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Resumo: Este traballo pretende clarificar o concepto, a natureza e o réxime xuridico das consultas populares muni-
cipais, cuestionadas e controvertidas especialmente a partir de diversos pronunciamentos do Tribunal Constitucional
ditados a partir do ano 2008. O estudo dunha normativa desfasada e da xurisprudencia, rica en casuistica e matices, da
claridade a unha ferramenta esencial nas politicas participativas dos gobernos locais.
Palabras clave: Referendo, participacion, consulta, democracia, Administracion local.

Resumen: Este trabajo pretende clarificar el concepto, la naturaleza y el régimen juridico de las consultas populares
municipales, cuestionadas y controvertidas especialmente a partir de diversos pronunciamientos del Tribunal Consti-
tucional dictados a partir del afio 2008. El estudio de una normativa desfasada y de la jurisprudencia, rica en casuistica
y matices, da claridad a una herramienta esencial en las politicas participativas de los gobiernos locales.

Palabras clave: Referéndum, participacion, consulta, democracia, Administracion local.

Abstract: This paper aims to clarify the concept, the legal nature and the legal regime of the municipal popular
consultations, questioned and controversial especially from various pronouncements of the Constitutional Court from
2008. The study of outdated regulations and jurisprudence, rich in nuances and cases, give clarity to an essential tool
in the participatory policy of local governments.
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Cuestions xuridicas sobre a celebracion dunha consulta popular municipal

1 Concepto e natureza xuridica da consulta popular

A Lei 7/1985, do 2 de maio, reguladora das bases do réxime local, establece no artigo 71
que “de conformidad con la legislacion del Estado y de la Comunidad Autonoma, cuando
ésta tenga competencia estatutariamente atribuida para ello, los Alcaldes, previo acuerdo
por mayoria absoluta del Pleno y autorizacion del Gobierno de la Nacién, podran someter a
consulta popular aquellos asuntos de la competencia propia municipal y de caracter local que
sean de especial relevancia para los intereses de los vecinos, con excepcion de los relativos
a la Hacienda local”.

Esta potestade recofiecida aos alcaldes de someter a consulta popular asuntos de compe-
tencia propia municipal e de caracter local que sexan de especial relevancia para os intereses
dos vecifios pasou discretamente inadvertida durante anos, tanto pola sda escasa posta en
practica como pola residual conflitividade resultante desta, limitada, de modo xeral, &s causas
de denegacién da exixida autorizaciéon gobernamental.

Na ultima década, pola contra, especialmente a partir da entrada en vigor dos estatutos de
autonomia de nova xeracion' e a aprobacién de leis autondmicas reguladoras de consultas
populares, o0 mecanismo da consulta popular municipal viuse arrastrado por un intenso de-
bate sobre o propio concepto de “consulta popular” en confrontacién ao de “referendo”?
e a posible categorizacion da primeira como “referendaria” e “non referendaria”3.

Efectivamente, ata ese momento a polémica resultaba estrafia & singularidade local, onde
a doutrina maioritaria coincidia en afirmar que as consultas populares non eran referendos,
sendn instrumentos de participacion cidada cun réxime substantivo propio recollido no artigo
71 da LBRL*, amparandose, ademais, no teor literal da disposicion adicional da Lei organica
2/1980, do 18 de xaneiro, sobre a requlacion das distintas modalidades de referendo, que
optara por deixar féra do seu dmbito de aplicacion expresamente as consultas populares
municipais ao establecer que "As disposicions da presente Lei non alcanzan na sta regulacion
as consultas populares que poidan celebrarse polos concellos, relativas a asuntos relevantes
de indole municipal, nos seus respectivos territorios, de acordo coa lexislacion de réxime
local, e a salvo, en todo caso, a competencia exclusiva do Estado para a sta autorizacion”.

A xurisprudencia sostivo a mesma posicion, entendendo que a cuestién clave para resolver
as dubidas sobre a natureza xuridica das consultas populares municipais non pasaba pola
sta configuracién como referendo, por ter este un fundamento constitucional distinto a
aquelas. Asi, por exemplo, o establecia o Tribunal Supremo no ano 2000:

1 Nomeadamente o Estatuto de autonomia de Catalufia, aprobado pola LO 6/2006,do 19 de xullo; de Andalucia, aprobado pola LO 2/2007,
do 19 de marzo; e de Aragén, aprobado pola LO 5/2007, do 20 de abril.

2 Vid. extensamente BUENO ARMIJO, A., “Consultas populares y referéndum consultivo: una propuesta de delimitacion conceptual y de dis-
tribucion competencial”, Revista de Administracion Publica, n. 177,2008, pp. 195-228; CARRASCO DURAN, M., “Referéndum vs. consulta”,
Revista de Estudios Politicos, nueva época, n. 160, 2013, pp. 13-41.

3 Habitualmente utilizase a expresion “refrendaria”, “referendaria” ou “referendataria” para facer referencia 4 consulta popular baixo a mo-
dalidade de referéndum. A Ultima das acepcions non esta recollida no Dicionario da RAE, polo que non se empregara no texto, salvo que
se trate de manter unha cita textual.

4 Vid. unha exposicion das posicidns en MARTINEZ-ALONSO CAMPS, J.L., “Las consultas populares municipales: consideraciones sobre el
marco normativo y su identificacion como referéndum”, Anuario del Gobierno local, 2010, pp. 447 e ss.
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“[...] El referéndum es un instrumento de participacién directa de los ciudadanos en asuntos
publicos, esto es, para el ejercicio del derecho fundamental reconocido en el art. 23.1 CE.
No es cauce para la instrumentacion de cualquier derecho de participacion, sino especifica-
mente para el ejercicio del derecho de participacion politica, es decir, de aquella participacion
«que normalmente se ejerce a través de representantes y que, excepcionalmente, puede
ser directamente ejercida por el pueblo» (STC 119/1995, de 17 de julio, FJ 3). Es, por tanto,
una forma de democracia directa y no una mera manifestacion «del fenémeno participativo
que tanta importancia ha tenido y sigue teniendo en las democracias actuales y al que fue
especialmente sensible nuestro constituyente», que lo ha formalizado como «un mandato de
caracter general a los poderes constituidos para que promuevan la participacion en distintos
ambitos» (arts. 9.2 y 48 CE) o como un verdadero derecho subjetivo (asi, por ejemplo, arts.
27.5y 7,105y 125 CE). Las formas de participacion no reconducibles a las que se conectan
con el derecho fundamental reconocido en el art. 23.2 CE son «formas de participacion que
difieren [de aquéllas] no s6lo en cuanto a su justificacion u origen, sino también respecto
de su eficacia juridica que, por otra parte, dependera en la mayoria de los casos de lo que
disponga el legislador (aunque en su labor configuradora esté sometido a limites como los
derivados de la interdiccion de la arbitrariedad —art. 9.3 CE- y del derecho de igualdad —art.
14 CE-). No puede aceptarse, sin embargo, que sean manifestaciones del derecho de partici-
pacion que garantiza el art. 23.1 de la Constitucion, pues no solo se hallan contempladas en
preceptos diferentes de la Constitucion, sino que tales preceptos obedecen a manifestaciones
de una ratio bien distinta: en el art. 23.1 C.E. se trata de las modalidades —-representativa
y directa— de lo que en el mundo occidental se conoce por democracia politica, forma de
participacion inorganica que expresa la voluntad general» (STC 119/1995, FJ 4), en la que no
tienen cabida otras formas de participacion en las que se articulan voluntades particulares
o colectivas, pero no generales, esto es, no imputables al cuerpo electoral” (sentencia do
Tribunal Supremo do 17 de febreiro de 2000, rec. 404/1998).

No ano 2008, a aprobacion polo Parlamento Vasco da Lei 9/2008, do 27 de xuho, de
convocatoria e requlacion dunha consulta popular co obxecto de recadar a opinion cidada
na Comunidade Autonoma do Pais Vasco sobre a apertura dun proceso de negociacion
para alcanzar a paz e a normalizacion politica, provocou un pronunciamento do Tribunal
Constitucional que marcaria o debate dos anos sucesivos. A dita lei partia da diferenciacién
entre os distintos tipos de referendos previstos na Constitucion e as consultas de dmbito
autonémico non mencionadas nela, as que consideraba como unha subespecie do xénero
referendo. Seguindo o esquema da lei, as Ultimas non lles resultarian de aplicacién as previ-
sidns constitucionais relativas & autorizacion e convocatoria do referendo (arts. 92 e 149.1.32.2
CE). Interposto recurso de inconstitucionalidade polo presidente do Goberno, ditouse a
STC 103/2008, do 11 de setembro, que non s6 confirmou a necesidade de distinguir entre
referendo e outros tipos de consultas, senén que introduciu un razoamento oposto ao do
lexislador autondmico: o referendo é unha especie do xénero consulta popular®.

Pouco tempo despois, o TC ratificaba a sta doutrina a propdésito do recurso de inconstitu-
cionalidade interposto contra o Estatuto de autonomia de Catalufia (Lei organica 6/2006, do
19 de maio), que coincidia co de Andalucia e Aragdn en establecer a competencia exclusiva

5 Asentenza foi moi comentada. Entre outros, vid. IBANEZ MACIAS, A., “sQué es un referéndum? Comentario a la Sentencia del Tribunal
Constitucional 103/2008, de 11 de septiembre”, Revista Aranzadi Doctrinal, n. 2, 2009, BIB 2009/412; LOPEZ BASAGUREN, A., “Sobre
referéndum y comunidades auténomas. La Ley vasca de la consulta ante el Tribunal Constitucional (consideraciones con motivo de la STC
103/2008)", Revista d’Estudis Autonomics i Federals, n. 9, outubro 2009, pp. 202-240.
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da comunidade auténoma ou dos entes locais para o establecemento do réxime xuridico, as
modalidades, o procedemento, a realizacién e a convocatoria, no dmbito das stias competen-
cias, de enquisas, audiencias publicas, foros de participaciéon e calquera outro instrumento
de convocatoria popular®. Detras desta atribucion estatutaria estaba o proposito confeso
de dinamizar a democracia participativa creando &mbitos en que non resultaba aplicable o
réxime xuridico establecido para os referendos, especialmente a obtencién da autorizacién
estatal para a sa convocatoria’. Na STC 31/2010, do 28 de xufo, o TC reforzou a sua po-
sicion, que reiterou e completou nos seguintes termos®:

“Los recurrentes parten de la idea de que no es posible distinguir, como hace el precepto
impugnado, entre «consultas populares» y «referéndumy, 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 , que «[e]l referéndum es ... una
especie del género “consulta popular” ... cuyo objeto se refiere estrictamente al parecer del
cuerpo electoral (expresivo de la voluntad del pueblo: STC 12/2008, de 29 de enero, F.10)
conformado y exteriorizado a través de un procedimiento electoral, esto es, basado en el
censo, gestionado por la Administracion electoral y asequrado con garantias jurisdiccionales
especificas, siempre en relacion con los asuntos publicos cuya gestion, directa o indirecta,
mediante el ejercicio del poder politico por parte de los ciudadanos constituye el objeto del
derecho fundamental reconocido por la Constitucion en el art. 23 (asi, STC 119/1995, de
17 de julio)». (STC 103/2008, F. 2).

Caben, pues, consultas populares no referendarias mediante las cuales «se recaba la opinion
de cualquier colectivo sobre cualesquiera asuntos de interés publico a través de cualesquie-
ra procedimientos» distintos de los que cualifican una consulta como referéndum (STC
103/2008, F. 2) y con los limites materiales a los que también hicimos referencia en la STC
103/2008 (F. 4) respecto de todo tipo de consultas, al margen de la prevista en el art. 168
CE. Las encuestas, audiencias publicas y foros de participacion a los que se refiere el art.
122 EAC tienen perfecto encaje en aquel género que, como especies distintas, comparten
con el referéndum...”.

En definitiva, para o TC, entre consultas populares e referendos existe unha relacién do
tipo “xénero-especie”, de modo que as consultas populares serian o xénero, dentro do
gue se atoparian, entre outras especies, os referendos. Sentada esa afirmacioén, a clave da
distincion entre o referendo e o resto das consultas populares descansa sobre un criterio
organico-procedemental®:

— O referendo diferénciase da consulta non referendaria porque supén un chamamento a
todo o corpo electoral, sendo propio das consultas non referendarias atender outro tipo de

6 Artigo 122 EACat, 78 EAAnd e 71.27 EAAr.

7 Vid. extensamente LLORENS FERRER, M., “La consulta popular como mecanismo para revitalizar el urbanismo democratico”, Revista cata-
lana de dret public, n. 46,2013, pp. 160-181.

8  Vid CASTELL A ANDREU, J.M., “La competencia en materia de consultas populares por La via de referéndumn en la sentencia 31/2010 sobre
el estatuto de autonom\'a qg Cataluna”, Revista Catalana de Dret Public. Especial Sentencia sobre el Estatuto, 2010. No mesmo nimero
desa revista, vid. MARTIN NUNEZ, E., “Comentario a la STC sobre el Estatuto. Competencia en materia de consultas populares (art. 122)".

9 Vid. BUENO ARMIJO, A, “Consultas populares y referéndum consultivo: una propuesta de delimitacion cpnceptuaL y de distribucion com-
petencial’, cit., p. 209. Vid. unha critica ds interpretacions maioritarias desta sentenza en CARRASCO DURAN, M., “Referéndum vs. consulta”,
cit., pp.19 e ss.
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colectivos de cidadans, mais ou menos representativos dos seus concidadans, ou de especi-
ficos intereses de grupo ou clase’®.

— O referendo realizase a través de procedementos electorais, coas suas correspondentes
garantias, fronte a outros procedementos propios das consultas non referendarias.

O Tribunal Supremo incorporou a doutrina as stas sentenzas, declarando, por exemplo, en
2008 que:

" El referéndum es, por tanto, una especie del género «consulta popular» con la que no se recaba
la opinidn de cualquier colectivo sobre cualesquiera asuntos de interés publico a través de cua-
lesquiera procedimientos, sino aquella consulta cuyo objeto se refiere estrictamente al parecer
del cuerpo electoral (expresivo de la voluntad del pueblo: STC 12/2008, de 29 de enero, FJ 10)
conformado y exteriorizado a través de un procedimiento electoral, esto es, basado en el censo,
gestionado por la Administracion electoral y asequrado con garantias jurisdiccionales especificas,
siempre en relacion con los asuntos publicos cuya gestion, directa o indirecta, mediante el gjerci-
cio del poder politico por parte de los ciudadanos constituye el objeto del derecho fundamental
reconocido por la Constitucion en el art. 23 (asi, STC 119/1995, de 17 de julio). Para calificar
una consulta como referéndum o, mas precisamente, para determinar si una consulta popular
se verifica «por via de referéndum» (art. 149.1.32 CE) y su convocatoria requiere entonces de
una autorizacion reservada al Estado, ha de atenderse a la identidad del sujeto consultado, de
manera que siempre que éste sea el cuerpo electoral, cuya via de manifestacion propia es la de
los diistintos procedimientos electorales, con sus correspondientes garantias, estaremos ante una
consulta refrendaria...” (STS do 23 de setembro de 2008, FX 2.°').

O Tribunal Constitucional volveuse pronunciar en ocasions posteriores, ainda que no medio
dun debate mais afastado da natureza da consulta popular e mais centrado nas competencias
autondmicas sobre aquelas que pertencen & subespecie referendaria. A cuestion competencial
analizarase a continuacion.

2 Réxime xuridico da consulta popular municipal

2.1 Réxime competencial e marco normativo

Sinaldbase ao comezo que a regulacidon das consultas populares municipais se viu arrastrada
por unha polémica que lle resultaba allea. Efectivamente, a doutrina do TC ditada a propésito
de diversas leis autondémicas reguladoras das consultas populares non quedou na reiterada
afirmacion da relacién xénero-especie existente entre consulta popular e referendo, senon
que, a propdsito da controversia competencial, sinalou (1.°) a competencia exclusiva do
Estado non sé para a autorizacién das consultas referendarias (art. 149.1.32 CE), senon
tamén para o seu establecemento e regulacion, e (2.°) a reserva, ademais, a lei organica.

10  Aexpresion “corpo electoral” foi substituida pola de “conxunto de todos os cidadans dun dmbito territorial determinado” na STC 31/2015,
do 25 de febreiro, ditada a propdsito da impugnacion da Lei 10/2014, de 26 de setembro, do Parlamento de Catalufia, de consultas
populares non refrendarias e outras formas de participacion cidada: “... el poder publico convoca al conjunto de los ciudadanos de un
ambito territorial determinado para que ejerzan el derecho fundamental de participacion en los asuntos publicos emitiendo su opinion,
vinculante o no, sobre una determinada cuestion, mediante votacion y con las garantias propias de un proceso electoral” (FX 6.°).

11 No mesmo sentido, STS do 15 de novembro de 2012 (rec. 546/2010) e 29 de novembro de 2016 (rec. 603/2015).
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Neste sentido, a STC 31/2010, do 28 de xufo, sobre o Estatuto de autonomia de Catalufia,
sinalou:

" Asi interpretada, «la competencia para el establecimiento del régimen juridico, las moda-
lidades, 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», atribuida a la
Generalitat por el art. 122 EAC, es perfectamente conforme con la Constitucion, en el bien
entendido de que en la expresidon «cualquier otro instrumento de consulta popular» no se
comprende el referéndum. Tal entendimiento parece implicito en el propio art. 122 EAC,
que hace excepcion expresa «de lo previsto en el articulo 149.1.32 de la Constitucion». Sin
embargo, esa excepcion no puede limitarse a la autorizacion estatal para la convocatoria de
consultas populares por via de referéndum, sino que ha de extenderse a la entera disciplina
de esa institucion, esto es, a su establecimiento y regulacion. Ello es asi por cuanto, seqin
hemos dicho en la repetida STC 103/2008, «la Ley Organica 2/1980, de 18 de enero, sobre
regulacion de las distintas modalidades de referéndum, es la llamada por el art. 92.3 CE
para reqular las condiciones y el procedimiento de las distintas modalidades de referéndum
previstas en la Constitucion, siendo ademas la Unica Ley constitucionalmente adecuada para
el cumplimiento de otra reserva, ahadida a la competencial del art. 149.1.32 CE: la genérica
del art. 81 CE para el desarrollo de los derechos fundamentales, en este caso el derecho de
participacion politica reconocido en el art. 23 CE». (STC 103/2008, F. 3). En consecuencia,
el art. 122 EAC no es inconstitucional interpretado en el sentido de que la excepcion en
él contemplada se extiende a la institucion del referéndum en su integridad, y no sélo a la
autorizacion estatal de su convocatoria, y asi se dispondra en el fallo”.

Posteriormente a doutrina reiterouse a proposito da inconstitucionalidade das leis do
Parlamento de Catalufia 4/2010, do 17 de marzo, de consultas populares por via de refe-
rendo (STC 51/2017, do 10 de maio) e 19/2017, do 6 de setembro, do referendo de auto-
determinacion de Catalufia (STC 114/2017, do 17 de outubro):

“Lo relevante para el presente procedimiento es recordar dos determinaciones inequivocas
de nuestra jurisprudencia en este ambito. Si bien la prevision por el constituyente de unos
concretos supuestos de referéndum no agota el elenco de otros admisibles en nuestro or-
denamiento, solo a la ley organica a la que remite el citado articulo 92.3 CE corresponderia
la prevision genérica o en abstracto de tales consultas referendarias distintas a las contem-
pladas de modo expreso en la norma fundamental. La sequnda, de especial relevancia para
el actual recurso, es que no pueden someterse a consulta popular autonémica —referendaria
0 no- cuestiones fundamentales que fueron resueltas en el proceso constituyente y que
estan sustraidas a la decision de los poderes constituidos [STC 51/2017, F1 5 ¢) y d), con cita
de pronunciamientos anteriores]. Por ello la redefinicion de la identidad y unidad del sujeto
titular de la soberania es cuestion que ha de encauzarse a través del procedimiento de refor-
ma previsto en el articulo 168 CE, por la via del referéndum de revision constitucional (STC
90/2017, FJ 6, también con cita de resoluciones anteriores del Tribunal), pues una Comunidad
Auténoma no puede convocar una consulta popular que desborde el marco de competen-
cias propias o incida sobre cuestiones fundamentales resueltas con el proceso constituyente
y que resulten sustraidas a la decisidon de los poderes constituidos (SSTC 103/2008, Fl 4, y
138/2015, FJ 3)" (STC 114/2017, FX.3).
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A xurisprudencia do TC provocou un interesante debate sobre a posible inconstitucionalidade
sobrevida do artigo 71 LBRL e das leis autondmicas que contefien unha regulacion da consulta
popular municipal, como é o caso da Lei 5/1997, do 22 de xullo, de Administracién local
de Galicia (LALGA), por incumprimento da reserva de lei organica. As reacciéns doutrinais
non se fixeron esperar en defensa da vixencia da via de participacién no &mbito municipal
consagrada no artigo 71 LBRL, dotada dun réxime xuridico propio e diferenciado das mo-
dalidades de referendo recollidas no artigo 92 CE, de fundamento constitucional diverso'?.
A xurisprudencia mostrouse dubidosa e pouco clarificadora, con sentenzas de moi diverso
alcance e contido'3, quedando clarificada a cuestién coa STC 51/2017, do 10 de maio de
2017, antes analizada, cuxo FX 5.c salva as consultas populares municipais por estaren ex-
presamente previstas na lei organica reguladora dos referendos:

"Es a la ley organica a la que remite el articulo 92.3 CE, por tanto, a la que corresponderia,
en su caso, la prevision, genérica o en abstracto, de consultas referendarias distintas a las
contempladas de modo expreso en la norma fundamental, consultas cuya regulacién consti-
tuye contenido necesario, pero no exclusivo, de dicha ley organica. Asi hizo el legislador para
los referenda municipales (disposicion adicional de la Ley Organica 2/1980) y asi habria de
hacerse, también, si se pretendiera introducir en el ordenamiento, en lo que aqui importa,
algun tipo de referéndum de ambito autonémico, incorporacion que, como hemos apuntado,
no podria llevarse a cabo, en todo caso, sin respetar determinados limites que provienen
directamente de la Constitucion”.

Confirmada a existencia dos chamados polo TC “referenda municipais” e a constitucionali-
dade da regulacion por lei ordinaria por expresa determinacion da disposicion adicional da
Lei organica 2/1980, procede analizar o seu réxime xuridico. Quedaran & marxe da andlise as
consultas populares non referendarias, ensaiadas con maior ou menor éxito en datas recentes
e non libres de polémica, exentas da exixencia da autorizacidon do Goberno e orientadas a
abrir canles que faciliten a participaciéon e a favorecer a normalidade do proceso™.

12 Vid.VELASCO CABALLERO,F., sSon atin posibles las consultas municipales?, Instituto de Derecho Local, UAM, Madrid. Dispofiible en http://
www.idluam.org/blog/?p=357, quen conclie que tras a doutrina do TC hai dous tipos de consultas “xerais”: a un lado estan as promo-
vidas polo Estado ou as comunidades auténomas; a outro lado estan as municipais. E explica que hai razon constitucionais de fondo
que amparan a distincion ontoldxica entre os referendos estatais e autondmicos, dun lado, e as consultas municipais, doutro lado: “Aun
aceptado que todos los niveles de gobierno territoriales (Estado, comunidades auténomas y entidades locales) son “politicos”, pues esta
es una consecuencia natural de la legitimidad democratica (art. 140 y 141 CE), hay una diferencia sistematica notoria entre los poderes
politicos del Estado y las comunidades autdnomas, de un lado, y de los municipios, de otro lado: solo el Estado y las comunidades auto-
nomas tienen parlamentos y poder legislativo (el pleno municipal tiene poder normativo sélo de sequndo grado); y sélo el Estado y las
comunidades auténomas disponen de materias competenciales constitucionalmente predeterminadas e inatacables por las leyes (las
competencias municipales se atribuyen y requlan por las leyes). La secundariedad constitucional de los municipios, que bien se expresa
en la ausencia de poder legislativo y de competencias constitucionales propias, supone, a las claras, que bajos son Los riesgos para la
democracia representativa procedentes de una consulta municipal. Los hipotéticos riesgos pueden ser atajados por as leyes ordinarias de
régimen local (como la LBRL y las leyes autondmicas de Administracion local) y por Las leyes sectoriales (que impiden que los vecinos se
pueden pronunciar directamente sobre las cuestiones ya reguladas por ley). Tan limitada es la densidad politica del gobierno municipal, y
tan limitable la consulta popular por el Estado y cada comunidad auténoma, que la Constitucion acepta sin problema que las “consultas
generales” municipales no estén sometidas a las reglas y limites de los “referéndums constitucionales” sino, mas simplemente, a los
limites que derivan del art. 23.1 CE y de as leyes ordinarias”.

13 Por exemplo, a STSX do Pais Vasco do 25 de abril de 2016 (rec. 330/2015) nega categoricamente a posibilidade de desdobramento das
consultas populares municipais en referendarias e non referendarias. En sentido diferente, a propdsito da adopcion dunha medida cautelar,
vid. 0 Auto 223/2016, do 18 de novembro de 2016, rec. 360/2016, do Xulgado do Contencioso-administrativo n. 2 de Girona.
No medio da polémica, vid. a STS do 29 de novembro de 2016, rec. 603/2015, que lles da tratamento singular as consultas populares
municipais: “El régimen juridico de las consultas populares municipales, que resulta aplicable a la solucion de este litigio, esta integrado
por el citado articulo 71 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, que hemos transcrito, incluido en la
sede normativa «informacion y participacion ciudadanas»..".

14 Por exemplo, a consulta cidada relativa ds propostas de transformacion da Avenida da Diagonal, ao amparo da Lei catald 22/1998, do 30
de decembro, da Carta Municipal de Barcelona, na cal o Concello aprobou un documento de bases (acordo plenario do Consell Municipal
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Pois ben, no marco da Comunidade Auténoma de Galicia, a andlise xuridica debe comezar
pola LALGA, que contén unha regulacién propia das consultas populares no artigo 257:

" 1. Los Alcaldes, previo acuerdo del Pleno, por mayoria absoluta, podran someter a consulta
popular los asuntos de la competencia propia municipal y de caracter local que sean de es-
pecial importancia para los intereses de los vecinos, salvo los relativos a las haciendas locales.

2. Se determinaran reglamentariamente los requisitos y condiciones para ejercer este derecho
y la celebracién de la consulta se ajustara a las disposiciones generales y al procedimiento
establecido por la legislacién del Estado en materia de referéndum.

3. El procedimiento que se regule al efecto se adecuara a las siguientes reglas:

a) La Corporacion Local remitira a la Xunta de Galicia una copia literal del acuerdo adoptado
por el Pleno del Ayuntamiento, precisando los términos exactos de la consulta.

b) El Consello de la Xunta de Galicia enviara la solicitud municipal al Gobierno del Estado,
a la que se adjuntara, en su caso, un informe sobre la conveniencia de efectuar la consulta,
de conformidad con el interés general de Galicia.

¢) Correspondera al Gobierno del Estado autorizar la consulta.

d) Concedida la autorizacion, en su caso, y de conformidad con la resolucion municipal, el
Consello de la Xunta de Galicia convocara la consulta popular mediante Decreto.

Dicho Decreto contendra el texto integro de la disposicion o decision objeto de la consulta,
sefhalara claramente la pregunta o preguntas que haya de responder el cuerpo electoral
convocado y determinara la fecha en que deba hacerse la consulta, la cual quedara incluida
entre los treinta y los sesenta dias posteriores a la fecha de publicacion del Decreto.

El Decreto se publicara en el «Diario Oficial de Galicia» y en el «Boletin Oficial» de la provincia
correspondiente. Ademads, se anunciard en uno de los periodicos de mayor difusion de la
Comunidad Auténoma y sera fijado por el respectivo Ayuntamiento en su tablén de anuncios” .

O desenvolvemento regulamentario a que se refire o apartado 2 do precepto produciuse
a través dos regulamentos organicos de participacion cidada municipais. Sirva de exemplo
o Regulamento orgéanico de participaciéon cidada do Concello da Corufa, que se limita a
establecer unha concisa regulacion da consulta popular:

"Articulo 3. El derecho de los ciudadanos a participar en los asuntos publicos municipales
tiene las siguientes manifestaciones: ... 7.- Derecho a promover la consulta popular...”.

" Articulo 10. Consulta Popular.

do 23 de decembro de 2009, BOP n.° 313, anexo I, do 31 de decembro de 2009), celebrada durante os dias 10 a 16 de maio de 2010. Dis-
pofiible en https://bop.diba.cat/scripts/ftpisa.aspx?fnew?bop2009&12/09313319999.pdf&15.

Pode tamén consultarse a experiencia de Madrid sobre o futuro da Gran Via e da Praza de Espafia, Madrid 100 % sustentable ou o billete
Uinico para o transporte publico. Dispofiible en https://decide.madrid.es/. Nestes casos, desde a Concellaria de Participacion Cidada ponse
4 disposicion da cidadania unha web onde se canalizan as iniciativas dos cidadans, que reciben, a través da mesma web, o apoio ou a
oposicion dos madrilefios.
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1. El Alcalde, previo acuerdo del Pleno por mayoria absoluta, podrd someter a consulta
popular los asuntos de la competencia propia municipal y de caracter local que sean de
especial importancia para los intereses de los vecinos, salvo los relativos a la Hacienda Local.

2. La celebracion de la consulta se ajustara a las disposiciones generales y, en su caso, al
procedimiento establecido por la legislacion del Estado en materia de referéndum.

3. Una vez adoptado el acuerdo plenario, el Alcalde remitira a la Xunta de Galicia copia literal
del mismo precisando los términos exactos de la consulta. Convocada la consulta se le dara
la méaxima publicidad a través de los medios expresados en el articulo 5"

2.2 Obxecto da consulta

A consulta debe ter por obxecto “asuntos da competencia propia municipal e de caracter
local que sexan especialmente relevantes para os intereses dos vecifios, con excepcion dos
relativos a Facenda local”.

Segundo sinala a xurisprudencia, tratase de requisitos concorrentes e, dados os termos en que
se formulan, revelan un designio do lexislador certamente restritivo respecto desta formula
de participacion popular no procedemento de adopcién de decisidons municipais, inspirado
no sistema de representatividade electiva (STS do 17 de febreiro de 2000, rec. 404/1998):

“Hay que destacar, ante todo, que dichos requisitos son concurrentes y, dados los términos
en que se formulan, revelan un designio del legislador ciertamente restrictivo respecto de esta
férmula de participacion popular en el procedimiento de adopcion de decisiones municipales,
inspirado en el sistema de representatividad electiva. La consulta popular a los vecinos no se
permite para cualquier asunto, ni siquiera para aquellos que tengan un interés relevante para
los vecinos, es preciso, ademas, que se trate de asuntos de «caracter local», por un lado, y
que respecto de ellos el Municipio tenga «competencias propias», por otro ... lo decisivo, a
los efectos del litigio, no es sélo que exista aquel interés sino que el «asunto» (por emplear
la expresion utilizada en el articulo 71 de la Ley de Régimen Local) que lo genera sea, ante
todo, de «caracter local»".

2.2.1 Asuntos de competencia propia municipal e de caracter local

Aintroducion do cualificativo de “propia” respecto da competencia municipal debe levarnos
a considerar que a consulta ten que referirse &s competencias recollidas no artigo 25 LBRL.
En palabras do TS:

15 Artigo 5: “EL Ayuntamiento informard a los vecinos de su actividad preferentemente a través de medios telematicos, publicando en la
web municipal la informacion relativa a la actividad municipal y corporativa y especialmente la referencia a convocatorias, érdenes del
diay acuerdos del Pleno y de la Junta de Gobierno Local y otros 6rganos corporativos, organismos auténomos, y otros entes dependien-
tes o participados por el Ayuntamiento. Facilitard la disposicion de una carpeta ciudadana personalizada, donde se le remitira toda la
informacion existente en la web municipal que pueda ser de su interés. Para acceder a informacidn personal e intercambiar datos con la
Administracion, serd necesario disponer de medios que garanticen la sequridad corporativa, la autenticidad y no repudio de las comunica-
ciones mediante certificado y firma digital, contrasefias personales u otros métodos de autentificacion legalmente reconocidos. Ademas,
la actividad del Ayuntamiento se dard a conocer a través de los medios de comunicacion, y por Bandos, tablones de anuncios, folletos,
publicaciones y servicios especificos de informacion personal en las Oficinas de Informacion y telefénica, a través de un servicio telefénico
de atencién al ciudadano”.
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"El presupuesto de que la consulta popular se refiera a «asuntos de la competencia propia
municipal» alude a aquellas competencias especificas enunciadas en el articulo 25 de la Ley
711985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local , que el municipio ejerce,
en todo caso, en los términos de la legislacion del Estado y de las Comunidades Auténomas,
con plena capacidad de decision, es decir, bajo su responsabilidad, de forma libre y autonoma,
no condicionadas a controles de oportunidad.

En este sentido, cabe recordar la doctrina jurisprudencial formulada en la sentencia de esta
Sala jurisdiccional de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, de 23 de septiem-
bre de 2008 (rec. 474/2006), en que sostuvimos que la lectura armonizadora de los articulos
1,18.11)y 71 dela Ley Requladora de las Bases del Régimen Local y de los articulos 3 y 4 de
la Carta Europea de Autonomia Local, ratificada por Espaia por Instrumento de 20 de enero
de 1988, permite determinar que el concepto de competencias propias municipales, en cuyo
gjercicio, los municipios, para preservar la garantia constitucional del principio de autonomia
local, tienen la capacidad efectiva de ordenacion y gestion y de promover las iniciativas que
se consideren pertinentes dentro del marco legal, se corresponde con las atribuciones o el
nucleo de competencias basicas encomendadas por la Ley a dichas Entidades locales” (STS
do 29 de novembro de 2016, rec. 603/2015).

A experiencia da boa mostra do espectro sobre o que se ten actuado a modo de consulta
popular. Das consultas populares autorizadas'®, dez refirense a competencias sobre urbanismo
e medio ambiente'’, nove refirense & organizaciéon e funcionamento do Concello™ e outras
nove refirense & fixacién de datas de celebracion da festas, feiras e mercados.

Dito o anterior, a xurisprudencia insiste en que competencias “propias” non equivale a
competencias “exclusivas”:

“... el concepto de competencias propias municipales, en cuyo ejercicio, los municipios, para
preservar la garantia constitucional del principio de autonomia local, tienen la capacidad
efectiva de ordenacion y gestion y de promover las iniciativas que se consideren pertinentes
dentro del marco legal, se corresponde con las atribuciones o el nucleo de competencias
basicas encomendadas por la Ley a dichas Entidades locales, lo que no impide que, por la

16 Unexemplo de consulta non autorizada por non recaer sobre asuntos de competencia local é a consulta sobre a prospeccidn ou extraccion
de hidrocarburos mediante fractura hidrdulica (fracking), sobre a que di a STS do 19 de novembro de 2014 (rec. 467/2013): “El recurso no
puede prosperar. En efecto, en contra de lo que defiende el Ayuntamiento recurrente, el uso de técnicas de prospeccion y extraccion de
hidrocarburos, que es sobre lo que versa la consulta pretendida, ni es competencia municipal ni se trata de un asunto que se circunscriba
al dmbito local, requisitos exigidos por el articulo 71 de la Ley de Bases del Régimen Local. En efecto, la requlacion sobre las referidas
técnicas, su uso, restricciones y demds aspectos que hayan de ser contemplados son en todo caso competencia estatal, pues se trata de
cuestiones que corresponden a la normativa sobre régimen energético y a as bases de la ordenacion econémica general, dada la tras-
cendencia de la materia energética sobre la economia general del pais. Pues bien, la Constitucion atribuye al Estado las bases sobre el
régimen energético (apartado 25 del articulo 149), correspondiendo el desarrollo de la normativa bdsica a las Comunidades Auténomas
en los términos de sus respectivos Estatutos de Autonomia. Naturalmente que las labores de prospeccion o extraccion de recursos ener-
géticos se realizan, como no puede dejar de ser, sobre terreno que necesariamente corresponderdn en todo caso a municipios concretos,
pero ello no quiere decir que tal circunstancia otorgue a éstos capacidad para determinar o condicionar la utilizacion de dichas técnicas.
En consecuencia, hay que concluir que la consulta pretendida versa sobre una materia respecto a la que el Ayuntamiento carece de com-
petencias, por mucho que se enmarque dentro del dambito de una competencia municipal como Lo es el plan de ordenacién urbana. En
cuanto a las competencias sobre las bases de la planificacion general de la actividad econdmica, la Constitucion la atribuye igualmente al
Estado como competencia exclusiva en el apartado 13 del articulo 149",

17 Asuntos relativos a un plan xeral urbanistico, peonalizacion da via publica, cualificacion urbanistica de zona virxe, localizacion de apar-
cadoiro subterraneo, destino dun soar, inclusion do municipio nun parque natural, explotacion dunha canteira, ocupacion de espazos na
fronte maritima, explotacion de calcarias en monte de utilidade publica, xestion de residuos urbanos.

18  Regulamento organico, disolucién do municipio, cambio de denominacion do municipio, segregacion de niicleo de poboacion, cambio de
capitalidade, incorporacion a consorcio.
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naturaleza de la materia o por su extension, su titularidad o ejercicio sea concurrente con
las competencias de planificacion atribuidas a autoridades regionales o autonémicas, puesto
que no necesariamente las competencias locales deben ser plenas o completas, de modo que
quedan excluidos del objeto de las consultas populares municipales aquellos asuntos que,
aun teniendo un caracter local y tratar de una materia que sea de especial relevancia para los
intereses de los vecinos, afecten a competencias exclusivas del Estado o de las Comunidades
Auténomas o a aquellas competencias del Estado o de las Comunidades Auténomas atribui-
das por delegacion a los Entes locales” (SSTS do 23 de setembro de 2008, rec. 474/2006, 15
de novembro de 2012, rec. 546/2010 e 29 de novembro de 2016, rec. 603/2015).

Esta doutrina ten especial relevancia nunha cuestién de actualidade, como é a posibilidade de
realizar unha consulta popular no Concello da Corufa sobre o bordo litoral, xa que o propio
Tribunal Supremo pon especial empefio en xustificar a viabilidade da consulta respecto de
competencias de ordenacion urbanistica, invocandose ao respecto a doutrina do Tribunal
Constitucional na stia Sentenza 51/2004, do 13 de abiril, sequndo a cal:

“La decision sobre la configuracion del asentamiento urbano municipal en que consiste el
plan urbanistico -marco requlador del espacio fisico de la convivencia de los vecinos— es
una tarea comprendida prioritariamente en el ambito de los intereses del municipio, y sobre
aquella decision se proyectan, por tanto, de forma especialmente intensa las exigencias de
la autonomia municipal ... aquella decision puede afectar también a intereses cuya gestion
constituye el objeto de competencias atribuidas a otras organizaciones juridico-publicas
distintas del municipio. También se justifica la mencionada intervencion de otros sujetos
Jjuridicos distintos de la Administracion municipal por las exigencias de colaboracion ... y por
los controles de legalidad que, de conformidad con la Constitucion, pueden ejercer, en el
ambito del urbanismo, las Comunidades Autéonomas sobre los entes locales ..." (STS do 23
de setembro de 2008, rec. 474/2006).

Dito o anterior, debe terse en conta que a ordenacion urbanistica do bordo litoral da cidade,
mais ala de entrafiar unha competencia municipal propia, vén condicionada pola presenza do
porto —coas competencias concorrentes da Autoridade Portuaria e de Portos do Estado—e a
sinatura de varios convenios, asinados por diferentes administracions publicas. Esta situacion
pode dar complexidade 4 formulacién da pregunta ou preguntas que pretendan someterse
& consulta popular.

Sirva de exemplo o0 asunto que provocou a recente Sentenza do Tribunal Supremo do 20 de
novembro de 2016 (rec. 603/2015) respecto da denegacion da autorizacion gobernamental
para a celebracién dunha consulta popular no Concello de Cogollos de Vega (Granada) sobre
se debia manterse a concesion outorgada a unha empresa para a xestion dos servizos do
ciclo integral da auga no municipio. A denegacién da autorizacién baseouse na ausencia de
concorrencia dos requisitos do artigo 71 LBRL, nomeadamente o de ser un asunto propio
da competencia municipal. As palabras do TS, confirmando a denegacion da autorizacion,
deben ser tidas en conta respecto da consulta que pretende realizarse, especialmente para
a formulacién da(s) pregunta(s):

“De cuanto se ha expuesto, resulta ajustada a Derecho la conclusion del acuerdo del Consejo
de Ministros cuando afirma que no concurre el requisito de que la consulta verse sobre un
asunto propio de la competencia municipal, como exige el art. 71 de la LRBRL, pues tan solo
quarda una relacién indirecta con un servicio publico contenido en el listado que establece
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art. 25.2.c) de la Ley de Bases de Régimen Local, en tanto relativo a «abastecimiento de
aqua potable a domicilio y evacuacion y tratamiento de aquas residuales». Tal como esta
formulada, la prequnta no se cife al ambito propio de una competencia sobre esa materia
ni pretende la participacion ciudadana sobre como se gestiona el servicio de gestion integral
del ciclo del agua, sino que en realidad, suscita una cuestion que afecta a unos concretos
convenios en su momento suscritos por el Ayuntamiento demandante con el Consorcio, en
particular en lo relativo a la adhesién del municipio de Cogollos Vega para la prestacion de los
servicios del ciclo integral del agua a través del ente instrumental del Consorcio, la sociedad
de economia mixta Aguasvira, S.A. En definitiva, las decisiones sobre la continuidad, o no,
de esa forma de prestacion del servicio y sobre la legalidad de la forma de acordar aquella,
en tanto que en el propio enunciado de la pregunta se introduce una toma de posicion
sobre la misma, son cuestiones ajenas al ambito de competencias propias municipales, y,
por lo tanto, no son asuntos sobre los que se pueda consultar a los vecinos de un municipio
a través de este instrumento participativo que es la consulta popular”.

Por ultimo, a exixencia de que o asunto tefa “caracter local” foi entendido pola xurispruden-
cia no sentido de que non podera superar os limites xeogréaficos do termo municipal', nin
podera ter por obxecto consultas sobre alteracion dos limites municipais ou sobre agregacion
dun municipio a outra comunidade auténoma?.

2.2.2 Exclusion dos asuntos relativos a Facenda local

A doutrina coincide en afirmar que a expresion “facendas locais” debe ser interpretada
de modo restritivo?’, coa finalidade de non baleirar de contido a posibilidade de consulta.
Asi, afirmase que non é admisible desestimar a iniciativa da consulta porque o asunto tefa
consecuencias econémicas ou comporte gasto, xa sexa porque é obvio que ambos son inhe-
rentes a calquera actuacién, xa sexa por non incidir, en rigor, na materia da Facenda local®.

As afirmacions doutrinais tefien reflexo na xurisprudencia, que non dubida en recofiecer o
dereito dos vecifios a que se tramite o procedemento de consulta popular en casos que im-
plican ostensiblemente gasto (pode tomarse como exemplo a consulta sobre a conveniencia
ou oportunidade de continuar coas obras do Metro de Sevilla, analizada na STS do 14 de
novembro de 1989, RX 8304).

19 STS do 14 de novembro de 1989 (RX 8304) e STSX Comunidade Valenciana do 31 de xullo de 1996 (RXCA 2645). No asunto do fracking,
citado supra, no que se denegou a celebracidn da consulta por tratarse de asunto de competencia non local, o TS declara asi mesmo: “...el
ambito territorial en el que hay que ubicar la cuestion sobre la que se proyecta a consulta, tampoco puede circunscribirse, como pretende
el Ayuntamiento recurrente, al dmbito local. Pues, aunque la consulta se refiera al uso de las técnicas controvertidas en el territorio mu-
nicipal, es evidente que la regulacion sobre dichas técnicas de prospeccidn y extraccién de hidrocarburos y su uso se proyecta sobre todo
el territorio nacional. En consecuencia, la consulta, con independencia de su cardcter no vinculante, versa sobre una cuestion de interés
territorial general respecto a la que la regulacion sobre la materia por parte del titular de la competencia, el Estado, siempre abarcard todo
el territorio nacional” (STS do 19 de novembro de 2014, rec. 467/2013).

20 SSTS do 22 de xaneiro de 1993 (rec. 4911/1992) e 24 de febreiro de 1997 (RX 1519).
21 IBANEZ MACIAS, A., El referéndum local en Esparia: régimen juridico, Universidad de Cadiz, 2005, p. 145.

22 MARTINEZ-ALONSO CAMPS, J.L., “Las consultas populares municipales: consideraciones sobre el marco normativo y su identificacion como
referéndum”, cit., p. 461. E no mesmo sentido FERNANDEZ RAMOS, S., “Los cauces de participacion ciudadana en la Administracion local”,
Almonacid Lamelas, V. (dir.), Estudios sobre la modernizacion de la Administracion local: teoria y prdctica, La Ley-EL Consultor, Madrid,
2009, pp. 677 e ss. De feito, nalgunhas normativas autondmicas que desenvolven a consulta popular, a expresion “facenda local” subs-
titufuse pola de “finanzas locais”, circunscrita aos recursos ou ingresos publicos. E o caso do artigo 32 da Lei 4/2010, do Parlamento de
Cataluia.
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2.2.3 Especial relevancia para os intereses dos vecinos

A “especial relevancia” para os intereses dos vecifios é un concepto xuridico indeterminado?
gue debe ser concretado no marco do procedemento de realizacion da consulta popular.

Nalgunha ocasion declarouse que quedaran féra da posibilidade da consulta os asuntos que
carezan de interese por seren normais ou habituais na vida cidada (STS do 14 de novembro
de 1989, RX 8304).

Polo demais, a doutrina coincide en reservar a consulta popular para asuntos de natureza
discrecional, mais precisamente politica, excluindoa respecto do exercicio de competencias
regradas, nas que prevalece o principio de legalidade?.

2.3 Os suxeitos da consulta

Nunha consulta popular intervefien catro suxeitos: os vecifos, o concello (a través do alcalde
e o pleno da corporacién), a Xunta de Galicia e o Goberno.

2.3.1 Osvecifos
O papel dos vecifios pode ser dobre, ao inicio e ao final do proceso.

Os vecinos poden instar a consulta popular, propondo unha iniciativa popular que inclta a
formulacion dunha consulta, debendo acompanarse a iniciativa das sinaturas legalmente
exixibles conforme o artigo 70 bis.2 LBRL?. Distinto é o caso de que a peticién de consulta
non vaia unida a unha iniciativa popular, senén que se formule como solicitude ao abeiro do
artigo 18.1.f) LBRL. O TS manifestou que o dereito dos vecifios de pedir a consulta popular
ten a categoria de dereito publico subxectivo, exixible, polo tanto, en via contencioso-admi-
nistrativa se fose descofecido (STS do 14 de novembro de 1989, RX 8304)%. Esta doutrina
xurisprudencial, con todo, non é unanime?’.

23 STS do 14 de novembro de 1989 (RX 8304).

24 MARTINEZ-ALONSO CAMPS, J.L., “Las consultas populares municipales: consideraciones sobre el marco normativoy su identificacion como
referéndum”, cit., p. 461.

25 “2 Los vecinos que gocen del derecho de sufragio activo en las elecciones municipales podran ejercer la iniciativa popular, presentando
propuestas de acuerdos o actuaciones o proyectos de reglamentos en materias de la competencia municipal.
Dichas iniciativas deberdn ir suscritas al menos por el siguiente porcentaje de vecinos del municipio:
a) Hasta 5.000 habitantes, el 20 por ciento.
b) De 5.001 a 20.000 habitantes, el 15 por ciento.
¢) A partir de 20.001 habitantes, el 10 por ciento.

Tales iniciativas pueden llevar incorporada una propuesta de consulta popular local, que serd tramitada en tal caso por el procedimiento
y con los requisitos previstos en el articulo 71".
Vid. artigo 9 ROM.

26 “De recibirse la peticion, como sucedio en este caso, debera acordarse por el Alcalde, bien continuar la tramitacion, conforme a lo esta-
blecido en el art. 71 de la Ley basica, bien denegarla o rechazarla mediante resolucién debidamente motivada, y como ha sucedido en
este supuesto, la denegacion, aun a través de la formula del silencio administrativo negativo, puede ser objeto de la necesaria revision
jurisdiccional, dentro del amplio marco que constituye el art. 106.1 CE y que la jurisprudencia interpreta en el sentido de mostrarse abso-
lutamente contraria al mantenimiento de actos o zonas inmunes al control jurisdiccional”.

27 Vid. STSX de Navarra do 22 de xufio de 2001 (rec. 395/2001): “... es claro, a juicio de la Sala, que tales consultas populares estan previstas
como una posibilidad o facultad que se otorga a los Alcaldes para realizarla, si lo estiman conveniente, pero no como un derecho que
puede ser exigido por el ciudadano por integrar parte del contenido esencial del derecho fundamental a participar en los asuntos publicos
taly como se recoge en el articulo 23.1 de la Constitucion”.
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Correspondelles aos vecifios votar ao final do proceso. A este respecto, nada se di na norma-
tiva de aplicacion sobre os suxeitos chamados & consulta, pero, no marco das consultas refe-
rendarias, o destinatario da consulta sera o corpo xeral de electores nas eleccidons municipais?®.

2.3.2 Oalcalde

O papel do alcalde difire segundo se trate dunha consulta incorporada a unha iniciativa
popular ou non.

O exercicio da iniciativa de consulta popular polos vecifios cumprindo os requisitos das ini-
ciativas populares supén que o alcalde debe sometela & consideracién do pleno para o seu
debate e votacion. A doutrina refirese ao “deber de garante” do alcalde para coa iniciativa®®.

Se a solicitude de consulta popular non se incorpora a unha iniciativa popular, isto é, de
presentarse de forma autbnoma ao abeiro do artigo 18.1.f) LBRL, debera resolvela o alcalde,
ben no sentido de impulsar o procedemento recollido no artigo 71 LBRL, ben rexeitando a
solicitude mediante a conseguinte motivacién®°.

Nada impide, porén, que o alcalde someta ao pleno a consulta por propia iniciativa ou por
proposta dun ou varios grupos, requirindose neste caso que conste o interese vecifial, cal-
guera que sexa a sua forma de manifestacion, e a xustificaciéon da concorrencia dos restantes
requisitos formais e materiais exixidos pola normativa que resulta de aplicacién.

2.3.3 Opleno

Nos termos do artigo 71 LBRL, requirese acordo plenario por maioria absoluta sobre a ce-
lebracion da consulta.

A exixencia de maioria absoluta implica que a proposta sometida ao pleno debera acom-
panarse dos preceptivos informes do secretario do pleno (sobre a legalidade do proceso e,
nomeadamente, o cumprimento das exixencias formais e materiais exixidos pola normativa
de aplicacién) e do interventor municipal (sobre as materias propias da sua funcién e, nomea-
damente, sobre a non incidencia da consulta popular en asuntos relativos & Facenda local).

Non existe unanimidade doutrinal respecto da extension e alcance do acordo plenario. Fronte
a posicion dos que conciben o caracter regrado da decision plenaria (no sentido de que s6
pode denegarse validamente se a iniciativa carece dalguin dos requisitos legais®'), deféndese
a natureza mixta do acordo plenario, na cal, xunto ao control dos elementos regrados, debe

28  Por exemplo, a Lei 2/2001, do 3 de maio, de Andalucia, identifica os vecifios do municipio que no momento da convocatoria da consulta
gocen do dereito de sufraxio activo nas elecciéns municipais. A Lei 27/2002, do 28 de outubro, de Navarra, sinala como titulares do dereito
os vecifios do municipio que, no momento da convocatoria desta sexan maiores de idade e estean rexistrados no Padrén municipal.

29 MARTINEZ ALONSO CAMPS, J.L., “Las consultas populares municipales: consideraciones sobre el marco normativo y suidentificacion como
referéndum”, cit., p. 469.

30  Vid. supra STS do 14 de novembro de 1989.

31  RIVEROYSERN, J.L., Manual de régimen local, 5.2 ed., Civitas, Madrid, 2004, p. 120; no mesmo sentido, FERNANDEZ RAMOS, S., “Los cauces
de participacion ciudadana en la Administracion local.”, cit., p. 739.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 56 (xullo-decembro 2018)



Marta Garcia Pérez

existir un pronunciamento sobre a oportunidade da consulta, concretada na valoracién da
especial relevancia do asunto para os intereses vecifais®?.

2.34 A Xunta de Galicia

Segundo establece a LALGA, a Xunta de Galicia actuarad en dous momentos do proceso con
funciéns instrutoras, sen capacidade decisoria: para vehiculizar a consulta cara ao Goberno
a efectos da sua autorizacién; e para convocar por decreto a consulta autorizada.

Agora ben, e como novidade salientable respecto da regulaciéon contida na LBRL, a LALGA
introduce no procedemento a posibilidade de que a Xunta achegue & solicitude municipal
“un informe sobre a conveniencia de efectuar a consulta, de conformidade co interese xeral
de Galicia".

Ante a falta de xurisprudencia sobre o alcance deste informe, pareceria razoable considerar
que este deberia incorporarse no caso de competencias compartidas, co fin de pronunciar-
se sobre as que lle correspondan, ou se da consulta derivan consecuencias doutra indole
que afectasen ao interese xeral de Galicia que puidesen ser consideradas polo Goberno no
outorgamento ou denegacién da autorizacion.

A Xunta de Galicia non ten, porén, capacidade decisoria ou resolutiva respecto da celebra-
cién da consulta popular.

2.3.5 O Goberno

Correspondelle ao Goberno de Espafia autorizar a consulta®.

Sobre a natureza e alcance desta autorizacion pédense facer duas consideracions.

En primeiro lugar, segundo a doutrina maioritaria, o acordo do Consello de Ministros debe
cinguirse ao control de legalidade en relacion cos elementos regrados do asunto, sen entrar
a valorar a especial relevancia para os intereses dos vecinos.

Esta posicion esta referendada pola xurisprudencia:

“Cabe, ademas, sehalar que la decision del Consejo de Ministros de autorizar o denegar
la convocatoria de una consulta popular municipal se configura en nuestro ordenamiento
juridico como un acto de control de que la solicitud se ajuste a los requisitos legalmente
previstos de naturaleza procedimental” (STS do 23 de setembro de 2008, rec. 474/2006; do
15 de novembro de 2012, rec. 546/2010; e do 29 de novembro de 2016, rec. 603/2015).

32 MARTINEZ-ALONSO CAMPS, J.L., “Las consultas populares municipales: consideraciones sobre el marco normativo y suidentificacion como
referéndum”, cit., pp. 470 e ss.

33 Vid. a Sentenza da Audiencia Provincial de Araba, Seccién 2.2, do 14 de febreiro de 2011 (rec. 198/2010): “... la omision de la autorizacion
preceptiva por el Gobierno de Espafia prevista en el art. 71 LBRL supone la elusion de un control que establece dicha Ley para realizar una
consulta popular por parte de un Ayuntamiento. Esta forma de proceder eliminarfa el mecanismo que se establece para asegurar que tal
consulta se sujeta a los fines y limitaciones que el ordenamiento juridico establece para la celebracidn de consultas por tales entes locales,
constituyendo, pues, un trdmite esencial que puede dar lugar a una prevaricacion activa (en este sentido, las STS n. 2340/2001, de 10 de
diciembre, la STS n.76/2002, de 25 de enero y la STS n.331/2003, de 5 de marzo antes citadas)”.

34 MARTINEZ-ALONSO CAMPS, J.L., “Las consultas populares municipales: consideraciones sobre el marco normativoy su identificacion como
referéndum”, cit., p. 474.
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En segundo lugar, a falta de acordo expreso provoca silencio positivo, segundo estableceu o
Consello de Estado nos seus ditames 943/1994, do 9 de xuno, e 1070/2001, do 21 de xuno:

“Las previsiones que el articulo 43, n.° 2, de la Ley 30/1992 dedica a la falta de resolucion
expresa y al principio del silencio administrativo positivo son aplicables a la autorizacion que
el articulo 71 de la Ley 7/1985 atribuye al Gobierno de la Nacién”.

24 Aformulacion da/s pregunta/s

A normativa aplicable non contén indicacions sobre a formulacion da pregunta ou preguntas
4 cidadania.

A toma en consideracion, para efectos ilustrativos, doutras normas autonémicas ofrece
alguns datos interesantes:

— 0 artigo 9.2 da Lei 2/2001, do 3 de maio, de regulacion das consultas populares locais en
Andalucia, dispén 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”.

— 0O artigo 31.3 da Lei 4/2010, do 17 de marzo, de consultas populares por via de referendo
de Cataluna, establece que “Pueden formularse consultas municipales con la modalidad de
diferentes opciones a escoger por los votantes”.

2.5 Os limites da consulta

Ademais das exixencias legais antes analizadas respecto da consulta, é preciso ter en conta
o disposto no artigo 69 LBRL, invocado pola xurisprudencia respecto dos limites da consulta
popular municipal®:

“Articulo 69.

1. Las Corporaciones locales facilitaran la mas amplia informacion sobre su actividad y la
participacion de todos los ciudadanos en la vida local.

2. Las formas, medios y procedimientos de participacion que las Corporaciones establezcan
en gjercicio de su potestad de autoorganizacion no podran en ningun caso menoscabar las
facultades de decision que corresponden a los 6rganos representativos requlados por la Ley” .

2.6 Caracter non vinculante do resultado

Doutrina e xurisprudencia coinciden en sinalar o caracter non vinculante do resultado da
consulta popular. Celebrada a consulta, o Concello debera obrar en consecuencia, pero ben
entendido que a valoracién que se realice do resultado sera de natureza politica.

35  ALVAREZ MONTOTO, J., “Las consultas populares en el ambito local”, £l Consultor de los Ayuntamientos, n. 2,2009, p. 192. Vid. SSTS do 21
de xufio de 1983 (RX 3616) e 9 de maio de 1997 (RX 4527).
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Precisamente por iso, desde unha perspectiva xurisdicional resultaria improsperable unha
pretendida accién ben pola inactividade municipal tras a celebraciéon da consulta ou ben
polas acciéns emprendidas cando diverxan do seu resultado.

2.7 Cuestions procedementais

A celebracién dunha consulta popular exixe unha sucesién de actuacions concatenadas,
reguladas nos seus tramites basicos polas normas antes referidas.

Os fitos mais relevantes que deberan producirse desde o inicio do procedemento de apro-
bacion da consulta ata a celebracién da votacién son os que se indican a continuacion.

— Decreto de alcaldia de inicio do procedemento para a celebracién dunha consulta popular
ao amparo dos artigos 71 LBRL, 257 LALGA e, se é o caso, do precepto correspondente do
Regulamento organico municipal de participacién cidada.

— Posibilidade de constituir unha comision informativa especial, en atencion s caracteristicas
especiais do asunto.

— Posibilidade de someter a informacién publica o acordo de inicio, con prazo para efectuar
alegacions sobre os termos da consulta (con posibilidade de formular preguntas alternativas
ou reformular a consulta).

— Informes preceptivos do secretario do pleno e do interventor municipal.
— Ditame da comision informativa.
— Acordo plenario por maioria absoluta.

— Remision & Xunta de Galicia da certificacion do acordo plenario, precisando os termos
exactos da consulta, solicitando a sla elevaciéon ao Goberno para autorizacion desta.

— Remision pola Xunta de Galicia da solicitude ao Goberno, xuntando, de ser o caso, informe
sobre a conveniencia de efectuar a consulta de conformidade co interese xeral de Galicia.

— Autorizacién do Goberno?.

— Convocatoria da consulta popular polo Consello da Xunta, mediante decreto, sinalando a
data de celebracion entre os trinta e sesenta dias posteriores 4 data de publicacion do decreto.

— Publicaciéon do decreto no DOG e no BOP, anuncio nun dos periddicos de maior tirada e
publicidade polo concello segundo o disposto, se é o caso, polo regulamento organico de
participaciéon cidada.

36 Ainda que o requisito € insalvable de lege (ata, a doutrina cuestiona de modo practicamente undnime a subordinacion da consulta & au-
torizacion do Goberno, avogandose pola stia supresion ou por substituila por unha autorizacién autondmica. Vid, FERNANDEZ RAMOS, S.,
“Los cauces de participacion ciudadana en la Administracion local”, cit., p. 740. No mesmo sentido, EXPOSITO, E., “Participacion ciudadana
en el gobierno local. Un andlisis desde la perspectiva normativa”, Monografias de la Revista Aragonesa de Administracion Pdblica, 2013, p.
396, para quen 0 mantemento da autorizacion estatal contraria a autonomia local.
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— Celebracion da consulta conforme os principios do procedemento establecidos pola lexis-
lacién do Estado en materia de referendo®’.

Finalizado o proceso, o pleno tomara cofiecemento do resultado da consulta.
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