecto de Constitucion en su art. 157 no enumeraba los sujetos
legitimados para iniciar el proceso de reforma de la Constitucién, sino que se limitaba a remitir
al art. 80 (decia textualmente que «la iniciativa de reforma constitucional se ejercera en los
términos del articulo 80») del texto del anteproyecto, el cual regulaba la iniciativa legislativa en
su conjunto y habilitaba, junto con el Gobierno, las Camaras y las Asambleas autondémicas, a
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2.2 El debate en torno al referendum

La redaccion del art. 92 CE relativo al referendo consultivo estuvo
sometida también a fenomenos similares a los que tuvieron lugar con la iniciativa
popular. Resulta interesante observar las modificaciones que se fueron
produciendo en su redaccion desde la inicial hecha por la Ponencia hasta la que
finalmente fue aprobada. La direccién que siguieron todas estas modificaciones
fue la de una progresiva limitacion de la redaccion surgida originalmente de la

500.000 electores con firma acreditada para presentar proposiciones o, en su caso, proyectos
de ley. Es decir, se estaba permitiendo la iniciativa popular para iniciar el proceso de reforma
de la Constitucion.

La Comisién Constitucional del Congreso, mediante una enmienda que defendid
Gabriel Cisneros en nombre de UCD, y que tuvo la destacada oposicion de Alianza Popular,
eliminé la posibilidad de que se pudiera utilizar la iniciativa popular para instar la reforma
constitucional, criterio que mantuvieron el Pleno del Congreso y el Pleno del Senado. Ante
esto, el lider de Alianza Popular, Fraga Iribarne, afirmaria que

«Este nuevo recorte a la democracia semi-directa es un error grave; es un error
porque restringe la verdadera democracia dentro de la Constitucion, cuyo equilibrio
entre la representativa, en la que actan los partidos como intermediarios en el
momento actual de la democracia de masas, y aquella otra, en la cual las fuerzas
sociales en momentos determinados, fuera de la estructura de los partidos y
paralelamente a ella, pueden plantear grandes causas en torno a una idea de la familia,
en torno a una idea de la educacion, en torno a una idea de la empresa y a tantas
otras, evidentemente es un equilibro necesario.»

Fraga consideraba que «la voz del pueblo debe decir la dltima palabra en la
democracia» y, al considerar que con limitaciones como la efectuada sobre la iniciativa popular
para la reforma constitucional se ponian impedimentos a esta «voz del puebloy, concluia que la
supresion de esta iniciativa popular no era sino un refuerzo de la partitocracia y un
inconveniente para el logro de la democracia gobernante propugnada por Burdeau.

Pero, frente a los postulados de Alianza Popular, se impuso una regulacion

constitucional restrictiva fruto de la preocupacién mayoritaria ante la perspectiva de que la
iniciativa popular para instar la reforma constitucional pudiera acabar favoreciendo practicas
plebiscitarias que dificultasen la estabilidad del sistema politico. Peces-Barba afirmaria en
referencia a esto que la iniciativa popular para la reforma constitucional «no es ni tiende a
favorecer la existencia de la democracia, sino, por el contrario, a causar graves dificultades a la
democracia.» En esta misma direccion Solé Tura sefalaria que la prioridad esencial era la de
consolidar un sistema de partidos tremendamente precario y consideraria que los grandes
actos plebiscitarios eran susceptibles de ser manipulados fuera del Parlamento. Vid. Soledad
Gallego-Diaz y Bonifacio De la Cuadra: Crénica secreta de la Constitucion, cit., p. 134. Nicolas
Pérez Sola: La regulacion constitucional del referendum, Universidad de Jaén, Jaén, 1994, pp. 137-
144.
. La prohibiciéon que actualmente existe de llevar a cabo iniciativas legislativas populares
en materia de ley organica no surgié de la enmienda promovida por la UCD a través de
Alzaga, sino que fue incluida posteriormente por la comision mixta Congreso-Senado. Vid.
Soledad Gallego-Diaz y Bonifacio De la Cuadra: Crénica secreta de la Constitucion, cit., p. |134.
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Ponencia, la cual preveia una regulacion del referendo mucho mas amplia que la
finalmente acabo por incluirse en la Constitucién. '

En concreto, el Anteproyecto de Constitucion (BOC de 5 de enero de

1978) elaborado por la Ponencia y numerado como articulo 85 indicaba que:

«l.- la aprobacién de las leyes votadas por las Cortes Generales y aun no sancionadas,
las decisiones politicas de especial trascendencia y la derogacion de leyes en vigor,
podran ser sometidas a referendum de todos los ciudadanos.

2.- En los primeros supuestos del nimero anterior el referendum sera convocado por
el Rey, a propuesta del Gobierno, a iniciativa de cualquiera de las Camaras o de tres
Asambleas de Territorios Auténomos. En el tercer supuesto, la iniciativa podra
proceder también de 750.000 electores.

3.- El plazo previsto en el articulo anterior para la sancion real se contara, en este
supuesto, a partir de la publicacion oficial del resultado del referendum.

4.- El resultado del referendum se impone a todos los ciudadanos y a todos los
organos del Estado.

5.- Una ley organica regulara las condiciones del referendum legislativo y del
constitucional, asi como la iniciativa popular a que se refiere el presente articulo y la
establecida en el articulo 80.»

Tres meses mas tarde, el Anteproyecto de Constitucion (BOC de 17 de

abril de 1978), una vez informada la Ponencia, esto es, tras la incorporacion de
los votos particulares y de las enmiendas de los Grupos Parlamentarios,
numerado aun como art. 85, sefialaba que:

«l.- Las leyes aprobadas por las Cortes y aun no sancionadas, las decisiones politicas
de especial trascendencia y la derogacion de las leyes en vigor, podran ser sometidas a
referendum de todos los ciudadanos

2.- El plazo previsto en el articulo anterior para la sancion real se contara, en este
supuesto, a partir de la publicacion oficial del resultado del referendum.

3.- El referendum sera convocado por el Rey a propuesta del Gobierno, por iniciativa
propia o de cualquiera de las Camaras.

4.- Corresponde también la iniciativa del referendum relativo a la derogaciéon de leyes
a tres Comunidades Auténomas o a los electores en nimero no menor de 750.000.

5.- Una ley organica regulara el ejercicio del referendum legislativo y constitucional, asi
como el ejercicio de la iniciativa popular a que se refiere el apartado 3 de este articulo
y la establecida en el articulo 80.»

Tres meses después, el Anteproyecto de Constitucion (BOC de | de julio

de 1978), una vez dictaminado por la Comision de Asuntos Constitucionales y
Libertades Publicas, numerado ahora como art. 86, se limitaba aapuntar que:

«l.- Las decisiones politicas de especial trascendencia podran ser sometidas a
referendum consultivo de todos los ciudadanos.

2.- El referendum sera convocado por el Rey con refrendo del Presidente del
Gobierno y previo debate del Congreso de los Diputados.

Enrique Linde Paniagua en Oscar Alzaga Villaamil: Comentarios a las Leyes Politicas.

Constitucion Espariola de 1978, tomo VII, cit., pp. 371-373.
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3.- Una ley organica regulara las condiciones y el procedimiento de las distintas
modalidades de referendum previstas en esta Constitucion.»

En esta tercera version surgida de la Comision ya no constaban dos de las
tres posibilidades de referendo inicialmente previstas por la Ponencia —el
referendo ratificatorio de leyes ya aprobadas por las Cortes pero aun no
sancionadas y el referendo derogatorio de leyes en vigor— haciéndose referencia
exclusivamente el referendo sobre decisiones politicas de especial trascendencia.
Esta Unica modalidad de referendo ya no tenia, ademas, un valor que «se impone
a todos los ciudadanos y a todos los érganos del Estado», como indicaba el
punto cuarto del inicial art. 85 surgido de la Ponencia, sino que su valor era
meramente consultivo. La Comision Constitucional del Congreso excluyé
también de los sujetos con capacidad para promover una iniciativa para convocar
referendos a las Comunidades Auténomas, y eliminé la posibilidad de que
750.000 ciudadanos pudieran promover una iniciativa para convocar un
referendo sobre la derogacion de leyes en vigor. Esto Ultimo se hizo al aceptar
una enmienda propuesta por el comunista Solé Tura y aceptada por los demas
grupos excepto Alianza Popular. '?

Este texto surgido de la Comisién se mantuvo sin cambios en el Proyecto
de Constitucion aprobado por el Pleno del Congreso de los Diputados (BOC de
24 de julio de 1978). El Pleno del Senado (BOC de 13 de octubre de 1978)
introdujo un cambio en el apartado 2° el cual pasé a decir «el Rey convocara el
referendum con refrendo del Presidente del Gobierno y previa autorizacion del
Congreso de los Diputados.» Finalmente el dictamen de la Comisién Mixta
Congreso-Senado (BOC de 28 de octubre de 1978) modificé esta redaccién
quedando definitivamente la misma en la forma en que consta en la Constitucion:
«el referendum sera convocado por el Rey, mediante propuesta del Presidente
del Gobierno, previamente autorizada por el Congreso de los Diputadosy.

2.3 El debate en torno a la ratificacion
de la reforma constitucional

Circunstancias de similar indole afectarian el proceso de redaccién de la
regulacion del referendo de ratificacion de la reforma constitucional finalmente
contenido en los arts. 167 CE y 168 CE. Inicialmente, el articulo que iba a
recoger el referendo de ratificacion de la reforma constitucional iba a ser el
158.3, el cual, en lugar de contener dos tipos distintos de referendo de
ratificacion de la reforma constitucional, uno facultativo y otro obligatorio segln
qué tipo de reforma constitucional se llevara a cabo, tal como acabé sucediendo
en la redaccion final de la Constitucion, contenia sélo un tipo de referendo que
era de realizacion obligatoria. Asi, en el texto del anteproyecto constitucional

12 Soledad Gallego-Diaz y Bonifacio De la Cuadra: Crénica secreta de la Constitucion, cit., p.
134.
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este articulo indicaba que «aprobada la reforma por las Cortes Generales, sera
sometida a referéndum para su ratificacion.»

Esta redaccion inicial comenzo a variar cuando, en virtud de una enmienda
del Grupo Socialista del Congreso —enmienda n°® 373- se solicité que el
referendo no fuera obligatorio, sino facultativo, y que su convocatoria
dependiera de que la solicitara, al menos, el 20% de los miembros de las Camaras
en un plazo de |5 dias a contar desde la aprobacién de la reforma de la
Constitucion. Para los promotores de esta enmienda, la regulacion inicial del
referendo de ratificacion de la reforma constitucional, al concebir el mismo
como obligatorio, podia actuar como un factor de despolitizacion del electorado
cuando el referendo de ratificacion de la reforma constitucional tuviese por
objeto una materia técnica y no politica. '?

En nombre de la UCD, Alzaga propuso que se creara un nuevo articulo
mediante el cual se introdujera un procedimiento de reforma constitucional mas
agravado, pues consideraba necesario

«Establecer un mecanismo obviamente de rigidez especial, o reforzada, para
determinados casos. Nos preocupa, y no tenemos por qué ocultarlo, ir a una
proteccion en favor del Poder Constituyente y de su obra legislativa, respecto de los
excesos en que pudieran, hipotéticamente, incurrir los poderes constituidos.»

La propuesta de Alzaga provocé que se establecieran dos procedimientos
diferentes de reforma de la Constitucion recogidos en dos articulos
constitucionales distintos, en cada uno de los cuales se otorgaba un tratamiento
distinto al referendo de ratificacion de la reforma constitucional. '* Asi, el
referendo constitucional dejé de ser obligatorio como en un principio se habia
planteado en el original art. 158.3 y se diferenci6 entre un referendo
constitucional facultativo y otro obligatorio, siendo que para solicitar la

13 No obstante, ésta no fue la enmienda mas restrictiva para el contenido inicial de este
articulo, pues hubo otras —como la enmienda nimero 581, presentada por el Grupo Mixto—
que pretendian directamente la supresion del mismo para asi conseguir que el procedimiento
de reforma de la Constitucion gozara de mayor flexibilidad. Vid. Nicolas Pérez Sola: La
regulacion constitucional del referendum, cit., p. 146.

14 En contra de que hubiese dos procedimientos distintos de reforma de la Constitucion
y, por ello, dos modalidades de referendo ratificatorio de dicha reforma se manifestaron
distintos grupos parlamentarios. Asi lo hizo el Grupo Socialistas del Congreso que afirmé que
un unico procedimiento seria «mas sencillo, retine todas las garantias de que la voluntad del
pueblo va a estar expresada en la Constitucion.» También desde Alianza Popular, Fraga critico
que hubiera dos tipos de referendo constitucional al sehalar que «hay otro nuevo tajo que se
le quiere dar a la democracia semi-directa, no haciendo que el referéndum constitucional sea
obligatorio en todos los casos [...] todo cambio constitucional debe ser sometido a
referéndum [...]» pues el referendo «es una garantia necesaria dentro del mismo espiritu de
participacion popular y que las reglas fundamentales que estan en la Constituciéon tocan a
todos y por todos deben ser aprobadas.» (Nicolas Pérez Sola: La regulacion constitucional del
referendum, cit., p. 147).
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convocatoria del facultativo era necesario que la solicitud procediese de un 10%
de los miembros del Congreso o del Senado.

3. CONCLUSIONES

A la vista de todo lo anterior es posible concluir que el proceso de
elaboracion de los actuales arts. 87.3, 92, 167 y 168 CE reprodujo un mismo
fenomeno, de modo que los trabajos parlamentarios acabaron por generar un
fruto legislativo mucho menos ambicioso que aquel ideado en un primer
momento. Tanto la iniciativa popular, como el referendo consultivo, como el
referendo de ratificacion de la reforma constitucional transitaron desde una
amplia regulacion inicial a una regulacion final mucho mas estricta.

Los motivos de este fenomeno, como ya se ha sefalado, habria que
buscarlos, por un lado, en el deseo de los constituyentes de afianzar (de hecho,
de crear) en Espaifa una democracia representativa y un sistema de partidos
politicos, evitando una excesiva injerencia de la ciudadania en el gobierno a
través de los instrumentos de la democracia participativa. Y, por otro lado, en la
voluntad de evitar que fuerzas politicas extraparlamentarias o parlamentarias,
pero minoritarias y potencialmente opuestas a las reformas politicas que la
mayoria parlamentaria deseaba emprender, pudieran dificultar la aprobacion de
normas juridicas consideradas como necesarias en los anos de la Transicion.

En este sentido, la escasa regulacion que la Constitucion contiene de la
democracia participativa es hija, en gran medida, del temor a que la joven
democracia pudiera llegar a ser desestabilizada por fuerzas externas al
parlamentarismo (o minoritarias dentro de éste), el cual se deseaba convertir en
centro de la vida publica. Fuerzas contrarias a las reformas emprendidas, o con
una vision distinta a la comldnmente aceptada de las mismas, que se predecia
intentarian dirigir, orientar o manipular a las masas populares sirviéndose de los
instrumentos de la democracia participativa, poniendo con ello en peligro el
proceso de transicion a la democracia o, como minimo, alterandolo desde su
origen. Con el agravante de que, en el caso de que estos instrumentos hubieran
sido regulados constitucionalmente con mayor amplitud, dichas fuerzas externas
al parlamentarismo o minoritarias dentro de él hubieran seguido actuando en lo
sucesivo apelando (es de suponer que con relativa frecuencia) a la ciudadania,
pudiendo causar con ello efectos desestabilizadores en el naciente Estado de
partidos. > No se estaba pues, en definitiva, sélo ante un temor a que la

15 Entendiendo por «Estado de partidos» lo que sefala Garcia Pelayo (Manuel Garcia
Pelayo: El Estado de partidos, Alianza, Madrid, 1986, pp. 35-87):

«El Estado de partidos es necesariamente la forma del Estado democritico de nuestro
tiempo [...] es, asi, un Estado en el que las decisiones y acciones de un partido o de
unos partidos llevadas a cabo dentro del marco de la organologia estatal se imputan
juridicamente al Estado, aunque politicamente sean imputables a la mayoria
parlamentaria o al partido en el poder.»
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democracia participativa hiciera mas dificil la apertura democratica de Espana,
sino también, y quién sabe si particularmente, ante un temor a que la democracia
participativa dificultase la consolidacion del parlamentarismo democratico como
modelo de gobierno.

La cuestion que se plantea a raiz de estas conclusiones resulta casi
inmediata: jel temor que los constituyentes tuvieron a la constitucionalizacion de
los instrumentos participativos en los anos setenta tiene en el presente, mas de
tres décadas después, razon de ser? ;Sigue siendo la democracia participativa un
instrumento politico de potencial desestabilizador como lo podria haber sido
hace treinta anos! ;Puede la democracia participativa poner en riesgo la
pervivencia el Estado de partidos actualmente imperante?

Si esto es asi y si se sigue en el presente el mismo juicio de prioridades
que siguieron los constituyentes hace tres décadas, pareceria l6gico mantener la
democracia participativa en sus limites constitucionales actuales. Pero si no lo es,
isupondria aun hoy algiin riesgo para la democracia espanola un aumento en el
numero o ampliacion en la regulacion de los instrumentos participativos de
ambito nacional o por el contrario no supondria ninguno? ;Conllevaria un avance
o un retroceso en el modelo politico espaiol? ;Tendria efectos positivos o
negativos? Son estas cuestiones que exceden la materia objeto de estas lineas
pero que parece conveniente plantearse.



