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PROLOGO

Al sistema democratico de garantia de los derechos fundamentales y de
divisioén de poderes es inherente también la necesidad de critica permanente
que conduzca a su mejora. Este andlisis y revision debe ser constante pero acu-
cia mds si cabe en tiempos en que las condiciones de vida de parte importante
de los ciudadanos se ven afectadas por una crisis econémica en la que concu-
rren ademads déficits del modelo de organizacion del poder, institucional y de
gobernanza, falta de transparencia e incluso corrupcion politica y econdmica.

En el sistema de constitucionalismo multinivel en el que la Unién Euro-
pea nos sitda, esta dindmica se genera ademds en el doble plano interno y eu-
ropeo. El Derecho Constitucional europeo se caracteriza por la singularidad de
su modelo institucional que aspira a la representatividad y reparto de poder
entre ciudadanos, Estados y Unién Europea. El desconocimiento del modelo,
su lejania, su complejidad, la toma de decisiones durante la crisis por organis-
mos no legitimados para ello, y también el discurso politico nacional que atri-
buye las decisiones impopulares exclusivamente a las instancias europeas han
agudizado la tradicional acusacion de falta de legitimidad del modelo europeo,
asi como su impopularidad entre los ciudadanos. La complejidad juridica y
funcional del modelo de gobernanza obstaculiza la posibilidad de atribucién
de responsabilidades por parte del ciudadano, que encuentra dificultades para
saber quién estd tomando las decisiones en el marco de unas estructuras relati-
vamente opacas. El descontento ciudadano quedé paradigméticamente refleja-
do en los resultados de las elecciones europeas de mayo de 2014, que permi-
tieron la consolidacion de partidos euroescépticos y la polarizacién en el seno
de la Eurocdmara.

13
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II

Una de las importantes respuestas a la crisis econdmica y sus consecuen-
cias que ha marcado los afios 2008 en adelante han sido los movimientos so-
ciales y ciudadanos y la movilizacién ante las carencias percibidas en las ins-
tituciones democraticas tradicionales por los ciudadanos.

A la crisis econdmica se suma también la crisis de dimensién politica,
dado que la primera guarda estrecha relacion con el modelo de gobernanza
econdmica en su doble condicién de modelo cuestionado y en fase de cons-
truccion, que desconcierta al ciudadano, que cuestiona quién, como y por qué
adopta unas medidas impopulares que exigen sacrificios, a menudo con des-
igual intensidad.

En este contexto surge —en aplicacién del articulo 11.4 del Tratado de la
Unidn Europea (version Lisboa)— una iniciativa, como es la introduccién de la
iniciativa ciudadana europea, que se inscribe en el &mbito de las medidas que
deben contribuir a canalizar y facilitar la participacidn de los ciudadanos en la
los &mbitos de toma de decisiones, en la iniciativa legislativa europea. El ané-
lisis de la efectividad de dicho instrumento en cuanto a este propdsito en el
contexto actual de equilibrio de poder y sus posibles efectos dinamizadores de
la democracia constituyen el origen y el hilo conductor de la investigacién que
ahora presentamos. Pero no olvida la autora valorar también la posible apor-
tacion de la iniciativa ciudadana europea a la construccién del Derecho cons-
titucional europeo. Estos son los dos ejes principales que articulan la investi-
gacion realizada.

III

Isabel Bdez aborda este trabajo desde una privilegiada atalaya, cudl es su
labor de asesora en al Parlamento Europeo, que le ha permitido seguir muy de
cerca el procedimiento de introduccién de la iniciativa ciudadana europea y
sus vicisitudes. La autora describe el camino seguido hasta la aprobacién de la
misma, y analiza si la misma podra lograr sus objetivos primordiales de cana-
lizar la voz de los ciudadanos y posibilitar su influencia en la actividad llamada
de agenda setting.

El analisis se contextualiza sobre el trasfondo de la democracia directa,
reivindicacion recurrente en estos afios, analizando su marco ideoldgico, cues-
tionando su necesidad y conveniencia, y sus posibles aplicaciones praicticas.

14



PROLOGO W

El estudio concreto de la iniciativa ciudadana europea se enriquece con el
andlisis comparado de sus elementos contrastdndolos con su regulacién y di-
sefio en los ordenamientos nacionales. El andlisis de los ordenamientos de los
Estados de la Unién Europea como elemento que puede y debe contribuir a la
construccidn del Derecho constitucional europeo deviene premisa metodold-
gica, asumiendo la importancia del Derecho comparado como método de in-
terpretacion juridica'. En palabras de Francisco Balaguer, no puede obviarse
la interaccién constitucional entre Unidén Europea y Estados miembros en la
contribucién al andlisis y al desarrollo del Derecho constitucional europeo 2.

La combinacién del estudio de la normativa y de su proceso de aproba-
cién con la consulta directa y exhaustiva de las fuentes permite un andlisis
detallado de la intencionalidad que subyace a la aprobacién y aplicacion prac-
tica de la iniciativa ciudadana europea.

v

La permanente actualidad y necesidad de reflexion constitucional sobre
las estructuras de poder y participacion ciudadana se ha vuelto atin més acu-
ciante ante las consecuencias sociales de una crisis econémica de gran calado
que en paises como Espafia se ha visto ademds acompafiada de un preocupan-
te fendmeno de corrupcion politica.

Por otra parte, la necesidad de reflexién sobre elementos democraticos
nucleares que vayan conformando el Derecho constitucional europeo resulta
necesaria para la adecuada construccién del mismo.

Es en este contexto en el que surge la necesidad de investigaciones rigu-
rosas que, partiendo de la preocupacion por la salvaguardia y profundizacién
de los mecanismos democrdticos y de garantia de los derechos fundamentales,
aborden con solvencia el estudio de las medidas que se nos presentan como
referenciales en el intento de paliar los problemas planteados, a saber, crisis y
debilitamiento de las instituciones democréticas, y necesidad de nuevos instru-
mentos que encaucen las reivindicaciones ciudadanas y vehiculen la voluntad
de participacion ciudadana.

! P. HABERLE, «Métodos y principios de la interpretacién constitucional. Un catdlogo de proble-
mas», Revista de Derecho Constitucional Europeo, num. 13, 2010, pp. 379-411.

2 F. BALAGUER CALLEJON, «Presentacion», Revista de Derecho Constitucional Europeo, nim. 14,
2010, pp. 10 y ss. Del mismo autor, «Los tribunales constitucionales en el proceso de integracion euro-
pea», Revista de Derecho Constitucional Europeo, nim. 7, 2007, pp. 327-375 (369 y 370).
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En este particular caso, la combinacion del estudio tedrico con la cerca-
nia al lugar de gestacion de la iniciativa ciudadana europea y sus particularida-
des, aprovechando todas las fuentes al alcance de la autora, aportan un valor
afiadido al interés que los estudios actuales sobre estas materias presentan. La
necesidad de trabajos serios y rigurosos como el que ahora publica Isabel
Béez, en el que ademds se conjugan las dimensiones tedrica y préctica, supo-
nen el camino por el que ir construyendo los cimientos del Derecho constitu-
cional europeo.

El origen de esta investigacion se halla en los estudios de Master y Doc-
torado en Unién Europea cursados por la autora en la Universidad Nacional de
Educacién a Distancia (UNED), que estdn arrojando unos excelentes resulta-
dos académicos. La dedicacion universitaria y el impulso de la Profesora Yo-
landa Gémez Sanchez, Directora de los mismos, nos estd permitiendo a estu-
diantes y profesores disfrutar de este excelente marco formativo e investigador.

Febrero 2016

CRriSTINA ELfAS MENDEZ

16



AFCO
Afd
ALDE
ALE
AM/AMs
BCE
CdR
CE
CESE
DOUE
ECR

EFD
GUE

ICE
MEP
NI
PE
PETI
PPE
S&D
TCF
TCpE
TUE

ABREVIATURAS

Comision de Asuntos Constitucionales

Alternative fiir Deutschland

Alianza de Liberales y Democratas para Europa

Alianza Libre Europea

Enmiendas

Banco Central Europeo

Comité de las Regiones

Comision Europea

Comité Economico y Social Europeo

Diario Oficial de la Union Europea

European Conservative and Reformist (Grupo de los Conservadores y Re-
formistas Europeos)

Europe of Freedom and Democracy (Europa de la Libertad y la Democra-
cia)

Grupo Confederal de la Izquierda Unitaria Europea (Gauche Unitaire
Européenne)

Iniciativa Ciudadana Europea

Member of the European Parliament (Miembro del Parlamento Europeo)
No inscritos

Parlamento Europeo

Comision de Peticiones

Partido Popular Europeo

Grupo de los Socialistas y Democratas

Tribunal Constitucional Federal alemdn

Tratado por el que se establece una Constitucion para Europa

Tratado de la Union Europea

17



B ANALISIS JURIDICO-POLITICO DE LA INICIATIVA CIUDADANA...

TFUE Tratado de Funcionamiento de la Union Europea
TJUE Tribunal de Justicia de la Union Europea

TTIP Transatlantic Trade and Investment Partnership
UE Union Europea

UKIP United Kingdom Independence Party

18



GRAFICOS

Péginas

Gréfico 1: Clasificacion de la participacion directa..........eceeeereeienenreenennee. 80
Gréfico 2: Tabla comparada por PafSes........cecuerveerueriienieneenienienieeieneeeeneeenees 105
Grifico 3: Clasificacion de paises de tradicion débil y fuerte ...........c.cenee..e. 106
Grafico 4: Proporciones POT PATSES ......cevverveerierrieenieeieeniiesieesieeseeesireeeeenas 113
Grifico 5: Nimero de campafias por tipo de actor ........c..ccecveevereeerercrennenne. 141
Gréfico 6: Posicion resumida de los Grupos del PE respecto a la propuesta de

JATCE..... it 202
Graéfico 7: Los principales puntos defendidos por la ICE durante el proceso

JEEISIALIVO. ..c.evieiiieiieie ettt ettt ettt e be e 211
Grifico 8: Actos delegados y Actos de €JecuCiOn .........c.eevveerieereercieenieeneeene 233
Grifico 9: Conjunto de iniciativas presentadas previas la entrada en vigor de

TATCE ..ottt e 313

Gréfico 10: Fases de la Iniciativa Ciudadana Europea .........c..cccceeceeveneenennee. 338






CAPITULO 1
INTRODUCCION

Lo que empez6 siendo una crisis bancaria al otro lado del charco en
2008, se convirti6é de inmediato en una profunda crisis econémica en el con-
tinente europeo, para acabar derivando posteriormente en una crisis social y
politica (2008-2014). La falta de confianza en los lideres politicos, el crecien-
te hastio ciudadano y las nuevas maneras de resolver el déficit democratico
entre gobernantes y gobernados, ha dado paso a una creciente demanda para
modificar el sistema'. La revolucion tecnoldgica de los dltimos 20 afios ha
permitido concebir un sistema de gobernabilidad distinto, una manera de go-
bierno diferente. Las nuevas posibilidades, junto al descontento generalizado
fruto de la crisis econémica, han conducido al replanteamiento del status quo
imperante.

La Unién Europea es al mismo tiempo resultado y catalizador de ese
cambio de fuerzas en un mundo donde la accién de uno tiene efecto derrame?
sobre el resto. La UE es uno de los ejemplos mds exitosos de los procesos de
integracién supranacional que los paises, como respuesta, han emprendido
para hacer frente a un mundo cada vez mds globalizado. La UE, integrada por
mas de 500 millones de personas?, un 7,3% de la poblacién mundial 4, es un
exponente de cdmo la unidad politica del Estado-nacién ha cedido voluntaria-

' GOMEZ SANCHEZ, Y., «La iniciativa ciudadana en la Unién Europea», Panorama Social, nimero
17, Primer semestre 2013

2 JENSEN, C. S., Neo-functionalism, en: CINI, M. (ed.), European Union Politics, 2.* edicién, Oxford
University Press, Oxford, 1999, pp. 85-98.

3 Datos Eurostat: http://ec.europa.eu/eurostat, 22 de enero 2013.

4 Datos Eurostat: http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/statistics/searc_database, 22 de
enero 2013.
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mente parte de su soberania a instituciones supranacionales con el fin de auto-
gobernarse y tomar decisiones mas alld del marco nacional. Esas decisiones se
han convertido en transformadores de sus realidades nacionales porque afec-
tan al nucleo del poder soberano liberal clasico. Sin embargo, en la practica, en
época de carencia, los Estados miembros de la Unién han mostrado més reti-
cencias a desprenderse de las competencias y mds dificultades en concebir un
todo solidario°.

La cesion de dicha soberania a favor de unas instituciones comunes com-
partidas por 28 Estados miembros ha ido creando poco a poco un ordenamien-
to juridico paralelo y auténomo. Dicho desarrollo de la legislacién comunita-
ria® ha puesto en entredicho la supremacia e independencia de los
ordenamientos juridicos nacionales. Tanto, que algunos tribunales han visto en
el alcance extensivo del marco comunitario una amenaza de su marco de ac-
tuacién’. Como es sabido, dos principios son bdsicos para entender el alcance
de la legislacién comunitaria y la sombra de esa amenaza. Por una parte, el
principio de efecto directo, asentado en la doctrina del Tribunal de Justicia de
las Comunidades Europeas® a partir de la conocida sentencia Van Gend &
Loos (1963) en la que se dice «La Comunidad constituye un nuevo orden juri-
dico de derecho internacional a favor del cual los estados miembros han limi-
tado, si bien en dmbitos determinados, sus derechos soberanos y cuyos sujetos
no son solo los estados miembros sino también sus siibditos» °. La sentencia de
Van Gend & Loos es, junto al Dictamen 1/91, fundamental porque contribuyen
de manera definitiva a insertar el concepto de autonomia en el ordenamiento
juridico de la UE'°, Por otro lado, el principio de primacia recogido en las

5 ELfAs MENDEZ, C., «El papel de las Instituciones europeas ante la crisis econémica: Banco Cen-
tral Europeo, Consejo Europeo, Consejo de la Union Europea, Comision Europea y Parlamento Europeo»,
en F. BALAGUER CALLEJION, M. AZPITARTE SANCHEZ, E. GUILLEN LOPEZ, J. F. SANCHEZ BARRILAO
(eds.), The impact of the economic crisis on the EU Institutions and Member States (El impacto de la
crisis economica en las instituciones de la UE y los Estados miembros), Thomson Reuters Aranzadi, Ma-
drid, 2015, pp. 31-60.

¢ Tras el tratado de Lisboa, la legislacién comunitaria pasa a ser legislacién de la Unién Europea.

7 Reflejo de esta posicidn recelosa ha sido la sentencia del Tribunal Constitucional Federal de Ale-
mania sobre el Tratado de Lisboa, 30 de junio de 2009, disponible en: http://www.bverfg.de/entscheidun-
gen/es20090630_2bve000208.html, 22 de enero 2013.

8 La denominacién del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas deviene Tribunal de Jus-
ticia de la UE.

® CUESTA, V., Participacion directa e iniciativa legislativa del ciudadano en democracia constitu-
cional, Cizur Menor, Thomson-Civitas, Navarra, 2008, p. 110.

10" AZPITARTE SANCHEZ, M., «La autonomia del ordenamiento de las Unién y Derechos Fundamen-
tales: ;Presupuestos contradictorios? La Adhesion al Convenio Europeo de Derechos Humanos como
respuesta», Revista Espaiiola de Derecho Europeo 48, octubre-diciembre 2013, p. 40.
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sentencias Costa vs. Enel y Simmenthal ''. En la sentencia Costa contra Enel de
15 de julio de 1964, el Tribunal declara la integracion del Derecho comunitario
en los sistemas juridicos de los Estados miembros, los cuales estan obligados
arespetarlo. En consecuencia, si una norma nacional es contraria a una dispo-
sicioén europea, las autoridades de los Estados miembros deben aplicar la dis-
posicién europea '%; en otras palabras, el Derecho europeo tiene primacia sobre
los ordenamientos juridicos nacionales. Ninguno de los dos principios estd
inscrito en los Tratados, pero ambos han sido consagrados a partir de la juris-
prudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea (TJUE) 1. A diferencia
del Tratado constitucional, sin embargo, el Tratado de Lisboa no contiene nin-
gln articulo que consagre formalmente la primacia del Derecho de la Unién
sobre la legislacion nacional. Dicho efecto de primacia se adjunta en una de-
claracion al Tratado (Declaracién n.° 17), en la que se hace referencia a un
dictamen del Servicio Juridico del Consejo que reitera la jurisprudencia cons-
tante del Tribunal de Justicia de la Unién Europea en la materia 4.

Todos estos cambios, externos e intrinsecos a la condicion de un ente sui
generis como es la Unidn, han supuesto un cambio ontoldgico porque se estd
cuestionando la propia razén de ser de la UE. La 16gica funcionalista que jus-
tificaba la existencia de la Unién o bien no ofrece resultados satisfactorios o
bien ya no es suficiente 5. La erosion de esa legitimidad inicial y la revolucion
democrética de los tltimos 20-30 afos, interpelan directamente a la legitimi-
dad de la Unién Europea, a su por qué. De ahi la busqueda de mecanismos que
otorguen legitimidad a la Uni6én, mediante nuevos instrumentos entre los cua-
les se hallaria el objeto de estudio de este trabajo: la Iniciativa Ciudadana Eu-
ropea (ICE).

Esa razon de ser se expresa cuanto mas dificil porque la poblacién euro-
pea no es homogénea. De hecho, existen autores que no creen que la UE pueda
ser nunca una entidad legitima porque no cuenta con un identificativo, con un

1" Jurisprudencia sentencia Costa vs. Enel y Simmenthal, 15 de junio de 1964, disponible en: http://
europa.eu/legislation_summaries/institutional_affairs/decisionmaking_process/114548_es.htm, 22 de
enero 2013.

12 «El Derecho nacional no se anula ni deroga, pero su carécter obligatorio queda suspendido»,
Sintesis de la legislacion de la UE, http://europa.eu/legislation_summaries/institutional_affairs/decision-
making_process/114548_es.htm, 28 de septiembre 2012.

3 Ibid.

14 Novak, P, «<El Tratado de Lisboa», Fichas técnicas sobre la UE, Parlamento Europeo, http://www.
europarl.europa.eu/ftu/pdf/es/FTU_1.1.5.pdf, 20 de noviembre 2014,

15 En los datos del Eurobar6metro de otofio 2012, el desempleo (48%) y la situacion econémica
(37%) era lo que mds preocupaba a los europeos. Estas cifras muestran, ademads, una situacién con tenden-
cia al alza respecto a los Eurobarémetros previos. Estos datos se acentuaban en aquellos Estados miem-
bros especialmente golpeados por la crisis. Standard Eurobarometer, 78, Autumn 2012, disponible en:
http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/eb/eb78/eb78_first_en.pdf, 22 de enero 2013.
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fondo comiin cultural que sirva como samblaje '°. Esa disyuntiva deriva en un
problema de cohesién social y una ausencia de solidaridad intersocial. A nivel
europeo, esa dificultad se multiplica por la existencia de los clivajes sociales.
La variedad de las comunidades y la discontinuidad de sus simbolos identifi-
cativos dificultan la creacién de una conciencia comin.

Los clivajes, sin embargo, no han impedido la creacién y consolidacién
de entes democréticos. Un gran ndmero de las nuevas democracias surgidas
en las dltimas dos décadas del siglo xx comparten la caracteristica de tener
clivajes sociales agudos. Algunos tedricos de las Ciencias Politicas han de-
fendido la posicion de que en las democracias consocionales se requieren
mecanismos de participacion directa para articular sus clivajes !’. Las demo-
cracias consocionales, entre las cuales se sitia la Unidn, se basan en los si-
guientes cuatro preceptos: (1) una gran coalicion de los principales partidos
para asegurar una representacion de todo el espectro social, (2) existe un
veto para la proteccion de las minorias, (3) el voto es proporcional en la ma-
yoria de los temas y (4) existe un alto grado de autonomia. Las democracias
consocionales se suelen encontrar en paises con una estructura federal, tales
como Suiza, Bélgica o Austria. Son muchos los expertos que clasifican a la
UE en este grupo, pese a no tratarse de un Estado stricto sensu. Saber si la
UE es una democracia consocional es importante porque podria justificar el
uso de la democracia directa que, segtin la doctrina, se adecua a los criterios
de este tipo de democracias.

En primer lugar, el gobierno de la UE es una gran coalicién, no de par-
tidos porque no existe propiamente una estructura de partidos a nivel euro-
peo, sino de gobiernos de diferentes colores a nivel europeo. El gobierno de
la Unidn se hace ademds como resultado del dificil equilibrio que supone la
influencia de la CE, el Consejo y el PE. En segundo lugar, el veto se consigue
mediante el uso de la unanimidad en ciertos temas sensibles a los intereses
nacionales de los paises, recogidos asi en los Tratados. En tercer lugar, la
proporcionalidad existe en el voto a la Eurocdmara. Y, finalmente, la autono-
mia es elevadisima porque no se trata ni siquiera de un Estado federado: la
integraciéon europea, pese a fragilizar la soberania estatal, no la diluye en
ningun caso.

16 BoREA ODRIA, A., Los Elementos del Estado Moderno, Tomo 1, Editora Hochman Internacional
S. A., 1994, pp. 367-373.

17 BERG-SCHLOSSER, D., «Direct-democratic procedures as corrective mechanisms in consociational
systems or for clientelistic structures - some brief remarks», en: TIBOR POLLINGER, Z. y MARXER, W. (ed.),
Direct Democracy in Europe, Developments and Prospects, Verlag Fiir Sozialwissenschaften, 2007, p. 30.
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Las democracias consocionales son resultado de una voluntad politica de
dar respuesta a la pluralidad social que existe en sus sociedades. Ello explica-
ria su uso para la Unién Europea.

Las democracias consocionales, aunque son las que mejores se adaptan a
las sociedades heterogéneas y con clivajes superpuestos, adolecen de dos pro-
blemas fundamentales: uno es la falta de transparencia debido a la difusién de
las decisiones de poder '8. El otro es el conjunto de politicas a veces calificadas
de insipidas, al ser el fruto de negociaciones largas en las que los resultados
convergen ° y tienden al centro; con poco margen para el cambio institucional.
Ambos elementos juntos pueden crear frustracién entre el electorado y, a la
larga, provocar desafeccion. ;Significa entonces que democracias como la de
Suiza no funcionan? No exactamente. En realidad, lo que ejemplifican demo-
cracias como la suiza es que a los elementos consocionales, ayuda la existen-
cia de instrumentos de democracia directa para solventar la desafecciéon demo-
cratica. Suiza soluciona los problemas de fragmentacién vertical y horizontal
del poder mediante una accountability (control) de las bases ?° ejercida a través
de instrumentos de democracia directa. Weiler llega a sugerir que modelos de
participacion directa de los ciudadanos pueden remplazar la ausencia de alter-
nancia politica en el gobierno de la Uni6én?!. Esto implica que una UE menos
dirigida por las élites y mds controlada por la ciudadania de manera directa
tendria un doble efecto sobre la UE. Por una parte, estaria favoreciendo la
creacién de un espacio europeo («europeizacién» del territorio) %2, mientras
que por otra parte estaria haciendo un ejercicio de control sobre el gobierno de
la Unién. Por ambas vias, mediante la europeizacion y el control de las insti-
tuciones, la desafeccion de la ciudadania se reduciria o, dicho de otro modo,
habria méas adhesion al sistema comunitario.

Sin embargo, la legitimidad y la adhesién popular que justificaria el uso
de dichos mecanismos no parecen suficientes hoy en dia, ya que la ciudadania
ha ido mostrando poco a poco, sino su escepticismo en cuanto al sistema de-
mocrético propiamente dicho, si su afdn de mejora ante la falta de resultados
que ésta ofrece. Ferrdn Requejo, entre otros, argumenta incluso que, pese a las
criticas que reciben los dirigentes y las instituciones en medio del vendaval de

'8 MAGNETTE, P. y PAPADOPOULOS, Y., «On the politicization of the European consociation: a midd-
le way between Hix and Bartolini», European Governance Papers, n.” C-08-01, 2008.

9 Ibid, p. 18.

2 Ibid, p. 19.

2l WEILER, J. «The European Union Belongs to its Citizens: Three Immodest Proposals», European
Law Review, N.° 22, 1997, pp. 150-156.

22 MAGNETTE, P. y PAPADOPOULOS, Y., op.cit., p. 19.
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la crisis %, el apoyo a los sistemas democraticos se mantiene intacto >, y que lo
que se ha visto mas afectado es un creciente abstencionismo y desafeccion
democritica pero que ello no afecta a la estabilidad del sistema democrético.
Existen autores que van mds alld y consideran que para que una democracia
funcione bien, es mejor que ésta goce de niveles bajos de participacion .

Las democracias contempordneas en la dltima década de los noventa y
principios del siglo xxI vienen adoleciendo de una desafeccion ciudadana. La
democracia consocional parece agotada como recurso legitimador y se plan-
tean entonces nuevos (en realidad no tan nuevos) mecanismos de participacion
directa que con el desarrollo de las nuevas tecnologias pueden empezar a apli-
carse como complemento a las oxidadas democracias representativas occiden-
tales. Muchos de esos paises han incluido en sus legislaciones mecanismos de
democracia directa para reducir la desafeccion y el desinterés politico que han
mostrado tltimamente sus ciudadanos. La UE no ha sido una excepcién y vio,
ya desde su fracasado proyecto constitucional ?, la necesidad de introducir
algunos de esos instrumentos. Pese al revés que sufrié aquella Constitucién
europea, la Iniciativa Ciudadana Europea (ICE) sobrevivi6 al proyecto y que-
daria recogida en el Tratado de Lisboa.

La ICE no puede ser presentada como la solucidn total y definitiva a la
desafeccion ciudadana a nivel europeo porque las razones de por qué los ciu-
dadanos no acuden a las urnas y muestran su escepticismo respecto a la posi-
bilidad de resolver los problemas sociales son multiples y miultiples las solu-
ciones. A nivel supranacional, esa multiplicidad no se reduce, sino que
persiste y se reproduce con dimensién europea y multinivel 7. Ante esta situa-

2 La confianza en la UE, en los gobiernos nacionales y en los parlamentos nacionales ha ido decre-
ciendo desde 2008. Hasta entonces, el Eurobarémetro mostraba una constancia de alrededor del 45% de
confianza en la UE. Tras el estallido de la crisis, la confianza se ha ido reduciendo progresivamente hasta
rozar minimos histéricos en el caso de la UE (31% en septiembre de 2012, solo 4 afios después del inicio
de la crisis). En el caso de los gobiernos nacionales y los Parlamentos nacionales también se ha reducido
hasta situarse en el 28% y el 27% respectivamente. Standard Eurobarometer, 78, Autumn 2012, p. 14,
disponible en: http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/eb/eb78/eb78_first_en.pdf, 22 de enero 2013.

2 «Los dirigentes y los partidos estdn situados en el centro de las criticas. Sin embargo, al mismo
tiempo se detecta que el apoyo de los ciudadanos a la democracia liberal se mantiene muy sélido en todos
los paises», en: REQUEIJO, F., «Democracias perforadas», disponible en: http://www.radical.es/historico/
informacion.php?iinfo=15134, 23 de enero 2013.

25 MILBRATH, L. W. y GoEL, M. L., Political participation. How and why people get involved in
politics?, Rand McNally College Publishing Company, Chicago, 1977.

% Me refiero al Tratado por el que se establece una Constitucién para Europa que fue rechazado en
referéndum por Holanda y Francia en 2005.

27 Parlamento Europeo, Comisién de Asuntos Constitucionales, Proyecto de informe sobre los pro-
blemas constitucionales de una gobernanza multinivel en la Unién Europea, (2012/2078(INI)), disponible
en: http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2009_2014/documents/afco/pr/923/923847/923847es.pdf,
22 de septiembre 2013. BALAGUER CALLEJON, F., «La incidencia de la stc 31/2010 en la formulacién es-
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cidn, la introduccién de mecanismos de democracia directa (entendida como
la participacion activa de los ciudadanos en el proceso de toma de decisiones) %,
y entre los cuales se halla el tema que nos ocupa, la ICE, pueden suponer un
remedio o cuanto menos viene a paliar los puntos negativos de una democracia
consocional %.

Los aspectos positivos del uso que ofrece la democracia directa en las
democracias consocionales como la UE van mds allé de la atraccion del interés
del ciudadano y la consecuente reduccion de la afeccion politica y més alld
también del incremento del rendicién de cuentas. Pero, pese a los supuestos
beneficios de la legitimidad y de la estabilidad de un sistema de gobierno, des-
de el Derecho, la Ciencia Politica y la Sociologia también se ha argiiido con-
trariamente a lo sefialado anteriormente; es decir, se ha argumentado en contra
de la benevolencia que supondria la introduccién de instrumentos de la demo-
cracia directa. En forma de dialéctica, en un apartado ulterior se ofrecerdn ar-
gumentos que traten las consideraciones negativas sobre la introduccién de un
mecanismo de participacion directa como la ICE. No sin razén, el Derecho y
la Ciencia Politica han anunciado peligros que podrian distorsionar la inten-
cion originaria que se le habia atribuido a la iniciativa popular.

Mis alld de los peligros o ventajas que podria suponer el uso de la inicia-
tiva ciudadana y las consideraciones que ésta debe suponer en razén de lo que
exponen expertos constitucionalistas y politélogos, conviene sopesar la altera-
cién que la ICE va a tener sobre el proceso de constitucionalizacion al que la
Unioén podria dirigirse, analizando si su instauracién podria suponer un cam-
bio fundamental en el entramado institucional de la Unidn. A nivel formal, la
iniciativa ciudadana no deberia significar mucho més que una nueva via de
canalizacion de los intereses ciudadanos sin impactar decisivamente en el or-
den institucional en el que se basa la UE. Sin embargo, a nivel informal, el uso
de este nuevo mecanismo podria suponer un cambio en el equilibrio constitu-
cional de la UE. Este es el objetivo de la presente investigacion. Comprobar si
eso es efectivamente asi. Este estudio pretende analizar si la introduccién de
un mecanismo de democracia directa como la ICE podria llegar a alterar el
orden institucional de la Union.

El objetivo central de este estudio no es tanto evaluar la conveniencia de
la creacion de la iniciativa ciudadana a nivel europeo. Sin embargo, el anélisis
de los efectos positivos y/o negativos de la introduccién de la ICE resulta irre-

tatutaria d elas relaciones entre la Generalitat de Catalufa y el Estado», Revista d’Estudis Autonomics i
Federals (REAF), nim 12, marzo 2011, pp. 447-470

2 TIBOR PALLINGER, Z. y MARXER, W., op. cit., p. 31.

2 Ibid., p. 32.
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nunciable para poder sopesar la hipétesis. Con todo, las supuestas bondades
atribuidas a la entrada en vigor de la ICE no pueden sino dar mds fuerza a su
uso, pero no garantizarlo y menos aun, prescribirlo. La funcién de este trabajo
no es, por tanto, prescriptiva. No se pretende avalar el uso de la ICE y menos
aun desconsiderar su uso. No es la voluntad inicial de este trabajo indicar si es
correcto o no el uso de la iniciativa popular a nivel europeo. En cambio, si que
es descriptiva y posteriormente normativa. En un primer lugar, el estudio se
limita a describir el disefio del sistema para, posteriormente, profundizar en el
andlisis normativo y aventurar la posible evolucién a nivel europeo que puede
significar el uso de un tal mecanismo. Solo en un ulterior apartado se aventu-
rard el futuro de la ICE y el escaso efecto de su aplicacion.

Para llegar a estas conclusiones, se reflexiona primero sobre la transicién
histérica de los elementos que nos han hecho llegar hasta la situacion actual de
crisis. A través de la analogia diacrénica (histdrica) y diacrénica (andlisis com-
parado entre paises que comparten la similitud de reconocer la iniciativa legis-
lativa popular en sus ordenamientos juridicos) el trabajo se acerca al concepto
de iniciativa ciudadana. Posteriormente, se centra en el proceso legislativo,
cuyo discurrir ya advierte algunas de las hipétesis del estudio. Finalmente,
sobre la base de lo analizado, se aislan los argumentos que pueden confirmar o
no la conjetura que se plantea al principio: que, pese a todo, la ICE no va a
suponer un cambio en la forma de hacer politica en la Unién.
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CAPITULO 2
DEMOCRACIA Y UNION EUROPEA

2.1 HISTORIA DEL DEBATE IDEOLOGICO QUE CUBRE LA
DEMOCRACIA DIRECTA

El debate ideoldgico que ha heredado durante afios la democracia directa
y las bases que asientan su concepcion ideoldgica son un pilar fundamental
para comprender el marco tedrico de discusion hoy en dia. No es el objeto
fundamental de este trabajo pero vale la pena adentrarse brevemente en los
cimientos que sostienen la evolucion del concepto hasta nuestros dias.

Mucho se ha discutido sobre el origen de la democracia, pero existe un
comun acuerdo que va mas alla de la organizacién social de las agrupaciones
tribales: la Grecia antigua '. La democracia, en su evolucién posterior, nos ha
llegado fruto de las diferentes acepciones y formas de la democracia tribal, las
asambleas de las polis griegas y la democracia representativa de las Cortes de
la Edad Media?. Pero el verdadero resurgimiento del concepto de democracia
tiene lugar con la llegada de la Edad Moderna y Contemporanea.

En este estudio, mds alld de la evolucion del concepto de democracia a
través de la Historia, nos interesa el resurgimiento del término y, sobre todo, la
concepcion antagénica que surge entre la democracia directa y representativa.

! REQUEJO, F, Las democracias. Democracia antigua, democracia liberal y Estado del Bienestar,
Ariel, Ciencia Politica, Barcelona, 2008.

2 Obviamente, estas democracias son pseudodemocracias en la acepcién que conocemos hoy dia.
Me refiero en estas lineas a la definicion basica de «democracia» como «gobierno del pueblo».
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Y es que el debate de la democracia representativa/directa no devino una con-
traposicion hasta la publicacion de «El Contrato Social» de Rousseau. Hasta
entonces el uso de la democracia representativa ante la complejidad que reves-
tia el gobierno de las sociedades occidentales se habia considerado una cues-
tién prictica. Rousseau revoluciona el marco conceptual de la época. Segtin el
filésofo suizo, la soberania no es otra cosa que el ejercicio de la voluntad ge-
neral. Pero, afiade, que si el pueblo se compromete a obedecer la normativa
que ha dispuesto el soberano, entonces el pueblo deja de ser soberano?. En
palabras de Rousseau «...el soberano, que no es mds que un ser colectivo, solo
puede ser representado por si mismo»*. La soberania es, segtn éste, inaliena-
ble, indivisible e irrepresentable. Segiin esta teoria, cualquier norma que entre
en vigor sin la ratificacién directa de los ciudadanos no es soberana, y por lo
tanto, devendria nula.

La irrupcion de Rousseau coloca a la democracia directa en la agenda
politica; que si bien en la prictica estuvo olvidada durante afios, en la teoria
juridica y politica resurgié con fuerza durante el s. X1x y, sobre todo, el s. XX,
hasta hacerse un hueco en las Constituciones modernas.

Las primeras referencias constitucionales a la democracia directa las
encontramos ya en el s. xviil, el art. 6 de la Declaracion de los Derechos del
Hombre y del Ciudadano de 1789 «La Ley es la expresion de la voluntad
general. Todos los ciudadanos tienen el derecho de participar personalmen-
te, o por medio de sus representantes, en su formacion»>. Pero no seria has-
ta la Constitucion jacobina de 1793 donde se estableceria un mecanismo de
revision constitucional a instancia de los ciudadanos®. Al otro lado del At-
lantico, en Estados Unidos, hallamos, también en el s. XvIII proyectos politi-
cos que promueven la participacion ciudadana directa. Estas iniciativas se
encuadrarian sobre todo en los procesos constituyentes’, ya que, en si, la
Constitucion de 1787 no llegard a recoger nunca la participacion directa en
su texto normativo ®.

3 GUERRERO SALOM, E., «Debates actuales y actualizados sobre la democracia», Cuadernos de De-
recho Puiblico, Num. 18, INAP, enero-abril 2003, p. 6.

4 ROUSSEAU, J. J., «Du Contrat social ou Principes du droit politique», en: Rousseau, J. J., Euvres
Completes, Paris, 1971.

> Declaracién de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789.

% «... si en la mitad mds uno de los departamentos, la décima parte de las Asambleas primarias de
cada uno de ellos, regularmente constituidas, solicita la revision del acta constitucional o la modificacion
de algunos de sus articulos, el Cuerpo legislativo estd obligado a convocar a todas las Asambleas prima-
rias de la Repiiblica para saber si ha lugar una Convencion nacional», CUESTA, V., op. cit., p. 48.

7 Ibid.

8 Constitucién americana de 1787.
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Durante el siglo X1x y principios del xx la democracia directa evoluciona
y va ganando peso en el espectro politico. Pero es sobre todo en el periodo de
entreguerras, cuando los politélogos empiezan a reconocer en la democracia
representativa cierta fatiga. Y para acabar con ella proponen conceder al pue-
blo mayor participacion mds alld de la participacion electoral °. De esa época
cabe destacar la Constituciéon de Weimar asi como otras constituciones de la
época (Austria, Estonia, Letonia, Checoslovaquia), entre ellas la Constitucién
espafiola de 1931.

(Por qué es precisamente en el periodo de entreguerras cuando se desa-
rrollan en Europa nuevas Constituciones cuyos articulados engendran meca-
nismos de participacion directa? Una explicacion es porque el horror de la
Gran Guerra habia dejado al descubierto el pesimismo y el desaliento de los
ciudadanos y, en consecuencia, la credibilidad del pueblo en sus gobernantes
habia decaido notablemente. De ahi que el legislador aplique mecanismos de
democracia directa para reforzar la legitimidad democratica de los Estados 1
forzando un cambio en el constitucionalismo europeo de entreguerras.

Aunque en su mayoria las formas de participacién directa recogidas en
las Constituciones de entreguerras nunca llegaron a ejecutarse del todo, todas
ellas contenian los fundamentos que serian recogidos posteriormente en la ela-
boracién de las leyes bésicas tras la Segunda Guerra Mundial.

Tuvimos que esperar a los afios 60 para ver el relanzamiento de las nue-
vas formas participativas. Resultado del descontento ciudadano (Primavera de
Praga, Mayo del 68, manifestaciones en Estados Unidos, etc.) y al despliegue
tecnolégico de la década, durante los setenta y los ochenta surge en la Ciencia
Politica una aproximacion distinta a la sociedad civil que se centra en las di-
ndmicas sociales de participaciéon: democracia cooperativa, neocorporativis-
mo, democracia deliberativa'!. A este nuevo acercamiento tedrico, se afiaden
nuevas posibilidades surgidas de la revolucion tecnolédgica, la cual ha supues-
to un antes y un después, no solo desde un punto fisico, sino que también ha
supuesto un cambio en la manera de pensar. Ha permitido una adquisicién de
conciencia sobre los derechos que ahora, gracias a los nuevos medios, han
dejado de ser una utopia y pueden ejercerse de manera efectiva. Otra manera
de hacer politica parece posible: una democracia liquida !, donde cada ciuda-

® KELSEN, H., Esencia y Valor de la Democracia, Comares, Casa del Libro, Barcelona, 2002, pp.
48-73.

10" CUESTA, V., op. cit., p. 61.

""" SCHILLER, T., Direct Democracy and Theories of Participatory Democracy-some observations,
en: TIBOR PALLINGER, Z. y MARXER, W., op. cit., p. 14.

12 Democracia liquida, http://www.democracialiquida.org/, 4 de febrero 2013.
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dano tiene la posibilidad de votar cada decisién y realizar propuestas, pero
puede ceder su voto a un representante para aquellas decisiones en las que
prefiere no participar.

Paralelamente a ese desarrollo tecnoldgico, en la década de los 80 nos
enfrentamos a la expansion burocrdtica, opaca y lenta, desligada del voto elec-
toral de los ciudadanos. Después de 1989, tras la oleada de democratizaciones,
el foco se ha dirigido a corregir las insuficiencias del transcurrir democrético y
a resolver el abismo que se habia ido creando entre los modelos normativos y
su aplicacion empirica '*. Este hecho se plasmé en una extension de la demo-
cracia alrededor del mundo '* y una ampliacion de las oportunidades participa-
tivas de los ciudadanos.

Con la globalizacion acelerada de los afios 90 y la entrada en el nuevo
siglo la democracia ha continuado su proceso acelerado de reforma. El desa-
rrollo tecnoldgico ha dado los medios para trasladar la ejecucién de los nuevos
planteamientos tedricos, pero también han sido ellas mismas generadoras de
ideas pioneras que no habrian podido ser concebidas afios antes. Estas trans-
formaciones ven sus resultados en la introduccion de instrumentos de demo-
cracia directa y de mecanismos participativos, primero a nivel local, para mas
tarde abarcar una perspectiva regional y nacional.

El Derecho ha ido por detras de los cambios sociales y mds todavia de los
avances tecnoldgicos. Sin embargo el constitucionalismo contemporineo se
ha apresurado en dar respuesta a las nuevas demandas. Algunas de estas se han
centrado en las oportunidades de participacién politica directa mediante las
«instituciones de democracia participativa» '°. Paloma Biglino las describe
como aquellas que llevan a cabo «actividades que constituyen manifestaciones
de opinion que no tiene necesariamente efecto sobre las decisiones a tomar
por las autoridades, sino que sirven para insertar, en el procedimiento de for-
macion de los actos de los poderes puiblicos, propuestas u opiniones mediante
las cuales las autoridades vienen inducidas a tener en cuenta, a los fines de la
formacion de sus decisiones, de un mds amplio abanico de informaciones y de
ideas» '°. Dicho con otras palabras: la participacion activa de los ciudadanos
en el proceso de toma de decisiones '’. Son instrumentos de participacion di-
recta el referéndum, la iniciativa ciudadana, las peticiones, el plebiscito, etc.

13 GUERRERO SaLowM, E., op. cit., p. 15.

4 HUNTINGTON, S. P, La tercera ola. La democratizacion a finales del siglo XX, Ed. Paid6s, Barce-
lona, 1994.

15 CUESTA, V., op cit., p. 41.

16 BigLINOo CAaMPOS, P., «La iniciativa legislativa popular en el ordenamiento juridico estatal», Re-
vista Espariiola de Derecho Constitucional (REDC), Num. 19, 1987, p. 91.

17 TIBOR PALLINGER, Z. y MARXER, W., op. cit., p. 31.
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Movimientos de la primera década del siglo xx1, como la «Primavera 4ra-
be» y los Movimientos 15-M, que han repercutido en todo el globo, fueron
tinicamente concebibles a partir de las posibilidades que ofrecieron las nuevas
tecnologias y nuevos medios ya no solo al alcance de una élite minoritaria alfa-
betizada tecnolégicamente, sino por la democratizacién de su uso. La extension
de las tecnologias de la informacion, en su desarrollo paralelo, facilit6 su rapida
expansion como una manera alternativa de acercarse a la politica. Si bien la
formalizacion normativa de métodos asamblearios y otras formas de democra-
cia directa no han tenido todavia una translacion directa a la legislacién ordina-
ria, la inclusion en la agenda politica y la posterior consideracion de estas nue-
vas formas de reclamo ciudadano pueden considerarse un replanteamiento del
constitucionalismo cldsico 8. Otros en cambio, opinan que la presencia de de-
mocracia participativa estaba mds presente hace una década cuando no habia
crisis econdémica y que la esperanza de albergar una Europa con un Didlogo
Civil integrado e institucionalizado se ha desvanecido priorizando el pragma-
tismo intergubernamental sobre los férums ciudadanos '°. Se trata de un nuevo
modelo de democracia (participativa, deliberativa, directa...) que Raimundo
Viejo anuncia como la tercera era de la democracia: una democracia absoluta,
como €l lo llama. Se trata de una nueva forma de democracia sin horizonte
temporal, sin delegaciones del voto, en el que no el ciudadano, sino una multi-
tud inteligente es responsable de sus decisiones y las transmite mediante la red.
En sus propias palabras: «de la red va a la plaza y de ésta vuelve a la red» ™.
No en vano, la evolucién de la UE ha sido paralela al despliegue de las nuevas
tecnologias: sus nuevas fronteras han sido también las tecnoldgicas.

De hecho, la introduccién de una iniciativa ciudadana a nivel europeo no
puede aislarse de este contexto y del proceso evolutivo que ha llevado a algu-
nas democracias occidentales a complementar la democracia representativa

18 «Benjamin Barber publicé el aiio 1984 el libro Strong democracy: Participatory Politics for a New

Age donde cuestionaba la democracia liberal-representativa. Recuperando los principios de la democra-
cia antigua y siguiendo la tradicion republicana, Barber apostaba por una democracia fuerte basada en la
idea de una comunidad autogobernada de ciudadanos. Siguiendo esta tendencia, autores como Gutmann
y Thompson (2004) o Habermas (1999) defienden a un modelo diferente de administracion piiblica, capaz
de elaborar sus politicas a partir de la deliberacion», PARES, M., «Mds pluralidad e igualdad», La Van-
guardia, http://www.lavanguardia.com/opinion/temas-de-debate/20110612/54169365336/es-posible-otra-
democracia.html?page=1#ixzz2]Gi4HktN, 28 de enero de 2013.democracia.html?page=1#ixzz2JGi4HktN,
28 de enero de 2013.

19 KoHLER-KocH, B., «Civil society participation a democratic remedy in EU governance?», dispo-
nible en: http://blogs.eui.eu/eudo-cafe/civil-society-participation-a-democratic-remedy-in-eu-governan-
ce.html, 23 de enero 2014.

20 ViEJO, R., «Las tres eras de la democracia», La Vanguardia, 28 de enero de 2013, disponible en:
http://www.lavanguardia.com/opinion/temas-de-debate/20110612/54169365336/es-posible-otra-demo-
cracia.html?page=1#, 28 de enero de 2013.
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con nuevas formas de democracia directa. La introduccién de la ICE es, sin
embargo y curiosamente, previa a los dltimos movimientos sociales que han
reclamado mas inclusion del ciudadano en la vida politica publica?!' y respon-
de mds a un proceso inclusivo que inicié la CE en su manera de hacer politica.
A nivel europeo, la progresiva democratizacién de las instituciones responde
al proceso evolutivo descrito en el apartado. No ha sido objeto de una revolu-
cién momentanea sino que se circunscribe en la evolucidén histérica de un re-
clamo de la ciudadania cuya participacion ha dado sefiales de fatiga y busca
nuevas formas que, lejos de reinventarse, siguen siendo las mismas; solo que
con un nuevo formato.

2.2 LA DEMOCRACIA EN LA UE

Una vez cubierto el marco tedrico evolutivo, se puede afirmar que la ICE
responde a la evolucién de ese marco tedrico explicativo, en el que poco a poco
se han ido democratizando las instituciones y aumentado la inclusién en las
decisiones. Cada nuevo Tratado de reforma de la UE ha supuesto, desde este
punto de vista, un salto hacia delante 2.

En este contexto, si uno quiere repensar la influencia de la ICE sobre el
proceso democrético de la Unién, primero habria que plantearse si la UE res-
ponde efectivamente a los criterios de democracia y si puede considerarse un
sistema democrético o, con permiso de R. Dahl, una poliarquia >.

En un extremo, se hallan algunos autores que asumen la idea de que la
Uni6n estd condenada a no ser democratica®*. El argumento que emplea
Grimm es la tesis del «no demos» ». Autores que niegan la posibilidad de una
Unién Europea democratica arguyendo que la heterogeneidad es tan grande
que no se puede construir un demos. Estos autores recurren a un argumento de
envergadura casi metafisica. Se trata, en mi opinién, de un argumento reduc-
cionista que centra el debate democrético en la identidad, mds all4 de los valo-
res compartidos de valor civico que se solapan con la idea de democracia.

2l Hug, S., «Some Thoughts About Referendums, Representative Democracy, and Separation of
Powers» en: Paper prepared for the Conference on Separation of Powers: New Doctrinal Perspectives and
Empirical Findings, Haifa, 19-21 diciembre 2007, p. 2.

22 EL{AS MENDEZ, C., «La Administracién de la Comisién Europea como ejemplo de la reforma de
la administracion publica europea: andlisis en clave constitucional en el contexto de la crisis econémica,
Revista de Derecho Constitucional Europeo, Ao 10, nim. 20, julio-diciembre, pp. 19-54.

2 DAHL, R. A., Democracy and its critics, Yale University Press, New Haven, 1989.

2 GriMM, D., «;Necesita Europa una Constituciéon?», Debates, Nim. 55, marzo 1996, p. 14.

% CUESTA, V., op. cit., p. 112.
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Otros autores, como Habermas, se han referido al concepto de «nacién
civica» % para superar el problema étnico cultural planteado por la escuela del
«no demos», idea compartida también por Diez-Picazo?'.

Sin embargo, para la solucidn de la hipétesis de este trabajo, se va a re-
chazar la tesis del «no demos» utilizando los argumentos que la doctrina ha
planteado y, al respecto, se asumira que la UE es un contrato social basado en
el estatuto de libertad e igualdad comtn a todos los ciudadanos; porque si algo
comparte la UE son las estructuras de los derechos fundamentales y un pers-
pectivismo de la sociedad heredados de afios de guerras continuas.

Una vez consentida esta definicion, cabria preguntarse si puede conside-
rarse que la UE asume los fundamentos bésicos que describen la democracia
constitucional . Salta a la vista que existe la ausencia de un poder constitu-
yente que haya legitimado desde la base la construccion europea porque los
Tratados, fuente primaria del derecho comunitario, se basan en el acuerdo en-
tre Estados y no de la voluntad expresa del pueblo soberano. Esta ausencia de
un poder constituyente, de una soberania popular representada por el pueblo,
a menudo ha puesto en duda la legitimidad de 1a Unién Europea y su gobierno
como un sistema democratico por una parte de los politélogos y juristas. Como
explica Balaguer «la ausencia de democracia no ha sido algo coyuntural en la
construccion europea sino que forma parte estructural del proceso de
integracion» %.

En ese caso, ;{puede constituir la expansion de la democracia directa una
solucién al déficit inicial de la falta de un demos constituyente? Si se expande
el derecho de eleccion democrética directa, habria que justificar por qué esto
se hace asi. (Por qué expandir los recursos de democracia directa entre los
ciudadanos? ;A qué y a quién responde la 16gica participativa? ; Qué mueve a
la UE a incluir estas formas de democracia directa? Existen varios argumentos
que justifican las experiencias participativas directas *°:

(1) Argumento funcional. Una razén que explicaria la necesidad de una
implicacidn directa de los ciudadanos es que el saber es compartido y no cen-
tralizado. La variedad temética que abarcan las instituciones europeas es tan
extensa que, a veces, las instituciones no pueden acceder a todo el conocimien-

% En referencia a Habermas. CUESTA, V., op. cit., p. 112.

¥ DiEz-Picazo, L., Constitucionalismo de la Union Europea, Ed. Civitas, Madrid, 2002, pp. 76-77.

28 CUESTA, V., op. cit.,, p. 111.

2 BALAGUER CALLEJON, F., «Derecho y justicia en el ordenamiento constitucional europeo», Revis-
ta de Derecho Constitucional Europeo, afio 8, nim. 16, julio-diciembre 2011, pp. 261-282.

3 BOUSSAGUET, L., «A I’écoute des citoyens. Bilan des premieres expériences participatives a
I’échelle communautaire», Démocratie européenne en action, Notre Europe, Paris, 2010, p. 3.
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to sobre la materia. Si esto fuera asi, las leyes comunitarias estarian sesgadas.
Por ese motivo, las instituciones acuden a las contribuciones de ciudadanos,
expertos individuales en la materia sobre la que se legisla.

En otras palabras, en el contexto difuso del saber, cuando el marco cien-
tifico no es centripeto y existe un fuerte desacuerdo entre la comunidad cienti-
fica, la consulta a agentes externos aparece como una manera de aclarar las
decisiones que pueda tomar la CE para legislar?®'. Se trata de una contribucién
complementaria que, si bien no se erige como fundamento de las decisiones, si
que aporta orientacion para la adopcion final de la normativa.

El Tribunal de Justicia de la UE ha expresado esta misma opinion decla-
rando la necesidad de consultar a expertos «para asegurar los objetivos de la
proteccion de la legislacién comunitaria» **. El Tratado de Amsterdam, en su
art. 95.3, confirmaria este principio.

(2) Un argumento identitario. La participacion de los ciudadanos a ni-
vel europeo podria favorecer la transnacionalizacién de un debate mas alld de
las fronteras nacionales y despertar un sentimiento de pertenencia a la Unidn.
Efectivamente, segun este argumento las experiencias participativas y los in-
tercambios culturales favorecerian el florecimiento de un sentimiento identita-
rio de la idea europea.

El intercambio mads alla de las fronteras se convierte en un contacto inter-
personal que ayuda a crear lazos de sentimientos individuales compartidos.

(3) Un argumento de legitimacion. Es éste quizds el primer principio
que viene a la mente en cuanto a la justificacion de la participacion popular. La
crisis de legitimidad que viene asolando la UE, en auge desde los 90, podria en
parte verse moderada mediante la atribucién a los ciudadanos de un papel di-
recto en el proceso legislativo.

La Unién Europea es, sin duda, un sistema juridico-institucional com-
plejo y, en ocasiones, disfuncional. Los ciudadanos conciben la UE como
un sistema politico complejo y oscuro, si bien el andlisis ha demostrado que
la UE es en su proceso decisional mds transparente que la mayoria de los
Estados miembros *. Sin embargo, la lejania de la toma de decisiones, el
poco seguimiento que se ofrece a estas mismas y la falta de comunicacion
con los ciudadanos son solo algunos de los elementos que alimentan esta
desafeccion.

31 BOUSSAGUET, L., op. cit., p. 5.

32 Tribunal de Justicia de la UE, Affaire C 212/91, Angelopharm GmBH c. Freie und Hansestadt
Hamburg, Rec. 1994 1-171, en: Ibid, p. 4.

3 BAEZ LECHUGA, ., «La iniciativa ciudadana, nacida caddver», Blog Politikon, disponible en:
http://politikon.es/2013/07/10/1a-iniciativa-ciudadana-europea-nacida-cadaver/, 10 de julio de 2013.
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El no francés y holandés al proyecto de Constitucion en 2005 marcé un
punto y aparte en el proceso decisional de la UE. El proceso conocido con el
anglicismo de top-down en la toma de decisiones sufrié un parén debido al
descontento popular fruto de la falta de legitimacion.

Por otra parte, también existe en el plano europeo una cierta fatiga insti-
tucional **. Cada modificacion del Tratado ha sido fruto de arduas negociacio-
nes a un nivel politico donde los ciudadanos, como individuos, han tenido
poco que decir. Han observado desde la distancia cémo se suplia su poder
constituyente por una tecnocracia opaca y complicada. Muchos de los proble-
mas de la Unidn derivan de la necesidad de legitimar las decisiones politicas
mediante el apoyo popular.

En este sentido, la CE present6 como respuesta a la creciente desafeccion
el Libro Blanco sobre gobernanza (2001)* en el que abogaba por una mayor
participacion de la sociedad civil y establecia el Plan D: Democracia, Didlogo
y Debate (2005) donde se insistia sobre la necesidad de un didlogo permanen-
te 3. No parece, sin embargo, que las medidas adoptadas hayan parado la san-
gria del descontento popular. Como demostraron las elecciones europeas
de 2009 y han confirmado, en una tendencia al alza de los partidos extremistas
y eurdfobos, las elecciones de 2014.

La UE fundamenta su legitimidad en dos fuentes: por una parte, la legiti-
midad que proviene de los Estados miembros en el seno del Consejo y, por otra
parte, la legitimidad que aportan los ciudadanos directamente en las elecciones
al PE. Esta doble fuente democritica no parece, al menos hasta ahora, que
haya dado solucién a los problemas de legitimidad que sufren algunas de las
decisiones de la Unién. ;Hasta qué punto se justifica la caida de la participa-
cion ciudadana en las elecciones europeas por una cuestion de confianza en el
sistema? ;Estarfa justificado un recurso creciente a la democracia participativa
en el dmbito europeo para compensar la falta de adhesion al sistema? ¥ La
legitimidad, la biisqueda de la rendicién de cuentas o la transparencia son ar-
gumentos que actiian a favor de los instrumentos de democracia directa.

(Cudl es la especificidad de estas experiencias organizativas de democra-
cia participativa a nivel transnacional? ; Qué las hace diferentes a las experien-
cias nacionales? ;Pueden extrapolarse estos modelos nacionales a una expe-

3 RICARD-NIHOUT, G. y CoN Sypow G., «Des réformes institutionnelles a la politisation», Les
Brefs de Notre Europe, n.° 18, octubre 2010, p. 1.

¥ Comisién Europea, La gobernanza europea, Un Libro Blanco, COM (2001) 428 final, Bruselas,
25 de julio de 2001.

3% BOUSSAGUET, L., op. cit., p. 7.

37 BOUSSAGUET, L., op. cit., p. 2.
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riencia transnacional? Los ejercicios a nivel nacional si han tenido experiencias
previas a nivel subregional; sin embargo, poco se sabe de las experiencias que
van mds alld de las fronteras soberanas a nivel supranacional; por lo que seria
interesante preguntarse qué lecciones podemos aprender de las experiencias
previas y qué resultado pueden extrapolar a la dimensién europea (lo que ha-
cemos en un apartado ulterior en este trabajo).

El proceso de participacion directa en la UE ha seguido la misma légica
que el desarrollo histérico de ampliacién del sufragio. A medida que se ha
extendido el sufragio se han ampliado también las formas de participacion
directa, como solucién o como demanda popular. Si es cierto, como se afir-
ma?3®, que existe cierta correlacion entre la aplicacion de formas de participa-
cién directa y el desarrollo democrético en las dltimas décadas del siglo XX y
principios del s. XX1, esto también podria explicar la evolucién en la Unién. De
hecho, se puede hallar una analogia entre el aumento de los poderes del PE y
la expansion del sufragio, el acceso de los ciudadanos a los entresijos del po-
der, la permeabilidad de las demandas asociativas en el entramado institucio-
nal, mds transparencia, mds rendicién de cuentas... todo ello, en aras de una
mayor democratizacion de la UE.

La entrada en vigor del Tratado de Lisboa ha supuesto un nuevo punto de
inflexion en el aumento de la atribucién de competencias del PE, la cual se ha
percibido como una respuesta politica al déficit democrético de la Unién. Un
déficit democrético entendido como una serie de politicas europeas que no se
asientan en los canales tradiciones de representatividad y control y que, en
cambio, reposan en instituciones de representacion indirecta de los ciudada-
nos*’. Pese al incremento de competencias, la capacidad del Parlamento Euro-
peo para recoger la pluralidad y complejidad del ciudadano europeo no se ha
visto reflejada en un aumento de la participacion electoral. Esto y las continuas
demandas de profundizar en el fomento de la participacién ciudadana, aprove-
chando el uso de las nuevas tecnologias, han servido de patrén a las innovacio-
nes institucionales recientemente introducidas.

Con todo, sigue abierta la controversia. Elementos como la falta de un
debate transnacional, la ausencia de unas listas transnacionales con diputa-

¥ «Direct democracy has been an important feature in the development of modern democracies over

the last 200 years», SCHILLER, T. «Direct Democracy in Modern Democratic Evolution», en: sesién 1,
International Symposium on Initiatives, Referendums and Direct Democracy, disponible en: http://www.
tfd.org.tw/english/docs/Report_03_DM_P_03_14.pdf, 1 de octubre.

3 ScHARPF, F. W., «Legitimacy in the multilevel European polity», European Political Science Re-
view, Vol. 1, Num. 2. 2009, en: BERNHAGEN, P. y ROSE, R., op. cit., p. 2, disponible en: http://www.jhubc.
it/ecpr-porto/virtualpaperroom/156.pdf, 4 de febrero 2013.
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dos europeos ’ y la posibilidad de que el PE pueda elegir al jefe del ejecutivo
comunitario*', la existencia de unos partidos politicos europeos fragiles que
son incapaces de imponer su voz, la culpa sistematica a Bruselas por la falta
de resultados o la falta de un discurso politico europeo tnico **. Todo ello,
son elementos que dificultan la democratizacién y el reconocimiento de la
Unidén como un sistema politico-juridico propio. En otras palabras, el recur-
so a la democracia directa puede entenderse como un recurso alternativo a
las carencias que muestra el sistema parlamentario tradicional. A nivel euro-
peo, por algunas de las razones previamente esgrimidas, esas carencias son
mas acusadas.

El fomento de la participacion directa exige una publicidad de las leyes y
un compromiso de participacion que favorecen la creacion de una cultura eu-
ropea transnacional, casi federalista. La cultura politica y la cultura social son
fundamentales para desarrollar los mecanismos de democracia directa; espe-
cialmente, en un d&mbito nuevo como supone el dmbito europeo. Con los me-
canismos formales no es suficiente. En los dltimos tiempos, la UE, ha com-
prendido que debe promoverse desde un punto de vista politico (fop down) y
ejercerse desde la sociedad (bottom up).

Para favorecer el proceso democratizador de las normas no basta solo con
una redaccion desde arriba a modo del despotismo ilustrado, sino que desde
una perspectiva mds popular, los ciudadanos, individuales u organizados de-
ben poder ejercer los derechos que les son propios.

2.3 DEMOCRACIA Y LEGITIMIDAD: UN LASTRE DE LA UNION

En la defensa de este estudio, la legitimidad es un punto importante para
articular el discurso entorno a la ICE, porque en su creacion subyace una base

40 Parlamento Europeo, Comisién de Asuntos Constitucionales, Proyecto de Informe sobre la modi-
ficacion del Acta electoral relativa a la eleccion de los miembros del Parlamento Europeo por sufragio
universal directo de 20 de septiembre de 1976 (2009/2134(INI)).

Para un resumen de los puntos destacados, ver su blog Andrew Duff, disponible en: http://andrew-
duff.eu/en/page/electoral-reform-of-the-european-parliament, 22 de enero 2013-

4l Viviane Reding en respuesta a la intervencién de Andrew Duff y a su informe sobre las préximas
elecciones europeas de 2014. Parlamento Europeo, Comisién de Asuntos Constitucionales, Informe sobre
la mejora de las disposiciones practicas para la celebracion de las elecciones al Parlamento Europeo de
2014, (2013/2012(INI)), disponible en http://europa.eu/rapid/press-release_SPEECH-13-604_en.htm, 3
de julio 2013

42 CosTA, O. y SAINT MARTIN, E, Le Parlement européen, Réflexe Europe, La documentation
frangaise, Paris, 2009. .

CosTa, O. y BRACK, N., Le fonctionnement de I’Union européenne, Editions de I’Université de Bru-
xelles (ULB), 2011.
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ideoldgica: la ICE es un elemento fundamental para el desarrollo de la politica
comunitaria gracias al aval que estaria aportando al sistema. Y es que en la
conciencia de muchos se encuentra la conviccion de que la UE es un sistema
con déficit democritico; lo cual es cierto, aunque con excepciones *: algunos
diputados al PE han manifestado que la baja participacion electoral, por ejem-
plo, no es resultado de un déficit democrético, sino la ausencia de un gobierno
europeo reconocible y responsable capaz de animar a los ciudadanos a partici-
par; de ahi la propuesta del PE para que las elecciones supongan también la
eleccion del Presidente de la CE *.

La legitimidad es un concepto discutido, pero ha sido desde los afios 80
cuando ha devenido centro del objeto de estudio juridico y politico. La Ciencia
Politica, el Derecho, la Sociologia y otros 4&mbitos de las Ciencias Sociales han
intentado describir y explicar por qué las sociedades se sustentan en el consen-
so de una comunidad a someterse a un poder. El estudio de la legitimidad, o
como ir6nicamente menciona Arregui, el estudio de la carencia de ella®. Son
muchos autores desde diferentes disciplinas los que se han acercado al concep-
to de legitimidad. Uno de los autores ineludibles basicos, Max Weber *¢, fun-
damentaba la legitimidad en tres tipos de poderes: la legitimidad tradicional, la
carismdtica y la racional-legal. Si apartamos la legitimidad tradicional y la
carismdtica del ordenamiento comunitario, por razones de legalidad constitu-
cional y Estado de Derecho, solo nos queda confiar en que la legitimidad ra-
cional avale las decisiones de los gobernantes. En las democracias modernas,
como la UE, la legitimacién se basa en un consentimiento que se expresa me-
diante la participacion repetida en unas elecciones, dentro de un periodo tem-
poral finito. Esto seria la racionalidad de la que habla Weber. Pero esta racio-
nalidad debe ofrecer resultados para perpetuarse: el individuo quiere resultados
positivos; objeto de puesta en entredicho en los dltimos tiempos en el caso de
la Unién.

4 Pese a que algunos autores como Majone no creen que haya déficit de legitimidad porque no
conciben la UE como un sistema politico sino un mecanismo regulador del mercado. MAJONE, G., «The
Credibility Crisis of Community Regulation», Journal of Common Market Studies, n.°38, 2000, pp. 273-
302.

MORAVCSIK, A., «In Defense of the “Democratic Deficit”: Reassessing the Legitimacy of the Euro-
pean Union», Journal of Common Market Studies, n.° 4, 2002, pp. 603-634.

4 Seminario organizado por la Comisién de Asuntos Constitucionales del Parlamento Europeo.
Refuerzo de la democracia europea: Participacion de los ciudadanos - ; Cudles son los retos a los que nos
enfrentamos en las elecciones europeas de 2014?, Bruselas, 26 de noviembre 2013.

4 ARREGUL, J., «Problemas de legitimidad democrdtica, representacion y rendimiento de cuentas en
el proceso politico de la Unién Europea», Cuadernos Europeos de Deusto, Num. 46/2012, Bilbao, 2012,
p- 88.

4 WEBER, M. Economy and Society, University of California Press, Berkeley and Los Angeles,
1978.
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Pero, ;por qué tendria que ser asi?, ;por qué la legitimidad debe basar-
se en la creencia de la legalidad institucional? y si la sociedades que otorgan
la legitimidad cambian, ;qué hace pensar que aquellas normas que un dia
sostuvieron sigan siendo legitimas? La legitimidad no puede otorgarse eter-
namente. ;Ddnde se halla el punto temporal de inflexibilidad? dicho de otro
modo, ;a partir de cudndo debe revisarse el apoyo social a unas institucio-
nes? Parece ser que el periodo quinquenal en el que transcurren las eleccio-
nes europeas y el ejercicio de representacion indirecta en el Consejo no son
percibidos por el ciudadano como fuerza de influencia real en la toma del
poder y en las decisiones que de €ste se derivan. La UE goza de una legiti-
macion derivativa. Ante la escasa identificacion del elector con el PE, los
ciudadanos recurren a otra instancia de gobierno representado en la Unidn:
los gobiernos nacionales y su representacion en el Consejo. En palabras de
Beetham y Lord (1998), los actos de la UE estan legitimados por los actos de
otro nivel de legitimacion (los Estados miembros). Problemas derivados de
no tener un Presidente del Consejo o un Presidente de la Comision elegido
directamente por el pueblo*’.

Borea Odria sostiene que «la legitimidad es la creencia extendida y acep-
tada en la sociedad, del derecho o la razon que para mandar tiene un gober-
nante y que motiva principalmente la obediencia de los sibditos.»*® La legiti-
midad es, sobre todo hoy dia, un concepto multidimensional . Beetham dice
que un poder politico estd legitimado si se ejerce de acuerdo a unas creencias
aceptadas; si las normas relativas al origen de la autoridad se ajustan a una
creencia social aceptada y si las posiciones de poder son fruto del consenti-
miento de los subordinados y del reconocimiento de otras autoridades legiti-
madas’. El problema es que en la UE no existe ese asentimiento de la comu-
nidad respecto a unas normas que originariamente se basaron no en el apoyo
popular sino en los resultados. La tecnocracia europea estaba avalada por una
legitimidad de resultados que con la crisis 3! se ha puesto de manifiesto de for-
ma mads acentuada. Y digo «mds acentuado» porque llevamos décadas eviden-
ciando la desmotivacion de la ciudadania y la reduccién de la participacion
ciudadana. Desde sus origenes, la legitimidad de la UE se ha fundado en la

47 BEETHAM, D. y Lorp, C., «Legitimacy and the European Union», pp. 15-34, Ed. WEALE, A., y
NENTWICH, M., Political theory and the European Union. Legitimacy, constitucional choice and citizens-
hip, ECOR Studies in European Political Sciences, 1998, p. 17.

8 BOREA ODRIA, A., op. cit., pp. 367-373.

4 BEETHAM, D. y Lorp, C., op. cit., p. 16.

0 Ibid.

3 ELfas MENDEZ, C., «La Administracion...», op. cit., pp. 43-54.
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l6gica neofuncionalista®* basada en los éxitos de una tecnocracia presunta-
mente imparciales que velaba por los intereses de la Unidn>>.

A partir del concepto multidimensional que ofrecen Beetham y Lord >
pretendemos dar cuenta de algunas carencias democraticas de la Unién y si
éstas pueden verse, al menos en parte, compensadas por la introduccién de la
ICE. (1) Legitimidad procedimental. ;Posee la Uni6n unas normas procedi-
mentales de competicion politica e institucionalizacién que canalicen las de-
mandas de los ciudadanos a instancias politicas superiores? (2) Legitimidad en
la eficacia. ;Son los resultados de las politicas comunitarias lo suficientemente
eficaces, son producto de la eleccion del votante medio? (3) Legitimidad so-
cial. ;Existe un sentimiento de pertenencia a una comunidad politica que ga-
rantice la obediencia normativa de los ciudadanos?

Lo que estos autores no indican es si los tres elementos deben darse al
mismo tiempo. Si se trata de un continuum o, si por el contrario, son elementos
separados que pueden darse el uno sin el otro. En tal caso, habria que pensar si
la UE cumple los tres requisitos o si, en cambio, la falta de uno puede ser com-
pensada con el exceso de otro. Y si ese es el caso, en qué medida puede un tipo
de legitimidad nivelar la ausencia de otra.

Arregui en su estudio Problemas de legitimidad democrdtica, representa-
cion y rendimiento de cuentas en el proceso politicos de la Union Europea >
presenta algunos indicadores para medir el grado de legitimidad de la Uni6n y
concluye que, pese a que la historia habla a favor de un futuro aumento de la
legitimidad democrética de la Union, lo cierto es que todavia debemos hablar
de carencias democréticas.

Segun este autor, la legitimidad procede de un sistema politico que da voz
a los distintos intereses mediante un rendimiento de cuentas horizontal (entre
instituciones, o identificando los ciudadanos como un grupo de control supra-
nacional) y vertical (mediante elecciones y procesos de participacion ciudada-

32 Hix, S. The Political System of the European Union, Palgrave Macmillan, Ed. 2.%, Houndmills,
2005, capitulos 2y 3.

THOMSON, R. y HoLsi, M., «Who has Power in the EU? The Commission, Council and Parliament in
Legislative Decision-Making», Journal of Common Market Studies, 44:2, 2006, pp.391-417.

NUGENT, N., The government and politics of the European Union, The European Union Series, 6th
edition, Palgrave Macmillan, New York, 2006.

3 Soy consciente de que hay teorias intergubernamentalistas que explican precisamente la 16gica de
la integracion europea precisamente desde el lado opuesto a la 16gica neofuncionalista. MILWARD, A. S.,
The European Rescue of the Nation-State, Ed. Routledge, London, 1992, capitulo 1.

DiNaN, D. «The Historiography of European Integration», en: DINAN, D. (ed.), Origins and Evolu-
tion of the European Union, Oxford University Press, Oxford, 2006, pp. 297-324.

3 BEETHAM, D. y Lorp, C., op. cit., pp. 16-18.

3 ARREGUL, I, op. cit., pp. 107-112.
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na o mediante la identificacién de los ciudadanos como una serie agrupaciones
ciudadanas nacionales). Sobre esto Arregui afirma que «Cuanto mds institu-
cionalizados estén los procesos de rendimientos de cuentas mayor legitimidad
democrdtica y mayor eficacia del sistema politico» . La ICE podria verse
como una especie de rendimiento de cuentas tanto horizontal, si se considera
que los ciudadanos forman otro pilar institucional en la manera en que pueden
proponer legislacion europea, como vertical, si se considera que la ICE se uti-
liza como un plebiscito sobre la agenda politica que establece la CE y que de
esta manera el ciudadano puede poner en entredicho las prioridades politicas
del ejecutivo comunitario.

1. Legitimidad procedimental

En la UE existe una separacion bien establecida (pese a que no siempre
tan clara) de poderes tanto horizontal (instituciones europeas) como vertical
(entre Bruselas y los Estados miembros). Ya lo he comentado anteriormente: la
UE estd doblemente legitimada mediante 1a Comisién y el Consejo de forma
indirecta y el PE de manera directa. Sin embargo, esta legitimidad se ve discu-
tida porque esto no es suficiente. Falta competicion politica. Veamos®’: en
primer lugar, estd el PE. El proceso electoral del PE no se trata de elecciones
europeas, sino de elecciones nacionales que poco tienen que ver con la politica
a nivel europeo*®. Ademads, los miembros al PE (MEP en sus siglas en inglés)
dependen de sus partidos nacionales >y, como tal, rinden mds cuenta a ellos
que a su electorado europeo. Esto puede cambiarse con la nueva reforma del
Reglamento que ha lanzado la Comisidn respecto a la financiacién de los par-
tidos politicos europeos y a sus fundaciones ®. Pero, en tanto en cuanto los
partidos politicos europeos no gocen de una financiacién més auténoma, ex
ante, y que tengan un estatus juridico propio, la situacién sigue siendo la de-
pendencia formal de los aparatos nacionales. Hay mas, el PE como actor de-
mocrético tiene todavia, pese al aumento de poderes que le otorga el Tratado

¢ Ibid., p. 90.

57 Ibid., pp. 94-99.

% LODGE, J. (coord.), The 1999 Elections to the European parliament, Ed. Palgrave Macmillan,
Basingstoke, 2005.

% HIx, S., NOURY, A. y ROLAND, G., Democratic Politics in the European Parliament, Ed. Cambrid-
ge University Press, Cambridge, 2007.

% Comisién Europea. Propuesta de Reglamento del PE y del Consejo sobre el estatuto y la financia-
cién de los partidos politicos europeos y las fundaciones politicas europeas, COM(2012) 499 final, Bruse-
las, 12 de septiembre 2012.
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de Lisboa, serias limitaciones en cuanto al ejercicio de su poder legislativo y
de control. Finalmente, el acceso de los lobbys y a la formacion de las decisio-
nes en el PE, tampoco es del todo claro. Para resolver esta situacion, se aprobd
en 2011 un Registro de Transparencia para los lobbys (como también se hizo
para las otras instituciones), pero la adhesion a dicho Registro sigue siendo
facultativa ® por lo que no se resuelve la cuestion de fondo, ademads del hecho
que el Consejo no se ha adherido a la iniciativa. En segundo lugar, esta el Con-
sejo con sus limitaciones procedimentales. La opacidad del proceso decisorio
dificulta también el control que los ciudadanos pueden ejercer sobre éste. Ade-
mads, la delegacion de poderes de los representantes politicos a los eurobur6-
cratas deslegitima la accidén del Consejo, cuyos funcionarios no deben rendir
cuentas a nadie mediante elecciones ®2. En tercer lugar, la Comision. Esta tam-
bién tiene luces y sombras en cuanto a la transparencia y a la rendicién de
cuentas: sobre todo, ;como establece la CE su agenda politica? ;Como pasa de
las propuestas de la consulta publica al papel? ;Cudles son las reuniones con
los grupos de interés y cudles de sus proyectos se reflejan en la legislacién?
Esta imposibilidad de esclarecer el funcionamiento impide la exigencia de res-
ponsabilidades. Finalmente, el trabajo poco transparente de las Agencias regu-
ladoras. En la externalizacion del trabajo de la CE, estos organismos toman
decisiones muy importantes relativas a la legislaciéon comunitaria sin estar su-
jetas a las rigideces burocrdticas que, sin embargo, si permiten hacer el segui-
miento translucido de la toma de decisiones.

2. Legitimidad de resultados

Una de las teorias que explica la construccion de la Unién Europea es
aquélla basada en los resultados. El neofuncionalismo % ancla la legitimidad
de la transferencia de soberania a las instituciones europeas en base a la obten-
cién de buenos resultados de la tecnocracia. Segun esta teoria el motor de in-
tegracién de la UE han sido los resultados. En consecuencia, se asumiria que,
en tanto en cuanto la UE satisfaga las necesidades demandadas por el pueblo,
la construccion europea gozard del apoyo ciudadano. Esta teoria tiene también

1 Acuerdo interinstitucional Parlamento Europeo y Comisién Europea, Acuerdo entre el Parlamen-
to Europeo y la Comisién Europea relativo al establecimiento de un Registro de transparencia para las
organizaciones y las personas que trabajan por cuenta propia que participan en la elaboracion y aplicacién
de las politicas de la Unién Europea, DO L 191 de 22 de julio 2011.

2 ARREGUL, J., op. cit., p. 98.

% HIx, S., op. cit., capitulos 2 y 3.
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sus limitaciones porque no explica, por qué en un contexto histérico de bonan-
za y poderio europeo, las cifras de adhesion al sistema y participacion en las
elecciones del Parlamento Europeo seguian decreciendo; pese, a los buenos
resultados econdmicos fruto de la instauracion del euro y la ampliacion de la
UE al Este *.

Este tipo de legitimidad evalia en qué medida los resultados que produce
un sistema politico recoge las preferencias del votante medio %. En este senti-
do, podemos afirmar que las politicas europeas reflejan la expresion de la me-
dia ciudadana porque el entramado de la toma de decisiones de la Unién es tan
complejo, influyen tantos actores, que existe una ponderacion de las posicio-
nes en el resultado final®. Sin embargo, esta opinién es rebatible. El lento
avanzar de la UE, el continuismo de sus decisiones y la dificultad que entrafia
la introduccién de reformas refleja un cierto privilegio del status quo. Dicho de
otro modo: la UE es conservadora. Esto no refleja la posicion media de la so-
ciedad y es porque en la UE existen mecanismos de proteccion conservadores
del status quo que impiden la instauracién de elementos revolucionarios. El
establecimiento de mayorias dificiles de alcanzar, el retraso en las transposi-
ciones legislativas, la exclusién del método comunitario en ciertas areas poli-
ticas, el uso de la unanimidad, la complicacién de la toma de decisiones, los
recursos a disposicién de ciertos grupos son solo ejemplos de la dificultad que
tiene la Unidn para encajar cambios revolucionarios y rapidos.

Esto es importante para entender también por qué aqui se defiende que la
ICE no va a suponer una revolucién en la manera de hacer politica de la UE.
Porque el status quo institucional estd fuertemente bloqueado por cldusulas
legales y cualquier atisbo de reforma es muy dificil. En cada paso adelante, las
disposiciones normativas retienen a la ICE en el marco de lo establecido por la
ley. Se referird a ello de manera mds detallada en una seccidn posterior.

La UE perderia este tipo de legitimidad también por dos razones. Una,
porque no refleja las demandas del votante medio: cada politica «revoluciona-
ria» se diluye en decisiones que una vez adoptadas poco reflejan el espiritu
inicial de la ley. Como reconoce también Arregui «E! disefio del sistema poli-
tico de la UE también asegura que los resultados politicos que produce sean
moderados» ®’. Pero tampoco puede atribuirse, al menos en exclusiva, al con-
servadurismo de los cambios la falta de legitimidad en la UE. La segunda ra-

% TORREBLANCA, J. L., La fragmentacion del poder europeo, Ed. Icaria, Barcelona, junio 2011,
pp.23-40.

% ARREGUL, J., op. cit., p. 89.

% Ibid., p. 99.

¢ ARREGUL, I., op. cit., p. 100.
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z6n me parece mas fundamental en la pérdida de legitimidad de la Unién. La
crisis econdmica de la Unién parece perdurar y recaer en los bolsillos de las
clases mas humildes y mas numerosas de la poblacién europea. Grosso modo,
y sin ir més alld en un andlisis sobre el cual se ha vertido mucha tinta, la poli-
tica de recortes ha golpeado y sigue golpeando mds a aquellos sectores de la
poblacién que si bien antes veian en la UE una promocion de sus aspiraciones,
ahora entiende que ésta protege a aquellos que provocaron la crisis y que, ade-
mads, son los ciudadanos quienes deben pagar ahogados el riesgo que permitie-
ron otros. En otras palabras, que la UE ya no estd legitimada en las decisiones
adoptadas en los Consejos Europeos o, peor, en las decisiones adoptadas y no
aplicadas .

Las consecuencias de la crisis no han sido exclusivamente sociales y
existe un riesgo de imposicion econémica en la disciplina juridica de la protec-
cion de los derechos. La vertebracion de la Constitucion o el curso constitucio-
nal de las decisiones a partir de lo econémico se ha asentado en el debate pu-
blico europeo®. Balaguer enumera algunos de esos cambios ™. En primer
lugar, el contexto de la crisis ha permitido que una interpretacién econémica
vertebre el orden social y las bases constitucionales (como los Tratados). En
segundo lugar, esta interpretacion econémica no se limita a interactuar con
otros principios sino que pretende someterlos. En tercer lugar, la democracia
ya no constituye ahora la base de un proceso sino que se interpreta en un sen-
tido funcional: ésta es un producto y como tal se halla al servicio de la finali-
dad econémica. Por ultimo, la visién economicista de los derechos y principio
constitucionales tiende a negar el conflicto social y politico. Esta interpreta-
cidén constitucional desde una visién holistica econémica es resultado de una
reaccion politica a la crisis, victima de un contexto social que ha quedado
grabado en el marco normativo.

Si algo nos ha ensefiado esta crisis, es que no existe una sola salida a la
crisis. Asi como existen diferentes caracteristicas nacionales, también existen
distintas recetas aplicables; en contra de lo que a veces se ha querido vender
como una politica publica irremediable. Los recortes en el presupuesto que se

% Retrasos en la entrega de los fondos acordados a Espaiia en el Consejo de junio de 2012. Todavia no
habfia llegado en octubre de 2012 el Fondo Europeo para el rescate bancario. En el Consejo de diciembre de
2012 se pospone la decisi6n de la Supervisién Bancaria a junio de 2013. La politica comunitaria est colgan-
do de las elecciones alemanas en el otofio de 2013. HABERMAS, J., «Cuando las élites fracasan», EL PAIS, 20
de agosto 2013, disponible en: http://elpais.com/elpais/2013/08/13/opinion/1376411438_682870.html, 20
de agosto de 2013.

% BALAGUER CALLEJION, F., «Una interpretacion constitucional de la crisis econémica», Revista de
Derecho Constitucional Europeo, afio 10, nim. 19, enero-junio 2013, pp. 449-454.

0 Ibid.
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han puesto a los Estados del sur de Europa, se han presentado como inevitables
cuando en realidad, no lo son’!. A nivel europeo, se han tomado decisiones
fuera de los mecanismos formales, que el Derecho ha pretendido amparar en
un segundo momento 2. Esta salida tnica a la crisis ha vulnerado el valor del
pluralismo, un principio constitucional, propio de un régimen democratico ”.
La ausencia de un marco legal generd una inseguridad juridica que se vendi6
como necesaria en aras de los poderes politicos y econémicos. Esto ocurrié
por ejemplo con la reforma del articulo 136 del TFUE. En la sesion del Con-
sejo Europeo de los dias 28 y 29 de octubre de 2010, los Jefes de Estado o de
Gobierno convinieron en la necesidad de establecer un mecanismo permanen-
te de crisis para salvaguardar la estabilidad financiera de la zona del euro 7. En
diciembre de 2010, se presentd un proyecto de revision del articulo 136 del
TFUE que afiadia un apartado a tenor del cual los Estados miembros que per-
tenecen a la zona euro establecerian un mecanismo de estabilidad para salva-
guardar la estabilidad de la zona del euro. Hasta la reforma del art. 136 del
TFUE, fue la cldusula del art. 122 del mismo TFUE quien intenté apagar el
fuego que habia levantado la crisis de la eurozona con la posible salida de Gre-
cia del euro.

Particularmente, el parrafo tercero del art. 136 decia que «Los Estados
miembros cuya moneda es el euro podrdn establecer un mecanismo de estabi-
lidad que se activard cuando sea indispensable para salvaguardar la estabili-
dad de la zona del euro en su conjunto. La concesion de toda ayuda financiera
necesaria con arreglo al mecanismo se supeditard a condiciones estrictas.»
Este parrafo sustituia al articulo 122, apartado 2, del TFUE que decia «En caso
de dificultades o en caso de serio riesgo de dificultades graves en un Estado
miembro, ocasionadas por catdstrofes naturales o acontecimientos excepcio-
nales que dicho Estado no pudiere controlar, el Consejo, a propuesta de la
Comision, podrd acordar, en determinadas condiciones, una ayuda financiera
de la Union al Estado miembro en cuestion. El Presidente del Consejo infor-
mard al Parlamento Europeo acerca de la decision tomadax». El articulo 122
fue tomado con pinzas para poder cubrir el cambio del art. 136 debido a la

7' BALAGUER CALLEJION, F., «Crisi economica e crisi costituzionale in Europa», Rivista elettronica
del Centro di Documentazione Europea dell ‘Universita Kore di Enna, nim 1, 2012, pp. 82-99.

Disponible en: http://www.unikore.it/index.php/francisco-balaguer-callejon-crisi-economica, 17 de
enero 2014

2 Ibid., p. 96.

3 Ibid., p. 83.

7 Consejo Europeo, Decision del Consejo Europeo de 25 de marzo de 2011 que modifica el articulo
136 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea en relaciéon con un mecanismo de estabilidad
para los Estados miembros cuya moneda es el euro, (2011/199/UE).
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ilegalidad flagrante que suponia asimilar «catdstrofes naturales o aconteci-
mientos excepcionales» a la implantaciéon de mecanismos de garantia en la
zona euro.

El caso anterior es solo un ejemplo de los dltimos tiempos: presentado
como la tnica solucién viable 5, ante el inmovilismo que presenta el procedi-
miento comunitario de la toma de decisiones y la necesidad urgente de actuar,
los lideres politicos, acuciados por los poderes econémicos tomaron decisio-
nes en un primer tiempo fuera del marco comunitario que en un segundo tiem-
po, el derecho comunitario legitimé. Ello cre6 un vacio legal, una inseguridad
juridica que, como he argumentado si que redujo el pluralismo politico: la
decisién no fue tomada por el conjunto de los Estados afectados de la zona
euro, sino que las soluciones fueron planteadas por Berlin y Paris 7.

Las reformas para hacer frente a la crisis han rodeado los canales tradi-
cionales de poder tanto a nivel estatal como a nivel supranacional. Si antes se
ha ofrecido un ejemplo sobre la acomodacién del Derecho a las decisiones
politicas a nivel europeo, no fue diferente lo que sucedi6 a nivel nacional. En
Espafia, por ejemplo, con el objetivo de calmar a los mercados y acuciados por
las reformas que exigia Bruselas, se reformé la Constitucién a toda prisa. No
hubo ni debate ni tan siquiera consenso a nivel social. Se hizo porque vino
exigido de unas autoridades supranacionales que no estaban legitimadas por el
pueblo soberano ”’. Una forma de hacer politica que desdea los canales tradi-
cionales de la creacion legislativa: forzados por declaraciones que los lideres
estampaban en los periddicos, cartas intercambiadas por los gobernadores de
los bancos centrales y el BCE, llamadas telefénicas, contactos paralelos y pro-
cedimientos informales de poder que poco tienen que ver con el principio de-
mocrético de consulta al pueblo soberano. Y quién no recuerda el caso grie-
go 8. Cuando el pais fue a recibir el segundo plan de rescate europeo a cambio
de reformas impuestas por la Troika, el primer Ministro griego, Papandreu,
decidio someter a consulta el nuevo rescate. Fruto de esa decision, acabo aco-
rralado y fue forzado a dimitir ”°.

7> BALAGUER CALLEION, E, op. cit., p. 88.
76 BALAGUER CALLEION, E,, op. cit., p. 89 y p. 96.

7 Ibid., p.91.
8 VELASCO, I. «Papandreu, dispuesto a dimitir a cambio de un Gobierno de coalicién», El Mundo, 3
de noviembre 2011, disponible en: http://www.elmundo.es/elmundo/2011/11/03/internacio-

nal/1320322939.html, 14 de enero 2014.

7 «... from this perspective, the failure to have a Greek referendum on the outcome of the October
2011 Euro Summit, an idea proposed by the Greek Prime Minister Papandreou, but cancelled under
Franc-German pressures, is to be seen as a missed opportunity». BEUKERS, T., «The Eurozone Crisis and
the Legitimacy of Differentiated Integration», European University Institute, Max Weber Programme for
postdoctoral Studies 36/2013, Florencia, 2013, p.18.
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La actuacién durante la crisis de las instituciones europeas ha generado
un problema de principio, relativo «a las posibilidades y limites en la interna-
cionalizacion de la potestad jurisdiccional de la Union»*. Este problema de
principio ha sido el que le ha llevado a configurar un marco de rescate finan-
ciero en la frontera de los Tratados, pero externos a los mismos (también ha
sucedido con el sistema de patentes o la Adhesion de la UE al Convenio Euro-
peo de Derechos Humanos). Las instituciones europeas actiian de manera pa-
ralela pero en un espacio juridico formalmente separado ®!. De hecho, los estu-
dios doctrinales han acertado a sefialar que una de las mayores dificultades se
ha encontrado en hallar férmulas procesales que permitieran hacer frente a la
crisis econdmica, abriendo la jurisdiccién mads alld de la UE, pero salvaguar-
dando la prerrogativa de autonomia del ordenamiento de la Uni6n 2.

La crisis actual, pese a signos de recuperacion econémica®?, todavia per-
durard. Y no solo en el formato de las recetas econémicas sino también en el
marco de un quehacer politico que ha rasgado el acervo comunitario, debili-
tando la dificil legitimidad tecnocratica impuesta por el ejecutivo comunitario
y las enclenques elecciones al PE34. En vez de eso, nos hallamos ante la acen-
tuacion del déficit democratico y el desdén al derecho constitucional europeo
en sus diferentes niveles *.

Las soluciones ofrecidas a la crisis han dejado al descubierto el descon-
cierto de la integracién europea. La inmadurez de un incipiente desarrollo
constitucional europeo no ha permitido adaptarse a la urgencia de los infortu-
nios. En vez de eso, se ha visto desbordada por los acontecimientos a los que
ha sido solo capaz de responder reactivamente y nunca con prospeccion. Welle
acierta con una denominacién muy apropiada a este tipo de integracién euro-
pea y la llama «integration by catastrophe» * (integracién mediante catéstro-

80 AZPITARTE SANCHEZ, M., «La autonomia del ordenamiento de la Unidn y las funciones esencia-
les de su sistema jurisdiccional», Teoria y Realidad Constitucional,, nim. 32, 2013, p. 227.

81 PEERS, S., «Towards a New Form of EU law?: The Use of EU Institutions outside the EU Legal
Framework», European Constitutional Law Review, Vol. 9, nim. 1, 2013, pp. 37-72, en: AZPITARTE SAN-
CHEZ, M., op. cit., p. 228.

82 AZPITARTE SANCHEZ, M., «La autonomia del ordenamiento de la Unién y las funciones esencia-
les de su sistema jurisdiccional», Teoria y Realidad Constitucional, nim. 32, 2013, p. 228.

8 «El FMI ve signos de recuperacién econémica en la zona euro y en EEUU», EL PAIS, disponible
en: http://economia.elpais.com/economia/2012/03/18/actualidad/1332106428_854767.html, 17 de enero
de 2014.

8 «Enrealidad, la integracién europea se ha construido histéricamente a espaldas del Derecho cons-
titucional, como una excepcion a la realidad democrética de los Estados miembros y como un modo de
eludir el conflicto social interno mediante el propio proceso de integracion» BALAGUER CALLEJON,
F., «Derecho y justicia...», op.cit., p. 266.

8 BALAGUER CALLEJON, E, op. cit., p. 95.

8 WELLE, K., «Preparing for complexity. European Parliament in 2025. Going global, going local,
going digital», Parlamento Europeo, PE508.814, Bruselas, abril 2013, p. 8.
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fe); una legitimidad basada en la reaccién contra las presiones externas que
han empujado a la Unién hacia una mayor integracion para evitar su desinte-
gracion, algunas veces, fuera del marco legal europeo. Esta reaccion cortopla-
cista del derecho europeo ha sobrevalorado la capacidad de accién de los orde-
namientos juridicos nacionales que, sin competencias, pero con la férrea
voluntad de los gobernantes han adoptado politicas que han bordeado el limite
de la legalidad, ninguneando el procedimiento de adopcién de decisiones a
nivel europeo y sobredimensionando el poder de los Estados.

La crisis acabard pasando pero queda el precedente del inmovilismo poli-
tico a nivel europeo y la inaccion de una Comision Europea que no ha sido ca-
paz de liderar los cambios en el marco de sus prerrogativas. Una crisis que ha
tocado las prerrogativas cuasi constitucionales de la naturaleza europea®. La
contestacion ha surgido porque, con el fin de evitar la desintegracion de la
Uniodn, ésta ha optado por mds integracion dando lugar a un intervencionismo
econdémico y politico con consecuencias sociales en los Estados miembros. Si
la crisis perdura un poco mds, puede que acaben apareciendo iniciativas que
reclamen una Unién Bancaria mayor a la esgrimida en los Reglamentos, una
politica unitaria contra los desahucios, propuestas para la garantia de un dere-
cho a la vivienda bdsico, para el rendimiento de cuentas politico y para instaurar
mecanismos que eviten otra futura crisis de riesgos financieros. Todo entendido
como una politica de reaccién de la ciudadania ante la vacante que ha dejado el
ejecutivo comunitario. El espacio politico vacante, ante la ausencia de resulta-
dos satisfactorios para la ciudadania puede muy bien ser aprovechado para lan-
zar campanas ciudadanas que, por un lado den respuestas legitimadas a la crisis
y, por otro lado, que den simplemente una respuesta en el marco de un contexto
europeo que, pese a la crisis, goza todavia de la legitimidad del derecho y de
unos resultados que la han avalado hasta llegar a ser lo que es hoy dia.

En este sentido, y en respuesta, la ICE funcionaria como un mecanismo
legitimador de las decisiones.

3. Legitimidad social

También en la teoria neofuncionalista y en la teoria elitista se contempla
la integracién europea como un bien necesario introducido por los dirigentes
de los paises que en su momento decidieron ceder ciertas competencias a favor
de una gestién supranacional comiin.

8 WELLE, K., op.cit., p. 5.
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En el caso particular de la Union, este proceso top-down, también identi-
ficado como una especie de nuevo despotismo ilustrado %, pierde legitimidad
social en cuanto no existe un demos europeo en la medida en que no existe un
sentimiento de pertenencia y de solidaridad comun entre las diferentes comu-
nidades. Esto explicaria, por ejemplo, la oposicidn alemana para instaurar los
eurobonos. Tras el discurso germanico se hallaria la animadversion no tanto de
una sociedad insolidaria, sino la falta de sentimiento de pertenencia a un mis-
mo demos.

Tampoco la naturaleza de la Unién ayuda a fomentar el sentimiento de
pertenencia a una comunidad politica unica®. Las 24 lenguas oficiales de la
Union, con la entrada de Croacia, no favorece superar el escollo y el senti-
miento fordneo de que las decisiones tomadas en Bruselas pertenecen a otro
mundo y que se aplican a otra sociedad. A esto, se afladen los medios de comu-
nicacién y la clase politica nacional quienes, culpando a Bruselas de los malos
resultado y priorizando el debate nacional, no ayudan a fomentar el sentimien-
to de pertenencia a un demos europeo.

Sin embargo, el hastio de los ciudadanos no tiene por qué estar relaciona-
do directamente con la falta de participacion ciudadana. Justificar la existencia
de la ICE por una baja participacion en los comicios europeos es, por una parte,
ignorar que hay otras vias de participacion directa a nivel europeo y, por otra,
creer que la ICE es por si sola capaz de generar la legitimidad que no ha podido
obtener la Unién por otros canales. El hecho de que los ciudadanos no acudan
a las urnas ;justifica realmente la introduccién de un nuevo mecanismo de de-
mocracia directa?, ;0 es que, en realidad, se estdn infrautilizando los mecanis-
mos participativos alternativos?, pero [y si se estan efectivamente utilizando
esos mecanismos y la abstencion no respondiera a la falta de instrumentos par-
ticipativos? Se intentard dar respuesta a estas preguntas en un apartado ulterior
relativo a la Democracia directa en la UE®. Sin embargo, la dltima pregunta si
que abre una puerta a la fragil explicacién que se halla tras la legitimidad que
acredita la instauracion de una iniciativa ciudadana a nivel europeo.

8 Hix, S., NOURY, A. y ROLAND, G., Democratic Politics in the European Parliament, Ed. Cambrid-
ge University Press, Cambridge, 2007, op. cit., p. 13.

8 Existen autores como DAHL 0 SHAPIRO que no creen que pueda existir legitimidad democrética
sino hay cohesién social previa. Y en el caso de las organizaciones internacionales como califican a la
Unidn Europea la cohesion social es practicamente inexistente. DAHL, R., «Can International Organiza-
tions Be Democratic? A skeptic’s view», en: SHAPIRO, I. y HACKER CORDON, C., Democracy’s Ed-
ges, la edicién, Cambridge University Press, Cambridge, 1999.

SHAPIRO, I. y HACKER CORDON, C., Democracy’s Edges, 1a edicién, Cambridge University Press,
Cambridge, 1999. pp. 19-37.

% Capitulo VIL.
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En el concepto de «legitimidad social», el elemento temporal es impor-
tante para sostener o no el apoyo a una norma, porque el consenso muta con el
cambio generacional. Pero incluso desde este punto de vista, el «apoyo»,
«consentimiento» que se le otorga al concepto de legitimidad es discutido.
(Qué quiere decir «consentimiento»? Ante la ausencia de un asentimiento pu-
blico perpetuo, autores como Horton y Pateman®' asumen que este consenti-
miento se subsume en el mismo acto de autorizacion. Pero esta afirmacion, en
mi opinidn, estd incluyendo el compromiso tdcito y, peor, la inaccion de los
ciudadanos como actitudes reafirmantes del sistema. La pasividad del indivi-
duo o su inaccién se convertiria en fuente legitimadora del sistema. Debido a
la imposibilidad patente de calibrar el «consentimiento», la idea transgresora
de ambos autores es que el consentimiento desaparece como elemento funda-
mental de la legitimacién de los sistemas democraticos liberales y por lo tanto
la legitimidad social queda supeditada a otros instrumentos del sistema.

Un punto a afadir respecto al problema de legitimizacion del sistema de
la UE es, no solo la distorsion de la perceptibilidad del ejercicio del poder
(multiplicidad de instituciones que participan en el proceso de toma de deci-
siones, la falta de un discurso europeo representativo de un demos europeo) y
el periodo temporal de las elecciones, también la dificultad de compartir los
valores bdsicos que ayudan a la consolidacién de la legitimidad. En la UE
existe multiplicidad de tradiciones culturales *> que dificultan el consenso y la
gobernabilidad de un territorio tan vasto y tan plural desde el punto de vista
identitario.

A los problemas anteriormente mencionados, se afiade el hecho de que la
UE es un sistema multinivel ** por lo que hay una yuxtaposicion de legitimida-
des que se ejercen a diferentes niveles. La legitimidad a nivel europeo es un
concepto complejo que no puede limitarse a la definicion tradicional del térmi-
no. La legitimidad europea fluye de diferentes instancias politicas legitimadas
a su vez por elecciones directas. Pero el hecho de que la legitimidad de la UE
no siga el modelo tradicional no significa que €sta no exista y que no pueda
estar fundamentada. Estas vias distan de los canales tradicionales que han ex-
presado la voluntad popular en las democracias del siglo xx.

°l BEETHAM, D., y Lorp, C., op. cit., p. 16.

%2 BOREA ODRIA, A, op. cit.

3 Parlamento Europeo, Comisién de Asuntos Constitucionales, Proyecto de informe sobre los pro-
blemas constitucionales de una gobernanza multinivel en la Unién Europea, (2012/2078(INI)). PERNICE,
1., «El constitucionalismo multinivel en la Unién Europea», Revista de Derecho Constitucional Europea,
Afo 9, Ndm. 17, enero-junio/2012. pp. 639-671. GOMEZ SANCHEZ, Y., Constitucionalismo multinivel.
Derechos fundamentales, Sanz y Torres, Madrid, 2011./Titre’ ‘DocRef’ ‘/DocRef’
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La UE goza de una legitimidad especifica basada en lo que se podria lla-
mar «doble legitimidad difusa». «Doble» porque proviene de las elecciones
parlamentarias quinquenales y del Consejo cuyos gobiernos les representan
indirectamente. Y «difusa» porque es dificil identificar claramente los repre-
sentantes con nombres y apellidos fruto de la complejidad institucional de la
Unién y la pluralidad de sus gobernantes. La cuestion es ;puede existir el
apoyo social a la Unién aun cuando dicha legitimidad necesite ser doble para
ser suficiente y, ademads, difusa porque sea incapaz de asumir un liderazgo
claro donde se pueda esclarecer la responsabilidad politica de los errores?
Aqui entra el concepto de «estructura politica de oportunidades» . Kitschelt
escribe que, en primer lugar, estdn los elementos coercitivos, informativos,
normativos, recursos pecuniarios que motivan la participacién en el sistema
politico. En segundo lugar, la oportunidad institucional (normas formales e
informales) y en tercer y ultimo lugar, se halla el periodo de tiempo. La estruc-
tura politica de oportunidades, mds alld de la legitimidad tradicional, también
puede explicar la legitimidad del sistema. La Unién goza de una estructura
participativa plural y posibilista y como tal, la ICE responderia a esa estructu-
ra de oportunidades como un elemento institucional que garantiza el acceso de
las masas al sistema politico.

Poiares Maduro, advierte que los estudios sobre la legitimidad, particu-
larmente en la Unién Europea se equivocan en el objeto de sus variables *°.
Plantea que en realidad no se trata de los inputs®® y la reconsideracion institu-
cional del sistema, sino que se trata de nivelar el impacto politico de la Unién
y la naturaleza de las politicas. En realidad, explica, el problema de la Uni6én
con la legitimidad social no es tanto la falta de demos o la ausencia de meca-
nismos articuladores de las voluntades de la ciudadania europea (o que en
realidad estarfa tirando por tierra la razon de ser la de ICE), sino la disparidad
entre las expectativas normativas que genera la Unién y la capacidad politica
real para alcanzar los objetivos. De esa diferencia entre «razén» y «sentimien-
to» surge la frustracion y desafeccion del ciudadano. Por lo tanto, para reducir

% KITSCHELT, H. P., «Political Opportunities structures and Political Protest: Anti-nuclear move-
ments in four democracies», British Journal of Political Science, n.°16, 1986, pp. 57-85.

% POIARES MADURO, M., «Passion and Reason in European Integration» en: Conferencia en la
Humboldt-Universitit, Berlin, 10 febrero 2010, p. 8.

% Al respecto, vale la pena destacar la presentacién del estudio que se hizo el 12 de julio de 2012 en
el Parlamento Europeo, donde el Profesor Maduro comenté que, contrariamente a lo establecido por la
doctrina, la eleccion directa del Presidente de la CE no cambiaria la percepcion de los ciudadanos respec-
to a la Unién. PoIARES MADURO, M., «Reinventing Europe» en: Estudio presentado en la Comision de
Asuntos Constitucionales del Parlamento Europeo, Bruselas, 12 de julio 2012, disponible en: http://www.
europarl.europa.eu/meetdocs/2009_2014/documents/afco/dv/maduro_reinventing-europe_/maduro_rein-
venting-europe_en.pdf, 12 de julio 2012.
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la falta de legitimidad, que no es otra que el espacio entre lo que es y lo que se
espera que sea, habria que generar un nuevo debate de contrato social para
reajustar el alcance de las politicas europeas.

Otros autores, como Heidrun Abromeit, °’ defienden que un cambio en las
variables de entrada (inputs) si condiciona el nivel de aceptacioén y confianza
en la Unién. Pero concluye, y va més all4, que las soluciones que se pretenden
(acrecentar el poder del PE, dar més poder de participacion a las regiones de la
UE, maés participacion directa del ciudadano y progresar hacia una UE mads
federal) son soluciones inadecuadas ya que no se dan las condiciones que per-
miten el aumento de participacién de estas unidades a nivel europeo.

Por las razones anteriormente esgrimidas, en el marco de la legitimidad
social, concluyo que: (1) no se puede decir que la Unién no goce de legitimi-
dad (si bien ésta es doble y difusa: «doble legitimidad difusa»), (2) que, en
consecuencia, no se puede justificar la introduccién de la ICE solo por falta de
legitimidad en la UE y que, en cambio, responde a una estructura politica de
oportunidades y (3) que la creacién de la ICE no va a solventar los problemas
de perceptibilidad del ciudadano respecto al sistema politico de la Unién. En
todo caso, la ICE podria modificar la estructura politica de oportunidades de la
UE, pero en ningtn caso el de su sistema institucional.

A nivel europeo, existen ya propuestas para solventar el problema de la
legitimidad, mds alld de la introduccién de mecanismos de democracia directa
centrados en la legitimidad social (pese al caracter democratico de la ICE, ésta
no va a resolver los problemas de legitimidad en la Unién). Si no se da el con-
texto propicio, otros mecanismos de articulacion institucional pueden ser més
importantes para aportar legitimidad a la Union que la introduccién de un ins-
trumento de democracia directa. La introduccion de procesos de competicién
politica real, favorecer el debate real a nivel nacional sobre temas europeos,
educar a la élite politica nacional en las estructuras comunitarias, fomentar el
rendimiento de cuentas tanto vertical como horizontal *8, esclarecer los proce-
sos de tomas de decisiones mediante la transparencia y la reduccién de la
complejidad, evitar la excesiva delegacion de decisiones o aclarar las respon-
sabilidades de las decisiones adoptadas, etc. Todo esto son mecanismos alter-
nativos a la introduccién de mds democracia directa que aportarian también
legitimidad a la Unién y que en la mayoria de los casos no requiere cambios
en los Tratados.

97 ABROMEIT, H., «<How to Democratize a Multilevel, Multi-dimensional polity», Political theory
and the European Union. Legitimacy, constitucional choice and citizenship, Ed. WEALE, A., y NENTWICH,
M. Ecor, Studies in European Political Sciences, 1998.

% POIARES MADURO, M., Passion, op. cit., p. 12.
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En vez de eso, tenemos la introduccion de la ICE que no va a ayudar a la
correccion de la legitimidad limitada de la Unidn y, en consecuencia, que no
va a resolver el problema democratico. Hay que tener en cuenta que la estruc-
tura gobernativa de la UE no previé nunca una estructura de control democra-
tico que legitimara su actividad. Como dice Weiler «La palabra democracia
no aparece en ninguna parte de la Declaracion Schuman» 'y que la UE estd
intentando llevar a cabo unas politicas con unas instituciones y estructuras que
ataflen mas a los afios cincuenta y sesenta que al nuevo siglo'®. La ICE no
puede ser la solucidn a ese retraso institucional.

Mucho se ha escrito sobre la legitimidad en la UE. ;Cudles de todas las
legitimidades mencionadas anteriormente parecen describir mejor el funciona-
miento de la UE? Ante la clésica «la UE carece de legitimidad» o el «déficit
democratico de la Unién» son muchos los que citan los maltiples mecanismos
existentes que si otorgan legitimidad a la UE. Si la UE se ha dotado de dichos
instrumentos, ;qué mds puede hacerse? ;No se trata de un problema institucio-
nal? ;No han sido suficientes las reformas introducidas por los Tratados? ;Ha-
brd entonces que cambiar a la gente? !, El problema, segiin Weiler, es que
estos mecanismos se refieren a elementos supraestructurales: cambios que
solo afectan a la superficie del problema, cuando en realidad los problemas de
legitimidad de la Unién deben afrontarse desde la raiz misma, desde la cues-
tién de los fundamentos de la Union.

Pese a que se haya querido afrontar el problema de déficit democrético,
nunca se han abordado dos ausencias notables en la fundacién de la Unién y
que podria explicar sino el retraso institucional, si la ausencia de dos elemen-
tos claves que poseen otros ordenamientos cldsicos y no el comunitario. La UE
carece, pese a las reformas contingentes de los dltimos tiempos, incapaces de
abordar los problemas de fondo, de dos de las esencias de los regimenes demo-
craticos: el control/la responsabilidad (accountability) y la representacion '°%.

En cuanto al control y la responsabilidad. No es que no exista un control
a nivel institucional, como nos dicen algunos autores. En realidad, existe. El
problema es que se trata de controles y reemplazos a nivel administrativo, a
nivel funcionarial que tienen poco que ver con la visibilidad medidtica. Los
ciudadanos quieren poder echar a los responsables de las politicas que no han

% WEILER J. H. H., «Challenges to Electoral Participation in the European Elections of 2014. Res-
toring Electoral Faith: Prospects and Risks», Policy Department Citizens’ Rights and Constitutional
Affairs, Parlamento Europeo, Bruselas, noviembre 2013, p. 4.

100" Ibid.

101 WEILER J. H. H., op. cit., p. 5.

12 Ibid.
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respondido con el ejercicio de su cargo a lo esperado por el ciudadano. Por lo
tanto, el poder que tienen los ciudadanos en otras democracias de reemplazar
al gobierno por otro, no existe a nivel de la UE ', La responsabilidad politica
a nivel europeo es muy escasa: ;quién no recuerda el fiasco de la Cumbre de
Copenhague para el Cambio climdtico?, ;y el escaso beneficio que han su-
puesto las recetas de austeridad avaladas por el comisario Olli Rehn !™?, ;y las
ausencias notables y destacadas de la Alta Representante de la Unién? y, en
cambio, a dichos cargos politicos nunca se les ha exigido responsabilidad po-
litica en forma de dimision. ;Y qué hay de la fallida Constitucion para Europa?
JY de la ambiciosa y fracasada Agenda de Lisboa?'® No hay nadie a nivel
politico europeo que pague por los errores o politicas fallidas que se han lleva-
do a cabo a nivel europeo como si sucede en la politica nacional. De la misma
manera sucede, no solo en la CE, sino también en el PE. El ciudadano no pue-
de castigar el gobierno europeo: en primer lugar porque no existe conexion (o
escasa) entre la CE, que por su naturaleza actiia como una institucién neutral,
y el PE que, en cambio, tiene como objetivo representar las distintas ideolo-
gias. Y segundo, porque en la mayoria de los casos, poco importa la rendicién
de cuentas de un grupo politico en la cdmara. Al final, el ciudadano cuando
emite su voto lo hace pensando y castigando al partido dentro del marco nacio-
nal: a quien si puede reemplazar debido a su descontento.

En cuanto a la representacion ésta se puede incorporar el mismo comen-
tario de la anterior. Ni la CE, ni el Consejo, por su propia composicién y deon-
tologia ' se pueden permitir una defensa partidista de los intereses que el
ciudadano considera como propios. Esa deficiencia dificulta la identificacion
con las politicas europeas, que no es otra cosa que la representacion de los
intereses del ciudadano medio. La propuesta de que las elecciones europeas
reflejen también la eleccion del Presidente de la CE, como haria la eleccion del
ejecutivo en cualquier régimen parlamentario, es un cambio que tiene como
objetivo captar la atencion del ciudadano y animarlo a participar en las elec-
ciones europeas. Esta competencia entre candidatos deberia ser real, con dife-
rencias entre sus programas electorales 'Y, para evitar el paseo de candidatos
con promesas electorales de cardcter general que acaban por representar a to-
dos y a ninguno.

103 WEILER, J. H. H., op. cit., p. 6.

104 El diputado socialista Sergio Gutiérrez Prieto ha pedido reiteradamente la dimisién del comisario
para Asuntos Econémicos y Monetarios, Olli Rehn.

195 WEILER, J. H. H., op. cit., p. 6.

106 WEILER, J. H. H., op. cit., p. 6.

107 Ibid.
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La UE es muy consciente de estas dos tltimas deficiencias: la rendicién
de cuentas (accountability) y la responsabilidad politico-administrativa. Estos
dos elementos permiten que a nivel europeo se puedan adoptar politicas impo-
pulares con naturalidad debido a la ausencia de controles democraticos '%.
Ambos conceptos son indisociables de la legitimidad democratica, la siempre
tan anhelada por la Unién. Dice el Parlamento Europeo en uno de sus tltimos
informes institucionales de la legislatura 2009-2014: «Destaca que la legitimi-
dad y la rendicion de cuentas adecuadas deben garantizarse tanto a nivel na-
cional como de la UE por los Parlamentos nacionales y el Parlamento Euro-
peo, respectivamente, recuerda el principio establecido en las conclusiones de
la reunion del Consejo Europeo de diciembre de 2012 de que «el objetivo ge-
neral sigue consistiendo en garantizar a lo largo de todo el proceso la rendicién
de cuentas y la legitimidad democréticas en el nivel en que se adoptan y apli-
can las decisiones»» '%.

La gobernanza multinivel es, como ya se ha citado previamente, una pro-
blema para la legitimidad y a la credibilidad de la UE por parte de sus ciuda-
danos, pero es también el motor de su existencia y la dindmica institucional
que se ha impuesto para el desarrollo de la Unién. Ademads, a la gobernanza
multinivel se le ha sumado ahora, con la crisis de la Eurozona, nuevas formas
de integracion diferenciada, en el marco de los Tratados y fuera de los mismos.
Instrumentos que han servido para profundizar en la gobernanza econdmica, la
disciplina presupuestaria y la creacion de fondos de emergencia ''?, los cuales
han alterado la toma de decisiones en un marco acotado por el derecho comu-
nitario. La explosion de esta gobernanza multinivel y extraconstitucional ha
despistado tanto a los analistas como a los ciudadanos, los cuales hallan difi-
cultad en otorgar legitimidad a un conjunto de ideas surgidas de una idiosin-
crasia bruselense a veces casi improvisada y de unas circunstancias econdémi-
cas particularmente duras.

La legitimidad mediante la integracion diferenciada ha supuesto un pun-
to de inflexién en las politicas europeas. Beukers nos habla de la bisqueda
incesante de dar forma a unas decisiones ya tomadas de antemano. El encua-
dramiento de dichas decisiones en el marco constitucional europeo rozan los
limites previstos por los Tratados: el art. 48. TUE o el art. 352 TFUE (clausu-
la de flexibilidad) o el art. 126.14 del TFUE con el «truco protocolario» (pro-

108 BALAGUER CALLEJON, E., «Derecho y justicia en el ordenamiento constitucional europeo», Re-
vista de Derecho Constitucional Europeo, afio 8, nim. 16, julio-diciembre 2011, pp. 271

19" Parlamento Europeo, Comisién de Asuntos Constitucionales, Proyecto de informe sobre los pro-
blemas constitucionales de una gobernanza multinivel en la Unién Europea, (2012/2078(INI)).

110 BEUKERS, T., op. cit., p. 1.

57



B ANALISIS JURIDICO-POLITICO DE LA INICIATIVA CIUDADANA...

tocol trick) "', Sin citar el aclamado art. 136 TFUE al que me he referido
anteriormente.

La ambigiiedad de estos recorridos externos a las vias normales de los
Tratados, asi como la novedad e innovacidn constitucional que éstos suponen
han llevado a la indefinicidn, la duda, la falta de transparencia en la toma de
decisiones o la inseguridad juridica. Cémo el conjunto de normas evoluciona
y afecta a la legitimidad de la Unién estd todavia serpenteando los entresijos
de la legalidad. Lo que si es cierto, es que ha resquebrajado la confianza de un
publico que al menos, sabia a qué atenerse.

2.4 LA SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL ALEMAN
DE 30 DE JUNIO DE 2009: ;CRITICA O REFERENCIA?

En todo este entramado que analiza la democracia en la integracién euro-
pea, merece una mencion aparte la sentencia de 30 de junio de 2009 emitida
por el Tribunal Constitucional Alemén (Tribunal Constitucional Federal, TCF)
sobre el Tratado de Lisboa 2, en cuanto que ésta tiene una influencia notable
en la concepcidn juridica de legitimidad a nivel europeo. Esto es asi, porque,
no en vano, el Alto Tribunal alemdn ha ejercido siempre una influencia desta-
cada en el proceso de integracién europea''*. Como ejemplo, lo muestra el
papel que éste ha tenido en la proteccidon de los Derechos Humanos: sus sen-
tencias influyeron definitivamente para incluir la Carta de Derechos de la
Union en el articulado del Tratado (art. 6.1 TUE) y para solicitar la adhesion a
la Convencion Europea de los Derechos Humanos ''*. La cooperacién no se ha
presentado solo en el marco de los Derechos Humanos. A partir de los afios
noventa el aumento de las cuestiones prejudiciales presentadas, muestra la
cooperacion judicial entre Tribunales Constitucionales nacionales y el Tribu-
nal de la Uni6én Europea (Tribunal de Justicia de Luxemburgo, TIUE) !5, El
TJUE ha utilizado esto para asentar y establecer criterios constitucionales de

U Ibid.

112 Sentencia del Tribunal Constitucional Federal de Alemania sobre El Tratado de Lisboa, 30 de
junio de 2009, op.cit. .

113 MARTIN y PEREZ DE NANCLARES, J., «Ordago del Tribunal Constitucional alemdn al proceso de
integracién europea (algo mds que una sentencia critica con el Tratado de Lisboa)», Revista d’Estudis
Autonomics i Federals (REAF), Num. 13, abril 2011, p. 98.

114 MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J., op. cit., p. 98.

115 AZPITARTE SANCHEZ, M., «La autonomia del ordenamiento de la Unién y las funciones esencia-
les», op. cit., p. 226.
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cara a la integracion europea ''°. Sin embargo, la tradicional intervencion de
los Tribunales Constitucionales nacionales en la proteccion y salvaguarda de
la autonomia del ordenamiento juridico de la Unién "7, ha venido poniéndose
en cuestion por los primeros. Particularmente, la preocupacion del TCF por la
proteccidn de los Derechos fundamentales ha sido un motor de cambio en la
relacion entre Tribunales ''® en los dltimos afos.

De ahi la expectacion suscitada por la sentencia de 30 de junio de 2009
del TCF. Dicha sentencia despert6 los recelos de una parte y trajo los aplausos
de otros, ya que vieron en la sentencia una aplicacién inmediata de elementos
a favor de més transparencia y control de las decisiones bruselenses: «el resul-
tado mds evidente de la sentencia fue obligar al Parlamento alemdn a aumen-
tar su participacion en los futuros procesos legislativos de la UE» . Pero no
todo fue contento en la sentencia del TCF. Una parte importante del mundo
académico criticé elementos de la sentencia'®. Por su importancia para la
evolucion de la integracion europea y su futura influencia en la evolucién po-
litica, ergo, en el desarrollo democratico de la UE, me referiré a esas criticas
de la sentencia del Alto Tribunal aleméan. Destaco aquéllas cuyos enunciados
aspiran a influir en la ontologia de la Unién y, por lo tanto, también un cambio
en el constitucionalismo de la UE que incluye el sistema institucional y, como
no, la posicion de la ICE en el entramado europeo.

Las consideraciones del TCF sobre la aplicaciéon del nuevo Tratado han
supuesto también un andlisis sobre la legitimidad democrética de la Unidn.

16 STEIN, E., «Lawyers, judges and the making of a transnational Constitution», American Journal
of International Law, Vol. 75, nim. 1, 1981, pp. 1-27, en: ibid.

"7 Ibid, p. 2417.

18 «La construccion juridico-dogmdtica de la «restriccién de los Derechos Fundamentales» consti-
tuye un instrumento juridico destinado al logro de la eficaz salvaguarda de los derechos fundamentales
frente a las violaciones ocasionadas por los poderes piiblicos». CABEZUDO Bajo, M. J., «La restriccién
de los Derechos Fundamentales: un concepto en evolucién y su fundamento constitucional», Revista de
Derecho Politico, N.° 77, enero-abril 2010, p. 178.

19 LEHMANN, W., «Democracia europea, identidad constitucional y soberania: Repercusiones de la
sentencia del Tribunal Constitucional aleman sobre el Tratado de Lisboa en la doctrina constitucional eu-
ropea». Policy Department C: Citizens rights and constitutional affairs, Parlamento Europeo, Nim.
425.618, Bruselas, julio 2010, p. 2.

120 Algunos de los criticos de la sentencia del Tribunal Constitucional Alemén: REESTMAN, J-H. y F.
M. BESSELINK, L., en: «On the Lissabon-Urteil: democracy and a democratic paradox», European Cons-
titutional Law Review, vol. 5, 2009, pp. 341-344 o MULLER-GRAFF, P.-C.: Das Integration, vol. 4, 2009,
pp- 331-360, 0 ZILLER, J.: «The German Constitutional Courts friendliness towards European law: on the
judgement of the Bundesverfassungsgericht over the ratification of the Treaty of Lisbon», European Pu-
blic Law,, vol. 16, n§ 1, 2009, pp. 53-73 en: LEHMANN, W., op. cit. pp. 2-3.

Otros criticos. HALBEBERSTAM, D., y MOLLERS, C., «The German Constitutional Court says «Ja zu
Deutschland!», German Law Journal, vol. 10, n§ 8, 2009, pp. 1241-1257, o BIEBER, R., «As association
of sovereign states», European Constitutional Law Review, vol. 5, 2009, pp. 391-406, en LEHMANN, W.
op. cit., pp. 2-3.
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Sentencias posteriores (14 de enero y 18 de marzo de 2014) relativas al orden
constitucional a partir de las reformas econdmicas de la UE confirman la vi-
sion estatalista del TCFE. Grosso modo, el texto publicado por el TCF de 2009
considera que la Unién no es democrética y que, por lo tanto, no puede ser
fuente generadora de legitimidad. Como en las sociedades modernas o demo-
criticas (asumiendo la discutible analogia), las sociedades no sélo se sustentan
en carisma y tradicién (no son excluyentes, sin embargo) sino en la legalidad-
razon 2!, Se estd haciendo una asociacion entre democracia y legitimidad. Y
también parece hacerla el TCF que asume que no puede haber legitimidad en
la UE debido a un cimulo de procedimientos que no se adecuan a los procedi-
mientos formales reconocidos como «democréticos», acorde a un juicio y ané-
lisis muy restringido de aquello que es democrético.

La sentencia del TCF ha abandonado su tradicional Europafreundli-
chkeit '** al devenir incluso mas restrictiva respecto a otros de sus homologos
tribunales europeos ' y respecto a otras sentencias precedentes del propio
TCF, como la sentencia post Maastricht. En dicha sentencia vuelve a mencio-
narse el Staatenverbund, asociacion de Estados nacionales soberanos, la enu-
meracién de una serie de derechos estatales inalienables intransferibles sin
reforma de la Ley fundamental en Alemania, la prohibicién explicita de la
adhesion alemana a un posible Estado federal europeo, y se efectia un recor-
datorio de que la primacia del Derecho de la UE hunde sus razones en la su-
premacia de las Constituciones nacionales '*. La sentencia Maastricht plan-
teaba si el espacio europeo ofrecia indicios objetivos para permitir la
identificacion de un demos europeo que pudiera generar legitimidad democra-
tica. La respuesta es bien conocida: el TCF concluyé que no existe una fuente
de legitimidad democratica en el espacio europeo surgida de un pueblo euro-
peo, por lo tanto, el origen de dicha legitimidad solo puede residir en los pue-
blos nacionales '*. Esta vision estatocéntrica de la integracion europea ha per-
durado hasta hoy, impregnando los Tratados y rigiendo el principio de

12 Sobre Max Weber. Teoria y praxis socioldgica, David B., http://teoriaypraxissociologica.word-
press.com/2008/03/02/teoria-de-la-legitimidad-weber-y-habermas/, 23 de marzo 2012.

122 Simpatia, una posicién pro Europea.

123 El Tribunal checo hizo una evaluacién positiva de la integracién del Estado checo en la Uni6n.
Tribunal checo, Decision 2008/11/26 - P1. US 19/08: Treaty of Lisbon I. de 26 de noviembre 2008, dispo-
nible en: http://www.usoud.cz/en/decisions/?tx_ttnews%5Btt_news%5D=484&cHash=621d8068f5e20ec
add84e0bae0527552, 23 de marzo.

124 LEHMANN, W., «Democracia», op. cit., pp. 3-5.

125 AZPITARTE SANCHEZ, M., «Los confines de la democracia y la solidaridad. A propésito de las
decisiones del Tribunal Constitucional Federal Aleman de 14 de enero y de 18 de marzo de 2014, que
enjuician el marco juridico-supranacional de las politicas de rescate», Revista Espariola de Derecho Cons-
titucional, nim. 101, mayo-agosto 2014, p.319.
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atribucién de competencias y reparto de responsabilidades entre la UE y los
Estados miembros.

Todo ello cre6 en su dia un clima de insatisfaccion y critica entorno a la
sentencia del TCF que enuncio a continuacion:

(1) El problema de la representacién democrdtica en el PE. El TCF
considera que la estructura del PE no puede ser fuente directa de legitimidad
democratica '?°. Segin el Tribunal alemadn, el sistema electoral del PE no res-
ponde a la representatividad minima que permitiria a los ciudadanos expresar
sus auténticas demandas !*” 1o que supone una violacién inadmisible del prin-
cipio de igualdad electoral.

Sorprende que esta critica provenga de un Tribunal cuya jurisprudencia
responde a un Estado federal ya que de su premisa se podria también deducir,
por analogia, que solo los Estados centralistas pueden ser democraticos. En la
sentencia, el TCF deplora, por ejemplo, no solo la falta de representatividad
del PE, también la «excesiva federalizacion del Consejo» '*8. ;Se ha olvidado
acaso el TCF que las cdmaras de representacion territorial siguen esquemas de
proporcionalidad decreciente, entre los cuales el Bundesrat alemén '*?

La condicién de proporcionalidad regresiva del Parlamento Europeo pue-
de ser criticable 1%, se podria decir que es urgente una reforma de la redistribu-
cion de los escafios para ser mas fiel a la representatividad del voto; pero de ahi
a considerar condicién sine qua non para la existencia de democracia el con-
cepto tedrico «un hombre, un voto» media una gran distancia. Resulta una vi-
sion sumamente restringida del derecho a voto de un pueblo.

Por otra parte, el TCF no se refiere a la falta de democracia en la UE tni-
camente por la ausencia de proporcionalidad en la representacion de los Esta-
dos (una proporcionalidad, por cierto, acentuada con la entrada de Croacia en
la Uni6n "'); el Alto Tribunal también se refiere a la ausencia de partidos poli-
ticos a nivel europeo, a la incapacidad de que de entre los miembros elegidos
al PE salga elegido el Presidente de la CE, la debilidad de un debate auténtica-
mente europeo en las elecciones europeas o la falta de competencia real. Te-
mas a los que se refiere este estudio y que son lastres para la credibilidad del

126 LEHMANN, W., «Democracia», op. cit., p. 4.

127" Sentencia del Tirbunal Constitucional Federal de Alemania sobre El Tratado de Lisboa, 30 de
junio de 2009, op. cit.

128 T EHMANN, W., «Democracia», op. cit., p. 8.

122 MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J., op. cit., p. 116.

130" Parlamento Europeo, Comisién de Asuntos Constitucionales, Proyecto de informe sobre la com-
posicién del Parlamento Europeo con vistas a las elecciones de 2014 (2012/2309(INI)), op. cit.

131 Parlamento Europeo, Comisién de Asuntos Constitucionales, Proyecto de informe sobre la com-
posicién del Parlamento Europeo con vistas a las elecciones de 2014, op.cit.
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ciudadano para una Unidn representativa, pero que no pueden constituir la ra-
z6n fundamental para esgrimir que la Unién no es un ente democratico. La
Unidn tiene, ciertamente, deficiencias que se reflejan en la desafeccion politica
de los ciudadanos y que afectan al grado de legitimidad de la misma, pero de
ahi a la contundencia del TCF media una gran distancia.

(2) El TCF pide mas transparencia y mds control por parte de los parla-
mentos nacionales. A lo que los criticos, responden: ;jtienen el conocimiento
suficiente sobre la UE los parlamentos nacionales como para juzgar e interve-
nir en la legislacion comunitaria adoptada? Y en el caso de que dispusieran de
suficiente conocimiento, ;disponen de los recursos técnicos como para
intervenir? *> Algunos de los criticos intelectuales se han referido a esta sen-
tencia como resultado de la tradicional obcecacién del TCF por el control de
la proteccién de los derechos fundamentales y el control de las extralimitacio-
nes en el uso de facultades de las instituciones europeas '*.

Al respecto, el Alto Tribunal establece un listado de materias reservadas
al parlamento aleman '3 y sobre las cuales se deberd pronunciar previa cesion
de soberania. Dicho listado queda sujeto en la sentencia a cierto albedrio y atin
mds arbitrariedad de por qué esas materias y no otras reciben un trato especial.
Esto es preocupante, porque en la sentencia se establece un control ultra vires
por parte del TCF sobre los actos adoptados en Bruselas ' y «en contradic-
cion con el principio de atribucion expresa de competencias» '*°. Y digo preo-
cupante, porque parece que el TCF se otorga competencias que van més alld de
las juridicas, adentrdndose asi en el campo de la politica que a todas luces no
le compete.

(3) Falta de control parlamentario sobre el ejecutivo de la UE. El Tribu-
nal alemdn critica que el PE no dispone de mecanismos suficientemente efec-
tivos como para pedir cuentas a la CE. Que la CE es independiente del poder
de control que deberia ejercer el PE en un sistema parlamentario. Esta asun-
cién del TCEF, sin embargo, es arriesgada porque pone en duda que sistemas
presidenciales como el de USA o semipresidenciales como el francés sean le-
gitimos. Como critica adicional, el Tribunal alemén deja constancia de que la
CE no refleja el equilibrio de poder surgido de la cdmara comunitaria. El eje-
cutivo no tendria, en consecuencia, ni la legitimidad indirecta de un sistema

132 T EHMANN, W., «Democracia», op. cit., p. 10.

133 Resoluciones «Solange I-IIl» y «Maastricht», en: LEHMANN, W., op. cit., pp. 10-11.

134 MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J., op. cit., p. 117.

135 Das Bundesverfassungsgericht, Lissabon-Urteil de 30 de junio de 2009. Sentencia del TCF, op.
cit., apartado 240.

136 MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J., op. cit., p. 139.
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parlamentario ni la legitimidad directa propia de un sistema presidencialista.
La CE es fruto de un acuerdo entre los Estados miembros y la aprobacion del
PE. La fracasada Constituciéon Europea quiso subsanar este hecho reduciendo
el nimero de comisarios y que su nueva estructura reflejara el equilibrio de
poder. Con todo, pese a las dltimas propuestas del PE ¥, para que el ejecutivo
comunitario refleje el color politico surgido del voto popular, pasard un poco
mas de tiempo; si bien se quiere ver ya reflejado en las proximas elecciones 8.

(4) Eldesequilibrio de poderes entre el Consejo y el PE dentro del mar-
co legislativo. La inferioridad legislativa del PE se ha reducido al minimo des-
de la entrada en vigor del Tratado de Lisboa. Este hecho, sin embargo, no ha
influenciado en la opinién del Alto Tribunal, quien ha afirmado que la Uni6n
no es un ente con legitimidad debido al desequilibrio legislativo entre el Con-
sejo y el PE pese a que en el proceso legislativo el PE es colegislador en la
mayoria de los temas. Ademds, se enunciaban ejemplos de las tltimas refor-
mas requeridas en el marco econdémico, las disidencias de Reino Unido y el
uso de la unanimidad en ciertas temdticas que han llevado a la firma de trata-
dos internacionales ad hoc que escapan al escrutinio parlamentario '*. El pro-
blema es que el TCF ha hecho de la excepcion la norma; es decir, que se ha
referido a aquellas excepciones como si fuera el funcionamiento normal de la
Unidén cuando en realidad son excepciones al método comunitario.

Por otra parte, el TCF también critica que el poder de iniciativa legislativa
reside en la CE. El PE puede instar a la CE a iniciar un proceso legislativo pero
el monopolio es exclusivo de ésta tltima.

Finalmente, el TCF se refiere al poder limitado del PE mas all4 del mar-
co legislativo ordinario '*°, mostrando una notable incapacidad para hacer
valer su voluntad fuera de este marco. Como consecuencia, existen todavia
areas que escapan a su control. De ahi que el TCF afirme que la UE no es
legitima del poder soberano que alberga el pueblo, en el caso de que como
ellos mismos también criticaron en su sentencia, el PE sea verdaderamente
representativo.

(5) Eldéficit democrético que arguye el TCF obvia que no ha habido
cambios en el PE desde su creacion, anclado en la estructura de la CECA y

137 Parlamento Europeo, Comisién de Asuntos Constitucionales, Proyecto de Informe sobre la mo-
dificacién del Acta electoral relativa a la eleccién de los miembros del Parlamento Europeo por sufragio
universal directo de 20 de septiembre de 1976, op. cit.

138 Parlamento Europeo, Resolucién del Parlamento Europeo, de 4 de julio de 2013, sobre la mejora
de las disposiciones practicas para la celebracion de las elecciones al Parlamento Europeo de 2014,
(2013/2102(INI)). 3

139 Uni6n bancaria (Banking Union), Mecanismo Unico de Supervision, etc.

140" Llamado cominmente «codecision».
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congelado en los afios 80, previo a la publicacién del Acta Unica Europea.
Ademds, la ausencia de un demos europeo tampoco puede justificar el reti-
ro de la cesién de competencias a este ente supranacional '*!. Como afirma
Martin y Pérez de Nanclares, el PE es elegido por sufragio universal direc-
to libre y secreto '#? y con la entrada en vigor del Tratado de Lisboa se ha
generalizado su participacion en el sistema legislativo ordinario 43 cuyo
poder se equipara al Consejo. El articulo 2 del TUE recoge explicitamente
el principio democratico como articulador del sistema institucional de la
Union.

(6) Un cierto estatocentrismo respecto al rol del Estado y la soberania
exclusiva '*, Ciertamente, el concepto de Estado-nacion sigue estando vigente
hoy dia en el marco de las relaciones internacionales, pero no es la tinica forma
de concebir el estatus juridico-politico en el marco mundial. En un contexto de
globalizacidn, las entidades estatales, sus fronteras soberanas se difuminan y
recobran protagonismo las entidades supranacionales o, en el caso particular
que nos ocupa: la UE. Ademds, como indicé el Tribunal checo, la cesion de
competencias no debe comportar una pérdida automética de soberania, sino
que en su conjunto, la soberania estatal puede salir reforzada de una gestion
comun '¥. En el caso de la sentencia del TCF, la necesidad del respeto por la
soberania alemana se repite de manera constante en contraposicién con la au-
sencia destacada de la mencién al principio de cooperacion, por ejemplo. Al
respecto, el TCF se autoconsidera el tnico capaz de preservar la integridad
alemana de la ley fundamental alemana ', De ahi también la concepcion de
Herren der Vertrige o los Estados como duefios y sefiores de los Tratados tal
y como fue descrita por el clasico Jellinek '*7. Carlos Vidal destaca que dicha
expresion pretende ser una especie de recordatorio por parte de la Corte alema-
na a Bruselas. Una especie de advertimiento a las instituciones comunitarias
sobre la fuente soberana de la legitimidad que reside en los Estados miem-
bros 48, Aflade ademads, que es contradictorio que el Derecho comunitario os-

141 MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J., op. cit., p. 118.

142 Art. 14.3 TUE.

143 Art. 289.1 y 294 TFUE.

144 MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J., op. cit., p. 109.

145 Tribunal checo, Decisién 2008/11/26 - P1. US 19/08: Treaty of Lisbon I. de 26 de noviembre
2008, op. cit.

146 HABERLE, P. «La regresiva «sentencia Lisboa» como «Maastricht-II anquilosada», Revista de
Derecho Constitucional Europeo, Num 12, 2009, pp. 397 y 405.

YT Allgemeine Staatslehre.

148 VDAL PrADO, C., «Nuevos (y viejos) recelos del Tribunal Constitucional Federal alemén frente
a la eficacia del Derecho comunitario», Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, nim. 77, mayo-
agosto 2006, p. 305.
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tente una primacia reconocida a nivel teérico pero negada en la practica por la
doctrina del Tribunal Federal aleman '*°.

(7) La continua referencia a la clausula de la eternidad (Ewigkeitsklau-
sel) de la Ley Fundamental (articulo 79.3 Ley Fundamental de Bonn) '*°. Esta
clausula responde a situaciones concretas histdricas muy precisas y fue pensa-
da para amenazas del orden democritico alemdn excepcionales (a nadie se le
escapa que dicha norma responde a los eventos histéricos especificos de Ale-
mania). Sin embargo, el uso (o abuso) *! de esta cldusula frente a los limites de
la cldusula europea (art. 23 LFB) banaliza la extraordinariedad para la cual la
primera fue concebida.

(8) Ausencia de una perspectiva europea (Europafreundlichkeit '*%). Es
Ilamativo sin duda, que la sentencia del Alto Tribunal omita cualquier referen-
cia al principio de cooperacién con el Tribunal de Justicia de 1a Unién Euro-
pea '33. Peor atin, no se identifica ninguna intencién por parte del TCF de plan-
tear una cuestion prejudicial '3*. Estas mismas ausencias destacadas omiten las
potencialidades del articulo 23 (fruto de la reforma constitucional de 1992)
reformado tras la firma de Maastricht, asi como la omisién también del predm-
bulo de la Constitucidn alemana y su mencién expresa a la bisqueda de la paz
en el mundo en el marco de una Europa unida.

(9) Democracia estatal. Argumentar como lo ha hecho el TCF y viene
haciendo particularmente desde la sentencia sobre el Tratado de Maastricht,
implica caer en una cierta entronizacién de la democracia, entiéndase como
aquella creada por los Estados nacionales '*°. La defensa que hace el Tribunal
alemdn de la democracia anclada en el marco nacional impide y renuncia al
poder transformador del Derecho. Y ademads ignora, que la existencia de insti-
tuciones supranacionales corresponde, precisamente, a una necesidad demo-
cratica ' fruto de la evolucion del marco social.

El TCF utiliza para valorar el grado de legitimidad y democratizacion
una unidad de medida que no es apta para calibrar el funcionamiento de la
Unioén: la democracia nacional. El Tribunal de Karslruhe utiliza este criterio

149 VIpAL PrADO, C., op. cit., p. 306

1530 MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J., op. cit., p. 114.

51 «... existe una referencia omnipresente (apdos. 175, 182, 193, 208, 211, 218, 219, 244, 245, 261,
etc.)», MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J., op. cit., p. 117 y p. 138.

152 Ibid., p.122.

153 Ibid., p.126.

154 Ibid.

1% INNERARITY, D., «;Quién asegura la democracia en la UE? La defensa de los jueces alemanes del
Estado nacional puede entorpecer los retos de mayor integracién», EL PAIS, 6 de septiembre 2013, dispo-
nible en: http://elpais.com/elpais/2013/08/28/opinion/1377707372_305579.html, 17 de febrero 2014.

156 Ibid.

u-
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como el Unico apto para valorar el grado de democratizacion de la Unién 7.
Una critica principal que se ha efectuado a esta sentencia es que analiza desde
los pardmetros del constitucionalismo nacional un ente (la UE) que no puede
ni debe responder a los conceptos juridico-politicos tradicionales del Estado
de Derecho, sino que debe responder a nuevos conceptos dogmaéticos solo va-
lidos para la UE, que atin estan por crear.

(10) La extrapolacién de unos resultados que pueden ser entendidos
como impuestos. El TCF no se da cuenta de que al arrogarse la democracia
de la Unidn estd imponiendo unilateralmente condiciones de integracién a
otros Estados miembros, que ahora si, no estarian legitimados porque res-
ponden a una légica nacional interna de Alemania y no a un acuerdo alcan-
zado sea por el PE, legitimado directamente en las urnas, o sea por los go-
biernos de la UE, legitimado indirectamente. En otras palabras ;Qué pasaria
si todos los Estados empezaran a poner condiciones adscritas a particularida-
des de los sistemas nacionales? Que la UE serfa imposible de gobernar. La
jueza Liibe-Wolf lo ejemplifica esto con la cuestion siguiente relativa a las
sentencias sobre la modificacién de la Unién monetaria de la Unidn «puede
defenderse plausiblemente desde una teoria de la democracia el hecho de
que el organo judicial de un solo Estado miembro ponga en tela de juicio
elementos sustanciales —algunos pensardn que incluso su propia existencia-
de la union monetaria?» '8

Tal vez el gran problema de TCF respecto a la sentencia de Lisboa es que
no da buena cuenta de los cambios que el Tratado de Lisboa introduce y de las
nuevas expectativas legislativas iniciadas para cambiar los déficits de represen-
tatividad que tanto preocupan al Tribunal aleman: ni el aumento de los poderes
legislativos, ni la inclusion de los parlamentos nacionales en el proceso legis-
lativo, ni el hasta ahora fracasado intento de reformar el Acta electoral, ni la
reforma del estatuto de los partidos politicos europeos, ni tampoco la introduc-
cién de la ICE supone una reconsideracion de la actitud de la Corte federal
alemana. Y, sobre todo, el problema estd en que el Tribunal Constitucional
aleman analiza desde los conceptos juridico-politicos del constitucionalismo
alemdn una nueva realidad casi constitucional, cuando lo que requiere este
nuevo constitucionalismo multinivel y europeo es la creacidon de nuevas cate-
gorias que permitan su andlisis '¥.

57 Ibid.

158 AZPITARTE SANCHEZ, M., «Los confines de la democracia...», op. cit., p. 325.

139 CastiLLO DE LA TORRE, F., «La sentencia del Tribunal Constitucional Federal Aleman de
30.06.2009, relativa a la aprobacién del Tratado de Lisboa — Andlisis y comentarios», Revista de Derecho
Comunitario Europeo, nim. 34, Septiembre/Diciembre 2009.
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Quién sabe si los futuros cambios modificarén el recelo del TCF respecto
a la integracion europea. El caso es que ante la ausencia de cambios visibles,
el Alto Tribunal se muestra escéptico respecto a la capacidad que tiene la
Union para representar los intereses de los ciudadanos alemanes. Por exten-
sién, se deduce que la UE tampoco podria representar al resto de ciudadanos
europeos. Dicho de otro modo, de la Lissabon-Urteil se deduce que la Unioén
no es un ente legitimo para con, como minimo, el pueblo aleman y, como
maximo, los ciudadanos de los Estados miembros europeos.

Esta controvertida sentencia puede verse como un punto mds de la dialéc-
tica entre el TCF y el TJUE '°, en lo que ha venido siendo la europeizacion de
las constituciones nacionales y la constitucionalizacion de los tratados de la
UE '®1, O también puede verse como una «llamada al orden» por parte del Tri-
bunal de Karlsruhe en medio, como decia, de una situacion econdmica euro-
pea que genera una desconfianza en el pueblo aleméan. En cualquier caso, ha
sido una sentencia muy criticada, también por notables juristas alemanes. Con
todo, las criticas no parecieron conmover al Tribunal que poco después de las
alusiones a su actuacion, en una sentencia de 2011, analizé ptiblicamente por
escrito todas las criticas y concluyé que no hallaba motivos para retractarse de
la sentencia sobre el Tratado de Lisboa (Rubio Llorente habla incluso de arro-
gancia por parte del TCF) ¢,

Lo cierto es que esta posicion del TCF no es nueva y responde a una
tradicion de enfrentamiento con el Tribunal de Justicia de Luxemburgo, en
un inicio dirigida a la proteccién en materia de Derechos fundamentales '6* y
posteriormente ampliada a otros temas como la divisién competencial. Sobre
todo desde el Tratado de Maastricht, el TCF ha venido desarrollando una

160 MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J., «La contribucién del Tribunal Constitucional alemén al
Derecho comunitario europeo: el permanente «tira y afloja» con el Tribunal de Justicia de la UE», RrpoLL
CARULLA, S., (dir.) y UGARTEMENDIA ECIZABARRENA, J. 1. (coord..), Espaiia ante los tribunales interna-
cionales europeos. Cuestiones de politica judicial, Onate, IVAP, 2008, pp. 175-197 en: MARTIN Y PEREZ
DE NANCLARES, J. op. cit., p. 100.

161 Ibid., p. 101. .

12 RuBIo LLORENTE, F., «No es el Bundesbank. Son los jueces», EL PAIS, 27 de junio 2013.

13 «En materia de proteccion de los derechos fundamentales (la saga Solange en la que el BVerfG
dijo, mds o menos, que, en la medida en que el Tribunal de Justicia no controlaba el respeto de los dere-
chos fundamentales de los ciudadanos europeos por parte de las instituciones europeas, los Tribunales
Constitucionales nacionales debian hacerlo. Esto es historia porque el Tribunal de Justicia dijo que los
derechos fundamentales eran principios comunes también del Derecho europeo y, hoy, la Union Europea
dispone de su propia Carta de Derechos Fundamentales y el Tribunal de Justicia ya se ha dado por ente-
rado de que tiene que someter a control todos los actos legislativos o administrativos de la Union con la
vara de medir de los derechos fundamentales)», ALFARO AGUILA-REAL, J., «El Tribunal Constitucional
Aleman refuerza el poder del Tribunal de Justicia, que decidira sobre los instrumentos de politica moneta-
ria» de 7 de febrero 2014, disponible en: http://derechomercantilespana.blogspot.be/2014/02/el-tribunal-
constitucional-aleman.html, 14 de febrero 2014.
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doctrina que «desequilibra la doble legitimidad de la Union en favor de los
Estados» '*. Esto significa que las leyes de la Union que lidien con una ma-
yor integracién deben ser supervisadas por los Tribunales Constitucionales
nacionales (al menos en Alemania, por el Bundesverfassungsgericht'®).
Esta vision del control nacional para garantizar la democracia y erosionar la
legitimidad es una doctrina que tras la defensa del TCF se ha expandido a
otros tribunales Constitucionales (Reptblica checa, Polonia, Portugal o
Estonia) ',

El problema es que con la posicion, a veces «arrogativa» '’ de sus sen-
tencias, lo que a veces pretenden es solo «describir» cuando estdn llevando a
cabo una actividad performativa '*®: no dicen lo que hay, sino lo que debe ser.
De ahi a la judicializacién de la politica hay un breve paso. Segiin Rubio
Llorente '°, 1a judicializacion de la politica puede existir por voluntad poli-
tica (como sucede en Espaifia, donde la falta de un acuerdo politico, abre la
via a que el poder judicial decida sobre asuntos que deberian ser estrictamen-
te politicos) o por voluntad de los jueces (como sucede con el TCF en Ale-
mania, donde el Alto Tribunal se ha arrogado la potestad de dirimir cuestio-
nes politicas mediante la via judicial, lo que también se ha llamado en alemén
Justizformige Politik '"°).

En mi opinién, seria un error concebir la dialéctica entre los Tribunales
como un juego de suma cero en el que donde uno lo gana todo el otro lo pierde.
La existencia de un didlogo judicial leal entre el TCF (como motor y freno de
la integracion), otros Tribunales constitucionales europeos y el Tribunal de
Justicia de la UE debe ser concebido como una retroalimentacion fruto de una
dialéctica hegeliana. El problema, sin embargo, es que esta sentencia sienta
precedente. Como afirma Lopez Castillo «deja tras de si un inquietante pano-
rama que, trascendiendo del circulo interno, no tardard mucho en hacerse
notar en todo el espacio juridico de la UE» '"'. Como ultimo apunte, una puer-
ta abierta a la esperanza: pese a la dura sentencia, cabe decir que los dltimos
movimientos del TCF no han sido de freno al papel del Tribunal de Justicia de

164 INNERARITY, D., op. cit.

165 Tribunal Federal Constitucional en aleméan.

166 INNERARITY, D., op. cit.

17 TORREBLANCA, J. I, «Karlsruhe», Blog Café Steiner, 12 de febrero de 2014, disponible en: http://
blogs.elpais.com/cafe-steiner/2014/02/karlsruhe.html, 17 de febrero 2014.

168 INNERARITY, D., op. cit.

19 RuBIO LLORENTE, F., op. cit.

170 Ibid.

7l L6pPEZ CASTILLO, A., «Alemania en la Unién Europea a la luz de la sentencia Lisboa de 30 de
junio de 2009 del Tribunal Constitucional Federal aleman», Revista Espariola de Derecho Constitucional,
Nuam. 87, 2009, p. 339.
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la UE; al contrario '”2. Un ejemplo es la tdltima sentencia publicada el 14 de
enero de 2014 sobre el Mecanismo Europeo de Estabilidad y sobre el acuerdo
del Banco Central Europeo de comprar en el mercado secundario la deuda a
corto plazo emitida por los Estados . El TCF se encontraba ante la dificil
disyuntiva de desautorizar al Bundesbank (Banco Central aleman), quien ha
criticado como improcedente al Banco Central al haber acordado la comprar
deuda, o desautorizar al Gobierno y al Bundestag al aceptar como constitucio-
nal la compra de deuda.

Al final, el TCF ha preferido inhibirse de la querella contra el programa
de compra ilimitada de deuda soberana y remite el asunto al TJUE. Pese al
espaldarazo que pueda suponer dicha remision ', en la sentencia el TCF eva-
Ida el programa de la compra de bonos y se ha pronunciado favorablemente a
las tesis mas conservadoras del Bundesbank. De hecho, el TCF sostiene en la
sentencia que hay indicios para defender que el banco emisor se inmiscuye en
la soberania de los Estados miembros y viola el principio de los Tratados que
prohibe la financiacién directa de los Estados!”. También sostienen que la
creacion de un programa como el propuesto por el BCE conlleva una signifi-
cante redistribucién de la riqueza, que no esta prevista en los Tratados . De
la sentencia se puede entrever que el TCF no cierra la puerta a futuras restric-
ciones. Seis de los ocho magistrados que forman el TCF han visto indicios de
ilegalidad en el programa y no ha perdido ocasién el Alto Tribunal, como ya
hizo en la sentencia sobre el Tratado de Lisboa, para recordar que tiene la fa-
cultad de someter la actividad de la Unién a un triple control: el de los dere-
chos fundamentales, el del exceso de competencia y el de la identidad '”’.

Con todo, la posicion del TCF sobre el ambito de actuacién del BCE ha
sido a veces ambigua. Mientras la sentencia de enero cefifa el &mbito de actua-
cién del BCE, la sentencia de marzo avala la reforma del art. 136.3 TFUE, el
Mecanismo Europeo de Estabilidad (MEDE) y el Tratado de Estabilidad,
Coordinacién y Gobernanza '’®. Azpitarte demuestra sin embargo, que pese a
la aparente ambigiiedad existe una unidad conceptual que las hermana. Las

172 Sentencia del TJUE de 22 de noviembre de 2005, Werner Mangold y Riidiger Helm (C-144/04,
Rec., p. I-9981), en: MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J., op.cit., p.103.

'3 Mds frecuentemente utilizado en sus siglas inglesas: OMT (Outright Monetary Transactions).

174 GOMEZ, J., «El Constitucional alemén allana el camino a que el BCE compre deuda», EL PAIS,
7 de febrero 2014.

175 Ibid.

176 Ibid.

177 Este autor argumenta que para el Tribunal alemén, la primacia del derecho comunitario tiene el
limite de la proteccion de los derechos nacionales garantizados en la Constitucién teutona. Rusio Lro-
RENTE, E., op. cit.

178 AZPITARTE SANCHEZ, M., «Los confines de la democracia...», op. cit., p. 302.
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razones que llevan a la justificacion de las sentencias y los interrogantes que
plantea el TCF respecto a la democracia y la solidaridad asientan doctrina en
el futuro evolutivo de la legislacion europea y su capacidad de accién. Hay
que recordar, como hace Azpitarte, que es precisamente el principio demo-
crético sobre la integracion europea el que permite el examen del TCF sobre
los actos de la Unién y que este control solo se ejercerd en el caso de que
estas dltimas incurriesen en una extralimitacion flagrantemente lesiva (24,
Bundesverfassungsgericht) '". El presupuesto forma parte de estas materias
que quedarian sujetas al estricto control del Parlamento alemdn, representante
del pueblo, por lo que la creaciéon del MEDE pondria en riesgo el principio de
sufragio del ciudadano alemén; riesgo vano si el BCE se rigiera por los princi-
pios de independencia y la estabilidad de precios '*. Sin embargo, resuelve el
TCF en su sentencia de enero que la normativa europea estd incumpliendo los
principios y ayudando financieramente a los Estados en una clara infraccion de
la atribucién competencial. En cambio, en la sentencia de marzo el TCF afirma
que la reforma del art. 136 TFUE «no establece mecanismos financieros ni
habilitaciones presupuestarias a favor de otros actores» '8'. En opinion de Az-
pitarte este aparente oximoron se resuelve a partir de cuatro respuestas del
TFC: el TCF reconoce a la UE una amplia potestad de gasto no finalista, una
redistribucién exclusivamente regida por el mercado, las transferencias inter-
territoriales en el marco del principio acreedor-deudor y la gestion de la poli-
tica monetaria '*2, En cualquier caso, el TCF deja en sus sentencias un estrecho
marco de actuacion a la UE.

Estas ultimas sentencias y la lucha por la legitimidad se enmarca en opi-
nién de algunos en una «guerra fria juridica» '** que enfrenta al Bundesverfas-
sungsgericht contra las instituciones europeas. Las limitaciones que ha im-
puesto el TCF son, naturalmente, una manera de entender la primacia del
derecho comunitario y sus compatibilidades con el derecho nacional aleméan.
Existen, naturalmente, otras posiciones que defienden un replanteamiento de
las doctrinas constitucionalistas alemanas y reclaman una forma de pensar ori-
ginal que halle amparo entre el equilibrio de lo intergubernamental y lo trans-
nacional, un equilibrio que dltimamente se ha decantado mds hacia lo nacional
y deberia ser recuperado a favor de las instituciones comunitarias '**. La valo-

""" AZPITARTE SANCHEZ, M., «Los confines de la democracia...», op. cit., pp. 302-304.
180 Ibid.

81 Ibid, p. 312.

182 Ibid, p. 326.

183 TORREBLANCA, J. 1., «Karlsruhe», op. cit.

184 INNERARITY, D., op. cit.
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racion del nivel democratico y la legitimidad de la Unioén deberia tener en
cuenta la evolucion de los preceptos normativos mds alld del marco de los
Estados nacién. En otras palabras «la cuestion acerca de Europa no deberia
ser si es completamente democrdtica sino si es adecuadamente democrdtica
dado el tipo de entidad que consideramos que es.» '®,

El objetivo de este apartado tercero ha sido contextualizar la ICE en el
marco diacrénico que ha permitido su concepcion y evolucion. Una historia de
la democracia directa en un marco generalista que ha permitido, con el paso
del tiempo, la creacion de una iniciativa popular a nivel europeo. La compren-
sién de esta evolucion asi como el estudio de la legitimidad deja entrever la
materia ontoldgica que es objeto de discusion aqui. La concepcidn y posterior
progresion de la ICE no es independiente del contexto. Este marco le ha otor-
gado unas caracteristicas particulares que explican su proyeccion futura y ayu-
dan a acotar los limites de su estudio.

La fuente de legitimidad que explicaria tanto su creacién como su conso-
lidacién en el ordenamiento juridico europeo es origen de diferentes posicio-
nes doctrinales. La legitimidad por si sola no puede explicar la aparicion de la
ICE en el marco de una UE desgastada por la falta de apoyo al ciudadano. Las
posiciones doctrinales aqui recogidas ejemplifican las distintas razones para
considerar el grado de democratizacion y legitimacion de la UE con el objetivo
de justificar en mayor o menor medida la introduccion de la ICE.

Sobre esta legitimidad se ha pronunciado el Tribunal Constitucional ale-
mdn, quien en su conocida sentencia de 30 de junio de 2009 ha considerado
que la Unidén debe todavia convertirse en un ente merecedor de la legitimidad
nacional. Un campo minado para la integracion europea.

185 INNERARITY, D., op. cit.
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Este apartado cuarto se refiere a la historia especifica que ha llevado a la
instauracion de la ICE. Un camino solo posible en el marco de un contexto
politico favorable a la introduccién de mecanismos de democracia directa.
Para ello, el andlisis de esta seccion, contextualiza la ICE desde un punto de
vista diacrénico y otro sincrénico, mediante la comparacion dltima de los or-
denamientos juridicos vecinos. Finalmente, este apartado menciona otras ex-
periencias de participacién directa con los que cuenta la UE; instrumentos que
en la mayoria de los casos pasan desapercibidos al ciudadano.

3.1 HISTORIA CONCRETA DE LA INICIATIVA CIUDADANA
EUROPEA

La ICE no ha sido producto azaroso de empefio politico entregado a la
voluntad ciudadana. Esta ha respondido a un contexto histérico determinado
cuya evolucién concreta se encuadra en un marco general histérico y cuyos
rasgos principales han sido descritos en apartados anteriores.

La ICE ha sido posible gracias al conjunto de transformaciones sociales
y técnicas que se han venido dando en las dltimas décadas: la revolucién tec-
noldgica e Internet, paralelamente al aumento demogréfico y un contexto so-
ciopolitico favorable. Mas concretamente, la ICE fue una iniciativa «top
down», marcada por la voluntad de unos lideres politicos que desde arriba in-
trodujeron este nuevo instrumento; aunque no hubiera podido entenderse nun-
ca sin la presencia de unos agentes sociales (asociaciones europeas; grupos de
ciudadanos, etc.) que presionaran desde las bases para introducir este tema en
la agenda politica.
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Sobre todo, a partir de 1989, con la caida del Muro de Berlin y los cam-
bios politicos que se produjeron, los Estados han incluido elementos de demo-
cracia directa en sus ordenamientos con el objetivo de hacer a sus poblaciones
mads inclusivas. Algunos expertos han querido ver en esta tendencia elementos
ciertamente optimistas y han avanzado que este proceso inclusivo estd abrien-
do paso a la instauracion de una «superdemocracia» !. Estos expertos se basan
en la progresion de las tltimas décadas (con su punto élgido al final de la Gue-
rra Fria). Si en los ochenta, el 40% de los Estados mundiales respetaba los
valores democraticos fundamentales, en 2010 esa cifra alcanzaba el 85%2.
Pero si esa progresion es sorprendente, mds lo es que en nueve de cada diez
paises se presente algin tipo de instrumento por el que el ciudadano puede
participar directamente en politica (participacién en el sentido de «ser capaz
de influenciar») 3. Si ademas, afiadimos los resultados de una encuesta publica-
da por World Public Opinion* en el que el 85% de las personas encuestadas se
decantaba por un gobierno fundamentado en la voluntad del pueblo, y los ulti-
mos movimientos sociales que pedian mayor inclusion en los mecanismos de
participacion ciudadana; entonces, si puede uno creer que los instrumentos de
democracia directa estdn destinados a gobernar el mundo.

Pero no es asi. No todo son luces en las democracias mundiales y realiza-
bles las pretensiones de la expresion de la voluntad general. En el triunfo de la
democracia como principio mas que como dimension real, algunos espacios
politicos se han consolidado como verdaderas poliarquias . Pese al debate ins-
taurado en torno de la crisis en la Unién Europea, la recesiéon econémica, la
prima de riesgo, el déficit, el pago de la deuda, etc. esto no pone en entredicho
la creencia de que la democracia es la forma de gobierno menos imperfecta® o
al menos que los ciudadanos siguen creyendo en este sistema antes de recurrir
a otras formas de gobierno mds autoritarias. Por lo tanto, en las democracias
consolidadas pertenecientes a la Unidn, el debate ya no se centra en su super-
vivencia sino en la calidad de la misma’. La UE pertenece a este orden de

! JunJ-OK, L. y KAUFMANN, B., en: KAUFMANN, B. Manual de la Iniciativa Ciudadana Europea.
Guia sobre la primera herramienta mundial de democracia directa transnacional, Fundacién Verde Euro-
pea e Initiative and Referendum Institute Europe, Bruselas, 2010, p. 22.

2 KAUFMANN, B., Manual, op. cit., p. 23.

3 Ibid.

4 World Public Opinion, http://www.worldpublicopinion.org/pipa/articles/governance_bt/482.
php?lb=brglm&pnt=482&nid=&id=, 15 de diciembre 2013.

> DAHL, R. A., «<Democracy», op.cit.

¢ «Los dirigentes y los partidos estdn situados en el centro de las criticas. Sin embargo, al mismo
tiempo se detecta que el apoyo de los ciudadanos a la democracia liberal se mantiene muy sélido en todos
los paises», Ibid.

7 GUERRERO, E., op. cit., p. 4.
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democracias en las que no se debate si democracia o no, sino la calidad de la
misma. La ICE debe concebirse en ese marco de voluntad de mejora. La UE
no ha hecho de la alternativa entre democracia representativa y democracia
directa una confrontacién sino una virtud: el perfeccionamiento de la demo-
cracia existente. El problema que encubre el debate del desarrollo de la demo-
cracia directa es que, con frecuencia, se confunde y se defiende «alternativa»
y «complementariedad».

Esta paradoja no es la tnica. La ICE contempla una contradiccion en si
misma desde su propia nomenclatura. Pese a su nombre, la ICE no se adscribe
en la clasificacion de iniciativa popular ciudadana. En realidad se trata de una
agenda setting, una agenda initiative, agenda popular?®.

La iniciativa popular en el Derecho y la Ciencia Politica es otra cosa. La
iniciativa ciudadana otorga el poder a una minoria para poner en cuestion una
ley recientemente aprobada o incluso también para proponer una ley a las ins-
tancias legisladoras organicas. Posteriormente, la ciudadania manifiesta su
apoyo o no mediante un referéndum si la iniciativa debe implementarse. Este
mecanismo es famoso por su experiencia en Suiza y Estados Unidos pero no
describe exactamente la ICE. El caso de la ICE no es éste. En realidad, con lo
apuntado aqui, no hay nada en comtn entre una iniciativa popular o ciudadana
y la ICE mas alld de un grupo de ciudadanos que puede presentar una propues-
ta legislativa con el objetivo final de que ésta quede reflejada en la legislacidon.

En cambio, la iniciativa de agenda, lo que es propiamente la ICE, no lleva
a un referéndum posterior ni es vinculante. Su propuesta es solo eso: un pro-
yecto de normativa que, apoyada por un determinado niimero de ciudadanos,
puede sugerir una materia legislativa en la agenda politica y/o técnica. Mds
aln, mientras que en una iniciativa popular el decisor es el pueblo (mediante
referéndum se pronuncia sobre si desea o no la aplicacién de aquella propues-
ta), en la ICE el decisor es la Comisién Europea®.

Esta nomenclatura particular de la ICE responde al contexto especifico del
desarrollo de la construccidn institucional europea. Es mucho mads gréfico y tiene
mds impacto politico para el ciudadano de a pie una «iniciativa legislativa», que
ofir hablar de una «agenda de iniciativa». Este tiltimo concepto es menos atractivo,
por lo que los legisladores se decantaron por la nomenclatura de «iniciativa legis-

8 SZELIGOWSKA, D., y MINCHEVA, E., «The European Citizens’ Initiative-Empowering European
Citizens within the Institutional Triangle: a political and legal analysis», The European Citizens’ Initiative.
A First Assessment, Programme of the College of Europe, Cahiers de recherche politique de Bruges, No
24/February, Bruges, 2011, p. 64.

o Ibid.
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lativa», por ser mas visual para el ciudadano y porque fue presentada con este
nombre en los albores de su creacion en el marco de la legislacion europea.

3.2 LA DEMOCRACIA DIRECTA EN EL CONTEXTO POLITICO

El concepto moderno de democracia estd basado en la idea de la sobera-
nia popular. Dicha «soberania» exige que las acciones estén legitimadas por
los ciudadanos '°. En consecuencia, se puede definir democracia directa como
la participacién sin mediadores de los ciudadanos que se comprometen activa-
mente en la adopcion de decisiones politicas.

La Ciencia Politica alberga dos posiciones enfrentadas en sus extremos
respecto al papel de la democracia directa en el contexto de la democracia re-
presentativa que ocupa el espacio politico europeo !'. Por una parte, nos encon-
tramos con la posiciéon que defiende que cualquier tipo de democracia directa
socava el sistema de democracia representativa que tenemos, mientras que en
el lado opuesto, estdn aquellos que defienden que la democracia representativa
es insuficiente e incapaz de reflejar la voluntad de los ciudadanos por lo que la
democracia directa vendria a solventar los defectos de la primera. Entre medio,
un gran abanico de posiciones a favor o en contra, mds o menos suaves.

Existen distintos tipos de democracia directa. Estin los referéndums, las
iniciativas ciudadanas, las agendas de iniciativa y los votos de retirada. En la
Ciencia Politica y el Derecho, a veces y en muchos casos por la influencia de
la cultura anglosajona, en su traduccién al espafiol tendemos a confundir tér-
minos y a solapar definiciones. Este es el caso particular de la ICE. No hay que
confundir la iniciativa ciudadana con la agenda de iniciativa. Veamos la dife-
rencia que nos propone The International IDEA Handbook al respecto ':

La iniciativa ciudadana permite al electorado votar sobre una medida po-
litica, legislativa o constitucional propuesta por un niimero determinado de
ciudadanos y no por ninguna autoridad. Esto es, la iniciativa debe ser votada
por el pueblo. Una iniciativa ciudadana es, para tener una idea clara, verbigra-
cia, coger una ley que no gusta a un determinado nimero de personas y hacer-
la pasar por el voto popular para legitimar su aplicacion. Se trata de una espe-
cie de falsacién de la teoria de Karl Popper '*. Toda ley es susceptible de ser

10 TIBOR PALLINGER, Z. y MARXER, W., op. cit., p. 31.

' BERAMENDI, V., ELLIS, A., KAUFMANN, B., KORNBLITH, M., LEDUC, L., MCGUIRE, P., SCHILLER,
T. y SVENSSON, P., Direct democracy. The International IDEA handbook, International Institute for Demo-
cracy and Electoral Assistance, 2008, p.1.

12 Ibid.

13 POPPER, K., Logik der Forschung (1934), tr. V. Sanchez de Zavala, «La Légica de la Investigacién
Cientifica», Tecnos, Madrid, 1967.
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votada por acuerdo popular. La ley serd considerada valida y legitima mientras
ésta se aplique sin necesidad de recurrir al voto o si tras el referendo popular
¢ésta ha sido aprobada.

En cambio, la agenda de iniciativa es la propuesta de un niimero determina-
do de ciudadanos que se organizan para introducir un tema en la agenda politica
de las instituciones. A diferencia de la iniciativa ciudadana entendida como en el
parrafo anterior, la agenda de iniciativa no requiere un voto popular de aprobacién
posterior porque €sta ya se ha insertado desde el principio en el entramado habi-
tual de la elaboracién legislativa. Los expertos la llaman también una iniciativa
popular indirecta (agenda setting o indirect popular initiative) porque la propues-
ta legislativa queda totalmente sometida a la voluntad de la Comision Europea '.

Los otros dos mecanismos son el referéndum y el voto de retirada o de
dimisién. El primero es un procedimiento por el cual el electorado vota direc-
tamente sobre una cuestion especifica. Por ejemplo, en Espaia el referéndum
sobre la adhesion de Espafia a la OTAN o, sin ir més lejos, el no holandés y
francés a la Constitucion Europea.

El voto de dimisién se utiliza en algunos paises aunque no es muy fre-
cuente en el Derecho comparado. Se trata de un procedimiento que permite a
los ciudadanos votar sobre la cuestion especifica de dimisién de un cargo.

Con la explicacion de los pérrafos precedentes, uno puede poner en duda
la adecuacion de la nomenclatura utilizada para la ICE. Pese al nombre que
recibe, la ICE es una variante o un ejemplo de agenda de iniciativa, la cual
busca, mediante un nimero determinado de firmas, introducir un tema en la
agenda legislativa. Principalmente, aunque no el tnico °, el objetivo es que la
propuesta cristalice en un determinado ordenamiento juridico.

Definida como anteriormente, un apunte adicional. Existe una caracterfs-
tica comun en las formas anteriores de democracia directa y es que se trata de
un proceso bottom up. Esto es, a diferencia de un referéndum cuyo origen yace
en la iniciativa institucional top down, la iniciativa, como su propio nombre
indica, debe su inicio en la voluntad ciudadana sin necesidad de que el meca-
nismo institucional tome parte (al menos en su momento inicial). A lo largo de
este trabajo y para evitar confusiones tedricas, me referiré a la ICE como una
iniciativa ciudadana pese a que, como ya he indicado, se trate de una agenda
de iniciativa.

14 CUESTA-L6PEZ, V., «A preliminary approach to the Regulation on European Citizen’s Initiative
from Comparative Constitutional Law». The European Citizens’ Initiative. A First Assessment, Program-
me of the College of Europe, Cahiers de recherche politique de Bruges, No 24/February, Bruges, 2011,
p. 8.

15" En una seccion posterior (VIII), 8.2, se veréan los tipos de ICE que pueden presentarse.
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Para subsanar esta distancia conceptual, se refiere aqui otra clasificacién
que podria adaptarse mejor a la nomenclatura de la ICE '6:

— Lainiciativa:
Las iniciativas se caracterizan porque una minoria tiene el derecho de propo-
ner al publico/autoridades la introduccion de una ley o la derogacién de la misma.

* La iniciativa ciudadana o popular. Procedimiento mediante el cual un
conjunto de ciudadanos tiene derecho a presentar sus propias propuestas de re-
forma politica. Estas reformas pueden ir desde presentar una nueva legislacion
hasta la derogacién de la misma. La gran diferencia de la iniciativa ciudadana o
popular es el destinatario. Mientras que la iniciativa para fijar la agenda es la
autoridad competente, en el caso de la iniciativa ciudadana o popular el receptor
es el pueblo que debera pronunciarse en cada caso mediante una votacion.

* La iniciativa ciudadana popular + contrapuesta de las autoridades.
Se trata de la presentacion de una alternativa legislativa presentada desde las
autoridades que contrarresta a una iniciativa popular previamente presentada
por los ciudadanos. Mediante la emisién de un voto popular se decide qué
propuesta de ambas continuara adelante.

* [niciativa para fijar la agenda. El derecho que tiene un grupo de vo-
tantes para proponer a la autoridad responsable una proposicion legislativa
para que sea adoptada. Es esta autoridad competente la encargada de dilucidar
el futuro de la propuesta ciudadana. En este caso la iniciativa si que estaria
designando a la ICE.

* [Iniciativa de minoria de autoridades. Procedimiento mediante el cual
una minoria parlamentaria puede presentar una proposicion legislativa a los
votantes para que se pronuncien sobre €ésta.

—  El referendo:

El referendo es un procedimiento de democracia directa cuyo objetivo es la
votacién del electorado sobre una pregunta especifica. El referendo se inicia bien
por obligacion legislativa, bien porque es requerido por un niimero determinado
de ciudadanos o bien porque es impulsada por una minoria desde las autoridades.

* Referendo ciudadano o popular. Un nimero determinado de ciudada-
nos decide plantear una cuestion al electorado que debe pronunciarse sobre
una pregunta concreta.

* Referendo popular + contrapropuesta. De la misma manera que con
la iniciativa ciudadana. En este caso, la autoridad presenta una contrapropues-

16 Toda la clasificacién que sigue a este punto se basa en la establecida por BRAUN, N., BUcHL, R. y
KAUFMAN, B., IRI Guidebook to Direct Democracy, Initiative and Referendum Institute Europe, 2010.
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ta a la planteada por el grupo de ciudadanos. El conjunto del electorado votara
sobre la propuesta o propuestas acordadas.

*  Propuesta de referendo. Se trata de la posibilidad que tiene un grupo
de ciudadanos de proponer a una autoridad la celebracién de un referéndum.
Esta propuesta de referendo seria lo mas parecido a una «agenda de iniciativa»
en su version de referendo. Se presenta la propuesta sobre una cuestion y es la
autoridad, posteriormente, quien decide si da trdmite al referéndum.

* Referendo obligatorio. Hay casos en que el referendo no estd sujeto ni
a la voluntad de los ciudadanos ni a la voluntad de una autoridad publica. En
el referendo obligatorio la organizacion de la cuestién debe realizarse porque
existe un mandato normativo que obliga al electorado a pronunciarse sobre
una cuestiéon (por ejemplo, la reforma de una Constitucion).

* Referendo de minoria de autoridades. De 1la misma manera que existe
una iniciativa de minoria, existe también la posibilidad reservada a una parte de la
autoridad a presentar una cuestion sobre la cual debe pronunciarse el electorado.

— El plebiscito:

El plebiscito es una cuestion que se plantea al electorado sobre la cual éste
debe pronunciarse. Hasta aqui igual que un referendo. La diferencia, he aqui por
lo que se clasifica en otra categoria, es que la iniciativa de la organizacién no
procede de los ciudadanos sino que surge desde las autoridades. Desde arriba, se
determina la organizacion, la adecuacion de la pregunta y la cuestion misma que
se planteara al electorado de una circunscripcion . En IRI se posicionan criticos
ante el plebiscito porque «Los votos populares, en lugar de ser un elemento acti-
vo de control del procedimiento, se convierten en medios para obtener un fin de-
terminado por parte de una autoridad representativa» '8 y afiaden «Los plebisci-
tos otorgan a los politicos gobernantes mds poderes sobre los ciudadanos. Se
utilizan para eludir la responsabilidad (....), para conferir legitimidad a las deci-
siones que las personas que ocupan puestos de poder ya han adoptado...» *°.

e Plebiscito. Votacion popular que responde a una pregunta planteada y
organizada por las autoridades. En este caso, el autor de la propuesta y el en-
cargado del procedimiento son la misma persona.

17" Como apunte y como detalle, segiin esta clasificacion, el cominmente llamado referéndum para
la auto-determinacion en Catalufia no puede denominarse «referendo» sino «plebiscito» ya que ha sido
orquestado por las autoridades publicas del Gobierno de la Generalitat.

18 Un ejemplo, serian los plebiscitos organizados por la época de la dictadura en Espafia. BRAUN, N.,
BucHy, R. y KAUFMAN, B., op.cit., p. 36.

9 Ibid.
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Plebiscito de veto. También se trata de una cuestion planteada para el

voto del electorado desde las autoridades. Pero a diferencia del plebiscito per
se, el plebiscito de veto difiere en la persona que plantea la pregunta y el orga-
nizador. No son la misma. Un gobierno podria someter a voto una ley aproba-
da por el Parlamento, a la cual este se opondria.

GRrAFICO 1

Clasificacion de la participacion directa

. . Admision/
Categoria Subcategoria Voto Propuesta o
organizacion
1. Iniciativa
Iniciativa ciudadana o popular [Si Grupo de ciudadanos |Ciudadania

Iniciativa ciudadana popular [Si  |Grupo de ciudadanos +|Ciudadania (con
+ contrapuesta de las autoridades apoyo o no de las
autoridades autoridades)
Iniciativa para fijar la agenda. [No |Grupo de ciudadanos |Autoridades
Iniciativa de minoria de Si  |Autoridades (minoria) |Autoridades
autoridades. (minoria) con
apoyo (facultativo)
de grupo de
ciudadanos
2. Referendo
Referendo ciudadano o Si Grupo de ciudadanos |Ciudadania
popular
Referendo popular + Si  |Grupo de ciudadanos +|Ciudadania (con
contrapropuesta de las autoridades apoyo o no de las
autoridades autoridades)
Propuesta de referendo No |Grupo de ciudadanos |Autoridades
Refrendo obligatorio Si  |Ley Autoridades
Referendo de minoria de Si  |Autoridades (minoria) |Autoridades
autoridades (minoria) con
apoyo (facultativo)
de grupo de
ciudadanos
3. Plebiscito
Plebiscito Si  |Autoridad Misma autoridad
Plebiscito de veto Si Autoridad Diferente autoridad

Fuente de elaboracién propia a partir de los datos proporcionados en la clasificacién de

Kaufmann, B. %

20 KAUFMANN, B., Manual, op.cit., pp. 32-37.
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La diferencia fundamental a efecto de resultados entre las tres tipologias
se halla entre la «iniciativa» y el «referendo-plebiscito» en cuanto a la relacién
que estos tienen con el proceso legislativo. En general, aunque no siempre,
mientras la «iniciativa» supone una aceleracion del marco normativo, el «refe-
rendo-plebiscito» supone un freno a la elaboracién de la legislacion. Esta tipo-
logia, que no tiene en cuenta otros elementos (como si estos instrumentos de
democracia directa son vinculantes o no), se basa en unos criterios que no son
exclusivos. En cualquier caso, por cualquiera que sea la clasificacion, la ICE
resulta que es una «agenda de iniciativa» que no es otra cosa que una «inicia-
tiva para fijar la agenda» 2!.

3.3 INICIATIVA CIUDADANA EUROPEA: PERSPECTIVA
COMPARADA

Para prever el impacto de la ICE a nivel europeo y cuestionarse si su in-
troduccidn afectard al modelo institucional de la Unidn y, en otras cuentas, a
su status quo, se ha optado por recurrir al andlisis de la situacidn en otros pai-
ses con caracteristicas similares *.

(Existen iniciativas legislativas en otros paises de la UE? ;Cudles han
sido sus experiencias? ;Qué papel ha tenido este instrumento de democracia
directa en el equilibrio institucional y en el juego democraitico de los paises
dotados de estos mecanismos? El estudio de la iniciativa legislativa popular en
otros paises puede servir como precedente para justificar los enunciados tedri-
cos de este estudio?. En la comparacion se han utilizado paises con ordena-
mientos juridicos y culturas politicas semejantes. En primer lugar, se establece
una diferenciacion categorizada segtin los ordenamientos juridicos de los pai-
ses escogidos. En segundo lugar, se elabora el parangén de acuerdo a las ca-
racteristicas de la iniciativa popular. Finalmente, se incluye la creacién de una
tabla argumentativa de los resultados recogidos por la que se ejemplifica gra-
ficamente los puntos de encuentro y de desencuentro.

Al final de este apartado, se concluye que existen dos tendencias: aque-
llos paises donde la iniciativa popular (entendida como agenda setting) ha
supuesto efectivamente una fuente de poder y donde los ciudadanos han ejer-

2L Ibid., p. 39.

22 Controlando la variable democriética de dichos paises.

23 COPELAND, N. y STULL, G., «The European Citizens’ Initiative», European Parliament Library
Briefing, n° 052/2010, Bruselas, 2010, disponible en: http://www.eva-lichtenberger.eu/fileadmin/pdfs/
ECIDossier2010.pdf, 20 de noviembre 2011.
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cido efectivamente dicha potestad (Suiza, Estados Unidos) y aquellos paises
donde la iniciativa popular ha supuesto un instrumento infrautilizado porque,
generalmente por limitaciones normativas, no se ha constituido como una
fuente alternativa del poder institucional (Espaifia, Italia).

Dentro del territorio de la UE, el muestreo no es tan extenso como pudie-
re pensarse. De los 28 Estados miembros que componen actualmente la UE,
12 cuentan con el derecho de iniciativa legislativa popular en sus ordenamien-
tos?* a nivel nacional. A lo que deben sumarse todavia 4 paises: Alemania,
Suecia, Bélgica y Luxemburgo, cuyos ordenamientos reconocen el uso de la
iniciativa legislativa a nivel subnacional (regional o local). El reconocimiento
que hacen los Estados miembros de la iniciativa legislativa ciudadana queda
reconocido de la siguiente manera:

— A nivel nacional: Austria, Eslovaquia, Eslovenia, Espafia, Hungria,
Italia, Letonia, Lituania, Paises Bajos, Polonia, Portugal y Rumania.

— A nivel regional: Alemania, Austria, Espaiia, Paises Bajos y Suecia.

— A nivel local: Alemania, Bélgica, Eslovenia, Espafa, Hungria, Italia,
Luxemburgo y Suecia (esta tltima, desde su reforma de la Constitucién) %,

En total, 16 Estados miembros de la UE cuentan con el reconocimiento
expreso de la iniciativa legislativa popular en sus ordenamientos, sea a nivel
nacional, local o regional. Al contrario, Bulgaria, Chipre, Reptiblica Checa,
Dinamarca, Estonia, Finlandia, Francia, Grecia, Irlanda, Malta, Eslovaquia y
Croacia?® no cuentan con ese reconocimiento en sus ordenamientos juridicos
nacionales. 12 paises en total, casi la mitad, no cuentan con el derecho de ini-
ciativa legislativa ciudadana. Sorprende, cuanto menos, que estos Estados
miembros no dispongan el reconocimiento de la iniciativa legislativa cuando
es un derecho que estd tan expandido en otros paises vecinos (algunos de ellos
miembros de la UE). Ademas, puede resultar extrafio que los nacionales de
estos Estados miembros no tengan acceso a la iniciativa ciudadana a escala
estatal, pero si dispongan de este derecho reconocido a nivel europeo.

Aparte se ha dejado el caso de Reino Unido ya que, existiendo el derecho
de la iniciativa legislativa popular, ésta varia en su concepcion primigenia del
resto de los paises analizados. A diferencia de los otros paises, las organizacio-

2 GLOGOWSKI, P., y MAURER, A., «The European Citizens’ Initiative - Chances, Constraints and
Limits», Political Science Series, Institut fiir Hohere Studien (IHS), Num. 134, Viena, abril 2013.

% KAUFMANN, B., Manual, op.cit., p. 42.

% Algunos de estos paises tienen otros mecanismos de democracia directa pero no iniciativas legis-
lativas populares. Ese es el caso, por ejemplo, de Croacia que si reconoce el derecho a referéndum pero no
tiene iniciativa popular reconocida en su ordenamiento. ABC, disponible en: http://www.abc.es/socie-
dad/20131201/abci-croacia-referendem-matrimonio-201311302114.html, 1 de diciembre de 2013.
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nes, autoridades locales, empresas o individuales tienen el derecho de presen-
tar Private Bills*" que son excepciones a la regla general que se publican para
el beneficio de un particular (o entidad corporativa). Ese enlace local de proxi-
midad hace que la iniciativa solo se contemple a nivel regional. Mientras que
la iniciativa legislativa popular tiene vocacion general de cambiar el ordena-
miento de la jurisdiccion afectada, las iniciativas en Reino Unido tienen el
objetivo de modificar las disposiciones publicas para un particular (o grupo de
individuos). De ahi, que pese a recogerlo en este estudio, no se haya querido
incorporar en la comparacion por paises, precisamente porque el objetivo de
una iniciativa para promover una Private Bill tiene un alcance limitado y no
general como en una iniciativa popular tradicional. En el marco de la ley gene-
ral, existe el derecho en el pais britdnico de presentar una peticion a la cimara
para que la Private Bill no le afecte al particular. El ciudadano (o grupo de
ellos) o corporacion pueden dirigirse a cualquiera de las dos Cédmaras britani-
cas 8. La conclusion de esta aplicacion especifica del derecho de iniciativa le-
gislativa popular ha sido la promocién del interés particular de los afectados.
A nivel mundial, la experiencia, ejercicio y reconocimiento de la demo-
cracia directa son muy distintos entre paises?’. Siendo Europa el continente
donde maés votaciones populares (calculadas a nivel nacional sobre cuestiones
fundamentales) se han llevado a cabo, entre 1793 y 2010, un total de 924
(60,9% del total mundial). Asia es la siguiente en la lista con 170 votaciones
populares. Con la presencia de regimenes autoritarios y sobre todo con tenden-
cia autocratica, la pobreza y la desigualdad dificulta la consolidaciéon democri-
tica en la zona de Asia. Con todo, los analistas sefialan al repunte de paises

27 «Private bill» puede traducirse como proyecto de ley privado. En particular, estos proyectos de ley

privados afectan a individuos (o grupos de individuos) o a una entidad corporativa diferencidndose asi de
los proyectos de ley publicos que s competen a toda la jurisdiccion. El objetivo de la aprobacién de una
ley privada (Private bill) es la absolucién de un particular de una ley con cardcter general, garantizar un
beneficio especifico a un particular, otorgar poderes no atribuibles en el marco de la legislacion general o
eximir de la responsabilidad legal de un acto presuntamente falso. En Reino Unido hay dos tipos de actos
privados. Por una parte, los «Private» o «Personal Acts» son en beneficio de individuales y tradicional-
mente asociados a divorcios, temas de nacionalidad o autorizaciones de matrimonios otrora no legales. El
segundo tipo de actos privados, y que ocupa el interés de este estudio, son aquellos actos que, con criterio
de excepciodn, se otorgan en beneficio de organizaciones privadas o publicas. Por ejemplo, las autorizacio-
nes para llevar a cabo proyectos de gran envergadura como canales o vias ferroviarias o bien, garantizar
poderes afnadidos a autoridades locales para que lleven a cabo sus objetivos. UK Parliament Website,
http://www.parliament.uk/documents/commons-information-office/104.pdf, 1 de diciembre de 2013.

28 FREIXES, T. y POPTCHEVA, E-M., «Legislation and Civil Society: Popular Legislative Initiative and
Legislative Transparency. A comparative study on legal situation in the 27 EU Member States and a fore-
cast to the future development at EU level.» Pliegos de Yuste, Num. 9-10, 2009, p. 23, disponible en: http://
www.pliegosdeyuste.eu/n9pliegos/pdfs/37.pdf, 27 de noviembre de 2013.

» Todos los datos que se ofrecen sobre el balance mundial provienen de KAUFMANN, B., Manual,
op. cit. pp. 43-47.
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como «Corea, Taiwdn, Hong Kong, Filipinas, Japon, Indonesia y la India»*°.
En estos paises, las masas sociales se han despertado en casos muy particula-
res para la recogida de firmas y mostrar una posicion civica alternativa a la
propuesta desde las autoridades.

Del otro lado del pacifico, en América, la experiencia no se ha centra-
do solo en los Estados Unidos. Las votaciones populares se han resumido
en 160°" a lo largo de mds de 200 afnos. Canadd ha utilizado la votacion
popular en varias ocasiones sobre cambios en el sistema electoral (Ontario,
British Columbia) o procesos de secesiones en forma de referendo como en
el Quebec. En Latinoamérica, por su larga tradicion golpista e interrupcio-
nes democraticas ha sido dificil generar una cultura civica asociativa que
pudiera hacer de contrapeso al poder imperante. Con todo, el abandono o
caida de los regimenes autoritarios o dictatoriales en la region y el descon-
tento general provocado por una ineficaz democracia representativa han
impulsado el tejido asociativo y, a su vez, la introduccién de mecanismos
de democracia directa. La mayoria de las virginales constituciones adopta-
das en la época de los 80 han reconocido el uso de instrumentos participa-
tivos a la vez que estas mismas leyes fundadoras han sido adoptadas me-
diante votos populares.

Cruzando de nuevo el océano, la experiencia participativa en Oceania,
con 100 votaciones populares en 100 afios, demuestra que existe una cultura
popular conciliadora con el uso de la democracia directa. Mientras que en
Nueva Zelanda son tipicos del funcionamiento democratico el uso de la inicia-
tiva ciudadana, en la vecina Australia son obligatorios los referendos de refor-
ma constitucionales. Al lado, en los pequefios estados insulares de herencia
colonial han utilizado el voto popular para decidir sobre autonomias e inde-
pendencias de sus metrépolis.

Africa es un caso particular debido a la inestabilidad de la regién y al
dificil despegue de la democracia. Sin embargo, dos votaciones han ocupado
las portadas internacionales: el voto de la nueva Constitucién en Kenia (verano
de 2010) y la independencia de Sudén del sur (enero 2011). Las experiencias,
en sendos casos, han sido muy distintas, con el éxito de la primera y el fracaso
de la segunda 2. Por otra parte, la influencia de sus antiguas metrépolis sigue
vigente ain hoy en dia. Por ejemplo, los plebiscitos son frecuentes en los Es-

% KAUFMANN, B., Manual, op. cit., p. 43.

U Ibid., p. 44.

32 NARANIJO, J. «Suddn del sur se encamina hacia la guerra civil», El PAIS, 19 de diciembre 2013,
disponible en: http://internacional.elpais.com/internacional/2013/12/19/actualidad/1387453409_113084.
html, 20 de diciembre 2013.
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tados de ocupacion francesa, donde los antiguos gobiernos coloniales utiliza-
ban las votaciones populares para legitimar sus decisiones *.

De este breve andlisis se pueden extraer algunas conclusiones que pueden
esclarecer ciertas tendencias:

— La distribucién del uso de instrumentos a nivel mundial es desigual.
El desequilibrio es mds 16gico si uno entiende que durante mds de cien afios
estas experiencias solo se llevaban a cabo en Europa donde se surgieron los
inicios democraticos. Al otro lado de la balanza, Africa, donde solo pueden
contarse experiencias participativas a partir de la década de los 50, cuando
estos movimientos desembocarian en la descolonizacién del continente.

— Esta desigualdad no es solo territorial sino también temporal. De aht,
la segunda conclusion: existe una tendencia creciente al uso de la democracia
directa. Llama la atencién porque en todos los puntos del globo esta tendencia
es homogénea. Desde el lado gubernamental (plebiscito) como desde la orga-
nizacion civil (referendos e iniciativas).

— La consolidacién democratica ha sido paralela a la introduccién de
mds instrumentos de democracia directa. El refuerzo del tejido asociativo fa-
vorecido por las libertades de los regimenes democraticos ha facilitado la or-
ganizacidn y uso de los mecanismos participativos. Solo asi, en algunos luga-
res y en momentos puntuales, los ciudadanos han podido erigirse como un
control al poder de las autoridades.

— La variedad de modalidades de instrumentos participativos. Pese a la
clasificacion establecida, son infinitas las variedades normativas y los detalles
regulativos que llevan a la organizacién y consecucion de los mecanismos de
democracia directa.

— El éxito desigual y variado de las experiencias, incluso en la misma
regiéon. Como se ejemplificaba previamente, en un mismo continente como
Africa (Kenia, Sudan del Sur) hallamos experiencias completamente distintas
en cuanto al éxito del resultado.

— La distribucién geografica de la iniciativa y la agenda de iniciativa
tiene una presencia desigual en el mundo, siendo Europa donde més se con-
centra. Esta tradicién marcadamente europea ha facilitado, sin duda, la cultura
politica de la Unién y de ahi el consenso con el que, en términos generales, ha
gozado la introduccién de la ICE a nivel europeo *.

3 KAUFMANN, B., Manual, op. cit., p. 44.

3 «Segiin el estudio de Flash Eurobarometer publicado por la Comisién Europea tras la votacion
espariola [al TCpE], el 45% de los votantes conocian la Iniciativa Ciudadana Europea mientras que el
65% pensaba que el Tratado reforzaria la democracia a escala transnacional». KAUFMAN, B. Manual,
op. cit., p. 54.
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3.3.1 Comparacion por paises

El andlisis de los ordenamientos de los Estados contribuye a la construc-
cién de un Derecho constitucional europeo y a asentar las bases de una premi-
sa metodoldgica a partir de la cual el Derecho comparado es un método de
interpretacién juridica® y de creacién normativa. Esto sucede sobre todo con
el estudio comparado de los Estados miembros de la Unidn, del que la ICE es
ademds, un producto excelente de esta premisa.

Como se anunciaba previamente, las experiencias de instrumentos de
democracia directa son muy dispares incluso dentro de la UE, cuyos Estados
miembros, pese a converger en la tradicion constitucionalista-kelseniana 3¢,
alberga todavia considerable diferencias entre si (Portugal, Francia). Incluso
en materia relativa a la Unidn, sus modelos son distintos, como lo muestra el
hecho de que sélo seis Estados miembros no han celebrado referéndums para
asuntos relativos a la integracion europea: Alemania, Bélgica, Bulgaria, Chi-
pre, Grecia y Portugal *’. En cambio, algunas de las consultas en el resto de
los paises sobre cambios en los Tratados se han hecho por mandato juridico
vinculante (Irlanda, 2008), mientras que en otros han sido facultativos (Fran-
cia, 2004).

Lo cierto es que en el continente europeo, las iniciativas no han sido
muy exitosas si uno calcula la manera efectiva en que la agenda de iniciativa
ha permitido legislar de manera directamente controlada por los ciudadanos,
en cada territorio. La falta de mecanismos que permitan la gestién de inicia-
tivas a nivel nacional (como Alemania), la infrautilizacién debido a una cul-
tura civica poco desarrollada y un tejido asociativo incapaz de encauzar las
peticiones ciudadanas (Espafia, Italia), las restricciones normativas e impe-
dimentos administrativos (Polonia, Espaiia, Austria) o simplemente, porque
la iniciativa se ha puesto a merced de grupos de interés (Suiza, Austria, ICE)
y organizaciones politicas en vez de ser patrimonio de la ciudadania (Polo-
nia, ICE).

La existencia de la iniciativa popular en otros paises antes de la crea-
cién de la ICE marcaba ya desde los albores del proceso legislativo una cier-

3 HABERLE, P., «Métodos y principios de la interpretacion constitucional. Un catdlogo de proble-
mas», Revista de Derecho Constitucional Europeo, niim. 13, 2010, pp- 379-411. ELiAs MENDEZ, C., «La
jurisdiccién constitucional en los Estados miembros de la Unién Europea», Revista de Derecho Constitu-
cional Europeo, num. 16, julio-diciembre 2011, p. 18.

3% ELfAs MENDEZ, C., «La jurisdiccién constitucional en los Estados miembros de la Unién Euro-
pea», Revista de Derecho Constitucional Europeo, nim. 16, julio-diciembre 2011, pp. 18-24.

3 CUESTA, V., Participacion, op. cit., p. 127.
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ta pauta marcada por la CE (path dependency)® en la futura legislacion de
la ICE. Con una diferencia fundamental: mientras que en otros ordenamien-
tos juridicos la iniciativa popular se dirige a los parlamentos, en el caso de la
UE, la ICE se dirige al ejecutivo comunitario (CE) *. La estructura de la UE
determina que las propuestas legislativas surgen de la CE (Art. 17 TUE), por
lo que era imposible copiar, sin més, la estructura de iniciativa popular exis-
tente en alguno de los Estados miembros. LLa consecuencia que se pudiera
derivar a la hora de legitimar la iniciativa, por emanar €sta de un 6rgano no
legislativo, no tiene consecuencias directas en el aval de la ICE. Al menos,
no més alld de los problemas de legitimidad de los que la UE ha adolecido
tradicionalmente.

Pese a la distancia entre ordenamientos, la CE recurrié a la normativa de
los paises cercanos para publicar la propuesta de Reglamento siguiendo el
método del «razonamiento por analogia» “°. Es decir que los servicios de la CE
se guiaron por las leyes ya existentes que remitian a la iniciativa legislativa
popular para incorporarlas posteriormente a la ICE. De ahi que el andlisis so-
bre otros ordenamientos sea importante para comprender hasta qué punto la
estructura institucional de la ICE se remite a la 16gica funcional de otros orde-
namientos andlogos.

La mayoria de los paises analizados en este apartado son de naturaleza
europea ya que, como se ha enunciado, comparten caracteristicas similares;
caracteristicas que han sido fuente de inspiracién para la redaccién de la ICE.
Algunas de las tendencias, se pueden ir apuntado ya que la evolucion de los
paises ha sido similar entre ellos:

— Cada vez més paises de la UE recogen en sus ordenamientos estatales
(a nivel nacional o subnacional) instrumentos de democracia directa entre los
que se haya la iniciativa legislativa.

— Los resultados son dispares *' pero todos comparten un denominador
comtun: se puede mejorar. Existen una cantidad de impedimentos administrati-
vos y requisitos legales superfluos para presentar las iniciativas que podrian ser
perfectamente evitables con el fin de facilitar el uso efectivo de la iniciativa
ciudadana. Dicho esto, la utilizacién de la iniciativa legislativa popular, tanto a
nivel cuantitativo como cualitativo, no es la misma en Suiza que en Espaia.

3 El concepto de path dependency se creé para indicar que las normas y creencias, una vez instau-
radas son dificiles de ser cambiadas porque existe un patrén psicolégico continuista en las mentes colec-
tivas que hace que exista una oposicion al cambio.

¥ GLOGOWSKI, P. y MAURER, A., op. cit., p. 8.

40 GLOGOWSKI, P. y MAURER, A., op. cit., p.. 9.

4 GOMEZ SANCHEZ, Y., «La iniciativa ciudadana en la Unién Europea», op.cit.
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— Las experiencias en otros paises vecinos y, sobre todo, las experien-
cias llevadas a cabo en sus propios ordenamientos en unidades territoriales
mds pequeflas han espoleado el impulso de las iniciativas a nivel nacional
(Alemania se plantea introducir este mecanismo a nivel federal mientras en
Espaifia resurge el debate de reducir la edad de participacion gracias a la ex-
periencia positiva en Catalufia donde la firma se permite a partir de los 16
afios).

— El tejido asociativo refuerza no tanto el éxito de una iniciativa (esto
es: la transformacion en ley) como la multiplicacion de las iniciativas que si-
guen adelante.

— Existe una linea de division entre aquellos paises con una iniciativa
legislativa més exitosa que otras. Al final del andlisis, se establece una division
entre ambos grupos: unos paises de tradicion débil donde la iniciativa legisla-
tiva no ha conseguido consolidarse (Espaiia, Polonia) y otros paises cuyas ex-
periencias o normativas han hecho de la iniciativa legislativa un instrumento
vehicular entre los ciudadanos y las instituciones.

— Existe una voluntad de adaptacién a los nuevos datos demograficos
asi como a las nuevas tecnologias que surcan impertérritas las nuevas fronteras
en democracia y gobierno ciudadano

3.3.1.1 ALEMANIA

La Ley fundamental de Bonn de 1949, por particularidades de la Histo-
ria alemana, s6lo regula el referéndum nacional para los supuestos de rees-
tructuracion territorial o de revision constitucional total. El resto de meca-
nismos de democracia directa no se utilizan a nivel federal. En consecuencia,
aunque las sentencias del Tribunal Constitucional alemén hayan tenido una
gran influencia en la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de Luxembur-
g0 *? con sentencias que marcan jurisprudencia en el advenimiento de legis-
lacién europea futura; en materia de democracia directa, Alemania, pese a
ser un ejemplo recurrente en el Derecho Comparado, no va a poder servirnos
de gran ayuda.

No sucede lo mismo con sus entidades regionales o Lénder, cuyas auto-
ridades si reconocen mecanismos de democracia directa. Los Lédnder alemanes
tienen una larga tradicién en uso de mecanismos de democracia directa. Por
ejemplo, estados como Hesse, Baviera o Bremen pueden decidir mediante re-

4 MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J., op. cit., p. 98.
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feréndum las reformas de sus Constituciones*’. También, hasta seis Estados
reconocen la agenda de iniciativa* y, en general, son multiples las formas de
democracia directa reconocidas en los Estados regionales de Alemania: inicia-
tivas ciudadanas y votaciones populares (Volksbegehren y Volksentscheide).

Los Lénder alemanes, como sucede en otros paises, disponen una serie de
limitaciones materiales sobre las cuales los ciudadanos no pueden pronunciarse
en el uso de los instrumentos de democracia directa. Las limitaciones materiales
hacen referencia al presupuesto de los Estados, los impuestos, las tasas, salarios
oficiales, etc. De hecho, se habla de «tabides financieros»*> porque todas estas
limitaciones versan sobre cuestiones financieras, implicando de facto que el ciu-
dadano, en su impulso egoista, no es capaz de responsabilizarse del bien comun,
por lo que hay que evitar delegar esas funciones en el electorado.

A nivel estadistico, los ciudadanos de Hamburgo son los que mds uso
activo han hecho de los instrumentos de democracia directa a disposicion del
ciudadano *: el derecho de iniciativa y el voto popular (por ejemplo, el cono-
cido referendo de reforma escolar). Como tltima curiosidad, cabe destacar que
a nivel subnacional, en Alemania, los instrumentos de democracia directa no
hacen distincion entre iniciativas de propuesta legislativa y referéndums popu-
lares: la iniciativa se utiliza para todo*’.

Existe en Alemania una cultura popular y un compromiso con lo ptblico
desarrollado gracias a un importante tejido organizativo. Pese a que por razo-
nes historicas, estrechamente ligadas a la Segunda Guerra Mundial, la Ley
Fundamental no reconozca instrumentos de democracia directa de envergadu-
ra nacional, a nivel de los Ldnder alemanes si que existe una cultura participa-
tiva que presiona por cambiar las leyes. Sin ir mds lejos, el gobierno alemén
prometi6 en su dia introducir una reforma federal para admitir una agenda de
iniciativa a nivel nacional .

3.3.1.2 PORTUGAL

En el pais luso, existe un referéndum facultativo sobre las decisiones po-
liticas de «sefialado interés nacional». Pero es eso, facultativo. En cuanto a la

4 KAUFMANN, B., Manual, op.cit., p. 40.
“ Ibid.
4 KAUFMANN, B., Manual, op.cit., p. 41.
4 Ibid.
47 Ibid.
4 Ibid.
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iniciativa legislativa popular, la Ley 17/2003, de 4 de junio pide 35.000 firmas
como minimo para presentar una propuesta legislativa ciudadana ®.

Tal vez, lo que m4s llame la atencién de nuestro vecino ibérico, es el pe-
riodo para la recogida de firmas, el cual es indeterminado.

3.3.1.3 PoLONIA

Polonia es un ejemplo de pais europeo que tras el yugo comunista ha sa-
bido reinventarse en el marco de una UE que le ha servido como modelo para
revitalizarse. El pais no ha querido quedarse atrds y ha incorporado en su orde-
namiento normativas que se recogen en sus vecinos europeos. Asi, la Consti-
tucion de 1997 reconoce el referendo popular y la iniciativa legislativa popular.
Particularmente, el articulo 118 de la Constitucién polaca permite a un grupo
de 100.000 ciudadanos la titularidad de la iniciativa legislativa con un periodo
de recogida de firmas que abarca los 3 meses *°.

Como en Austria, el inicio de la campafia estd sometido a un control
preliminar basado en el apoyo inicial de 1.000 firmas. Una vez presentada
la propuesta de iniciativa, serd el Secretario de la Camara baja quien hara
el control de legalidad y dard luz verde al inicio de la recogida de firmas.
La recogida de firmas es bastante libre ya que, a diferencia de Espafa o
Austria, en Polonia no se necesita ningin tercero que deba autentificar la
firma>!. Sin embargo, esta libertad de firma se ve contrarrestada por cierta
inseguridad juridica que presentan los requisitos formales: la presentacion
de una propuesta de «ley formulada» es muy abierta y, se trata, de un for-
malismo innecesario que da opacidad al sistema de presentacién de la pro-
puesta .

La legislacion polaca, como luego imit6 el Reglamento de la ICE, prevé
un «grupo responsable» de impulsar la iniciativa y estar al cargo durante su
procedimiento. En el caso polaco se trata de 15 electores quienes se ocuparan
de buscar el apoyo previo de 1.000 votantes polacos *>.

4 CUESTA, V., Participacion, op. cit., p. 255.

3 RYTEL, A. «The Popular Initiative in Poland», Mehr Demokratie e. V., Democracy International,
2006, p.4.

31 KAUFMANN, B., Manual, op. cit., p. 62.

32 «Desde 1997, se han registrado ante la autoridad competente (el jefe del Parlamento Nacional)
unas 100 iniciativas de ciudadanos, aunque de estas menos de diez cumplian los requisitos legales en el
momento del registro y se registraron directamente», KAUFMANN, B., Manual, op. cit., p. 62.

33 FREIXES, T. y POPTCHEVA, E.-M. op.cit., p. 20.
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Esta idea de un control previo fue el inicialmente planteado por la CE>*
para la ICE, quien vio en el modelo polaco y austriaco una manera de interpo-
ner un filtro para evitar esfuerzos en vano: de alguna manera, este modelo
pretende evitar la frustracion de los organizadores y el ahorro de recursos para
aquellas iniciativas que no tienen perspectiva de éxito. Hay que tener en cuen-
ta, que tal y como estd plasmado en la legislaciéon comunitaria también, el le-
gislador polaco puede «hacer y deshacer» la propuesta legislativa: puede mo-
dificarla o simplemente rechazarla; como, por otra parte, ocurre en la mayoria
de los paises europeos (Austria, Espaiia, Italia, etc.).

La situacion en Polonia no ha sido mejor que entre la de sus vecinos
aqui analizados, aunque la breve experiencia no ha resultado tan negativa a
nivel comparado. Si bien es cierto que su experiencia histdrica en cuanto a
la iniciativa popular es mucho mads breve, desde que €sta entrara en vigor, en
1999, y hasta 2005 se habian presentado 100 iniciativas al Sejm (Parlamen-
to polaco). De ellas, 15 iniciativas murieron en la fase de registro, mientras
que 67 iniciativas alcanzaron la fase de recoleccion de firmas. Un cuarto de
aquellas iniciativas consiguié inmiscuirse en la escena parlamentaria; aun-
que de todas ellas, solo 7 acabaron recogidas en una ley *. La mayoria de
estas leyes se han relacionado con la protecciéon del medio ambiente, las
prestaciones contra el desempleo y la escolarizacion publica del preescolar
en Polonia .

Se trata de un importante nimero de iniciativas para tan breve espacio de
tiempo. Con todo, estudios ¥’ destacan que las organizaciones sociales y politi-
cas utilizan el instrumento en su propio favor y que las iniciativas distan de ser
propuestas auténticamente ciudadanas. Se trata de un proceso de bottom-up en
el que la iniciativa deviene un instrumento politico mds al servicio de los gru-
pos de interés y las asociaciones politicas, que es un mecanismo para hacer
presion legislativa desde el poder, desnaturalizando asi, el objetivo inicial de la
propuesta ciudadana. De ahi, puede ser que la iniciativa popular en Polonia si
bien no ha sido un éxito rotundo haya cristalizado en més leyes que las de sus
vecinos europeos (ratio nimero/periodo temporal de existencia). Con todo,
otros autores son mds escépticos ante la introduccién de una iniciativa ciuda-
dana: aducen que los requisitos normativos son todavia demasiado obtusos
como para permitir un desarrollo normal de la iniciativa *®.

La propuesta inicial de la CE marcaba un primer filtro de 300.000 firmas.
3 KAUFMANN, B., Manual, op. cit., p. 62.

¢ Ibid.

57 RYTEL, A., op.cit., p. 21.

% KAUFMANN, B., Manual, op. cit., p. 62.
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3.3.1.4 EsrPANA

Como se detalla ulteriormente, el caso espafiol se encuentra dentro de la
tradicion «débil»; es decir: aquellos paises que aun habiendo institucionaliza-
do un mecanismo de iniciativa ciudadana, no han permitido que la normativa
se convirtiera en un instrumento de uso real. Es la misma aplicacién que ha
tenido, por ejemplo, en Italia.

La Constitucion Espafiola de 1978 reduce drasticamente el uso de la de-
mocracia directa. Parte de la explicacién se debe a la siempre convulsa y poco
prodemocritica historia espafiola>®: su uso restringido se hizo con la intencién
de normalizar la democracia representativa y reforzar los partidos politicos
como canalizadores reales de la participacion politica. En la elaboracién del
texto constitucional espaiiol pesé mas el pragmatismo en el disefio de la es-
tructura institucional del pais. Esta evolucion histérica poco tiene que ver con
la evolucion de la ICE, por lo que el caso espafiol no parece un simil adecuado
capaz de describir el desarrollo de la ICE.

Pese a lo afirmado anteriormente, el caso espaiiol si que podria ser un
ejemplo para explicar el futuro uso de la ICE y la progresion en la utilizacién
de este mecanismo como canalizador de demandas democraticas. Las inicia-
tivas legislativas en Espafia no han ido mads all4 de eso, de meras iniciativas
que no se han plasmado en leyes * (s6lo una de las 33 propuestas en 30 afios
se ha convertido en ley) ®. Del ejemplo espafiol se puede aprender que las
limitaciones normativas marcan una path dependency®* del que la préactica
dificilmente se desvia. Sin embargo, la limitacién normativa de Espafia no
puede explicar la infrautilizacién de la ICE porque esta dltima goza de un
marco normativo aperturista (lo contrario al pais hispanico). Analizando en

% GOMEZ SANCHEZ, Y., «La iniciativa ciudadana en la Unién Europea», op.cit.

0 «Quizds por eso conseguir que todas se pongan de acuerdo para firmar una Iniciativa Legislativa
Popular (ILP) ha sido tan complicado que tan sélo han habido 66 propuestas en 30 afios. Y de ellas, sélo 9
consiguieron recabar las firmas suficientes en el plazo estipulado», GARCIA, J., «Espafia s6lo ha aprobado
una ley mediante iniciativa legislativa popular en 30 afios», disponible en: http://www.abc.es/20120606/es-
pana/abci-iniciativa-legislativa-popular-201206052148.html, de 6 de junio de 2012. Congreso de los Diputa-
dos,  http://www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/Congreso/Iniciativas/Indice %20de%20Iniciati-
vas?_piref73_1335503_73_1335500_1335500.next_page=/wc/servidorCGI&CMD=VERLST&BASE=IW
10&FMT=INITXLUS.fmt&DOCS=1-25&DOCORDER=FIFO&OPDEF=Y &QUERY=%281%29.
ACIN1.+&+%28120%29. SINI, 20 de noviembre 2014

1 Ibid.

%2 ARTHUR, B., Increasing Returns and Path Dependence in the Economy, Ann Arber, University of
Michigan Press, 1994 y PIERSON, P., «Path Dependence, Increasing Returns, and the Study of Politics,»
American Political Science Review 94(2), 2000, pp. 251-67, en: SCOTT, E. P., «Path dependence», Quar-
terly Journal of Political Science, 1: 87-115, 2006, disponible en: http://dev.wcfia.harvard.edu/sites/de-
fault/files/Page2006.pdf, 10 de junio de 2012.
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detalle la normativa espafiola, uno se da cuenta de que a la hora de legislar,
se blindo el status quo del sistema %; porque ni hubo ni existe, ain hoy en
dia, voluntad por parte del legislador para que la iniciativa popular se adueifie
del espectro politico *.

Del caso espafiol si que se pueden, sin embargo, extraer ciertas experien-
cias para predecir el devenir de la ICE. Esta tradicién «débil» del uso de la
democracia directa se recoge en la Ley Bésica del Estado, de la misma manera
que la ICE se menciona en el Tratado de la UE. La Iniciativa Legislativa Popu-
lar estd regulada por el art 87 de la CE de 1978. El art. 87.3 dice: «Una Ley
orgdnica regulard las formas de ejercicio y requisitos de la iniciativa popular
para la presentacion de proposiciones de ley. En todo caso se exigirdn no me-
nos de 500.000 firmas acreditadas. No procederd dicha iniciativa en materias
propias de Ley orgdnica, tributarias o de cardcter internacional, ni en lo rela-
tivo a la prerrogativa de gracia.» La disposicion 87.3 fue desarrollada poste-
riormente en la ley Organica 3/1984 de 26 de marzo.

En el punto 1 de su articulo séptimo se cita una caracteristica fundamen-
tal de esta iniciativa popular «a la espafiola»: «Admitida la proposicion, la
Mesa del Congreso lo comunicard a la Junta Electoral Central, que garanti-
zard la regularidad del procedimiento de recogidas de firmas.» Esto es, que la
Mesa del Congreso tiene potestad para aceptar o rechazar una propuesta que
ha obtenido el minimo de firmas pedido por la normativa. Este modelo, cono-
cido también como iniciativa indirecta, es también el modelo que ha adoptado
la UE. Como lo hace la Mesa del Congreso en Espaifia, la CE puede a su vez,
y de manera razonada, rechazar una propuesta popular.

Ademads de la Ley de 1984, dos innovaciones capitales tienen lugar en
2006 %. Por una parte, la Ley Orgénica 4/2006, de 26 de mayo, de modifica-
cion de la Ley orgdnica 3/1984 reguladora de la Iniciativa Legislativa Popu-
lar, en la modificacién primera, da una nueva redaccién ya en el predmbulo
y, posteriormente, en el articulado se introduce un segundo pérrafo al ar-
ticulo 8.1 de la Ley Orgéanica 3/1984, con el siguiente tenor: «Los pliegos
deberdn estar escritos en castellano. Para la recogida de firmas en el terri-
torio de una Comunidad Auténoma con otra lengua cooficial podrd utilizar-
se, conjuntamente, esta otra lengua.». Con esta modificacion se permite pre-

8 «Para definir aiin mds el tipo de mandato de representantes, la Constitucion Espariola, en su ar-

ticulo 67.2, establece que los miembros de las Cortes Generales no estardn ligados por mandato impera-
tivo», GOMEZ SANCHEZ, Y., «La iniciativa ciudadana en la Unién Europea», Panorama Social, op.cit.

% MARTINEZ JIMENEZ, A., «La iniciativa legislativa popular como instrumento de participacion
ciudadana en el siglo XXI», Fundacién Ideas, Madrid, 2012.

% MARTINEZ JIMENEZ, A., op.cit.
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sentar una iniciativa en la lenguas cooficiales del territorio espafiol: «Una
vez admitida la proposicion, se inicia el procedimiento de recogida de fir-
mas, que se podrd realizar en los pliegos tradicionales, que podrdn ir en
castellano o, conjuntamente, con cualquiera de las lenguas cooficiales en
los territorios del Estado; y también se podrdn recoger las firmas por via
electronica siempre que se garantice la voluntad auténtica del ciudadano
que suscribe la iniciativa legislativa popular». La ICE también recoge esta
preocupacion por las multiples lenguas de la Unidn, pero no se pronuncia
sobre la posibilidad de otras lenguas no oficiales, pese a que si se presenta-
ron propuestas con dicho objetivo .

Por otra parte, la modificacién quinta afiade un nuevo apartado 4 al ar-
ticulo 7 de la Ley Orgdnica 3/1984 casi més llamativo. La ley espafiola incor-
poraba la posibilidad de la recogida de firmas mediante un formato electroni-
co: «Las firmas se podrdn recoger también como firma electronica conforme a
lo que establezca la legislacion correspondiente». De nuevo, esto es una inno-
vacion en la legislacion que rdpidamente han incorporado otros paises. En la
ICE ha sido siempre una prioridad la articulacién de todo el procedimiento
mediante el formato electrénico.

En cuanto al periodo de recogida de firmas en Espaiia se halla, en compara-
cién con los otros paises, en un punto intermedio; mds cercano, sin embargo, a la
zona restrictiva si se la compara con sus homologos: 9 meses, mds 3 meses en
algunos casos particulares considerados por la Mesa del Congreso. En cambio, y
en contraste con otras legislaciones, en teoria mds aperturista como la austriaca,
donde los partidarios de la iniciativa deben acudir a registros publicos para dar
apoyo a la iniciativa, la recogida de firmas en Espafia se puede hacer de manera
libre. Pese a lo dicho, esta liberalizacion de la firma cuenta con un problema: la
firma no solo requiere la identificacion con el documento nacional de identidad,
sino que ademads deben firmar ante la presencia de un tercero que acredite la iden-
tidad auténtica del firmante ¢. Se trata de un complicado tramite que dificulta, sin
necesidad, el proceso de participacién en la iniciativa ciudadana.

El ordenamiento juridico espafiol también legisla la necesidad de una
comision negociadora, pero no asi el nimero de sus componentes. Esta comi-
sion tiene potestad, entre otras, de presentar un recurso de amparo ante el Tri-
bunal Constitucional si la Mesa no admite a trdmite la iniciativa legislativa. El
nivel europeo ha copiado esta técnica pudiendo recurrir al Tribunal de Justicia

% Comité de las Regiones, Dictamen del Comité de las Regiones sobre la Iniciativa Ciudadana Eu-
ropea, CIVEX-V-2007, (2010/C 267/12), 9 y 10 de junio de 2010.
9 KAUFMANN, B., Manual, op.cit., p. 61.
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de Luxemburgo en caso de que la Comision rechace a tramite la proposicion
de los organizadores que debe ser, en todo caso, motivada.

En cuanto a la edad de participacion, Espafia la fija en 18 afios, pero hay
un dato curioso. En el proceso de descentralizacion, las Comunidades Autono-
mas han incluido en sus Estatutos de Autonomia la iniciativa popular. Y pese a
que la mayoria de estas regiones fija la edad legal en la misma de participacién
en las elecciones, la excepcion la marca Catalufia, cuyo Estatuto amplia la par-
ticipacion a los ciudadanos de 16 afios. De hecho, Catalufia marca la tendencia
de los tltimos afios a nivel regional, en el sentido de reducir los requisitos que
se piden a la hora de reunir las firmas. También otras Comunidades Auténomas,
con agendas de iniciativa en sus ordenamientos, han reducido los requisitos en
cuanto a los umbrales, menores restricciones administrativas y periodos de re-
cogida de firmas mas amplios. Este hecho ha generado resultados distintos en
cuanto al éxito de la iniciativa ciudadana en Espafa a nivel regional o nacional.
Mientras que en el 4mbito nacional menos de una de cada cuatro iniciativas
llegan a hacerse un hueco en la agenda del Parlamento, en el &mbito nacional
regional esa cifra aumenta a un tercio . En ambos casos, el éxito de la agenda
de iniciativa en Espafia ha sido débil. A nivel nacional, debido a las restriccio-
nes normativas, los resultados cosechados han sido atin mas desganados.

En cuanto a limitacién material, la normativa espafiola es una de las mds
restrictivas. El art. 87.3 de la Constitucion espaiola dice que «No procederd
dicha iniciativa en materias propias de Ley orgdnica, tributarias o de cardcter
internacional, ni en lo relativo a la prerrogativa de gracia.» Esta caracteristica
propia responde, como he sefialado anteriormente, a razones histdricas. La
ICE no ha incorporado ninguna limitaciéon material pese a que en el proceso
legislativo se oyeron propuestas para excluir ciertos dmbitos temadticos del
campo competencial de la ICE®.

La conclusion del caso espafiol tiene resultados objetivos similares a los
de Austria (solo 5 iniciativas de 32 han obtenido las firmas minimas necesarias
para presentarla) 7°. De estas cinco propuestas exitosas, solo una ha conseguido
devenir una ley. Un resultado ridiculo si se reduce la democracia directa en
Espafia a la puesta en practica de la iniciativa legislativa popular. La legisla-
cién espafiola deja poco espacio al desarrollo de la iniciativa; de hecho, la
normativa, la limita y no parece tener ningtin objetivo en que ocupe mas espa-
cio en el ordenamiento. En particular, los problemas que ha tenido la iniciativa

8 Ibid., p. 60.
% Enrique Guerrero en su intervencién en la comisién AFCO de junio 2010 y octubre 2010.
70 FREIXES, T. y POPTCHEVA, E-M, op.cit., p. 20.
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en Espafia para popularizarse van desde las restricciones normativas y limites
materiales (la necesidad de un tercero para la firma o el filtro parlamentario)
hasta llegar a la tradicional falta de cultura democrética y ausencia de tejido
asociativo en Espafia que pueda impulsar de manera efectiva la iniciativa ciu-
dadana. Los cambios posteriores (reembolso de los gastos, firma electrénica o
ampliacién del plazo) han pretendido resolver el grave déficit de aplicacion
que sufre la iniciativa legislativa popular en Espafia, pero no se ha conseguido
revertir la situacion. Por otra parte, el poder judicial en Espafa tampoco ha
ayudado al desarrollo de una jurisprudencia favorable. El propio TC en la sen-
tencia 119/1995 consideraba que los instrumentos de la democracia de partici-
pacion directa deben ser «excepcionales en un régimen... como el instaurado
por nuestra Constitucion, en el que priman los institutos de democracia repre-
sentativa sobre los de participacion directa» .

Estd por ver si la nueva reorientacion de las demandas publicas por una
politica mds inclusiva impulsa la iniciativa legislativa popular en Espaia.
Hasta la fecha, pasado ya el oleaje del 15-M, se ha despertado como objeto
del interés, pero este repentina atencidén no ha conseguido transformase en
éxito. La ley es todavia demasiado restrictiva. Sin embargo, Sdenz Royo ve
un cambio en la normativa y opina que esa fascinacion de la poblacion por
los instrumentos de democracia directa empieza a tener su reflejo en los
cambios normativos ’2. Sobre todo en el ambito autonémico cuyas experien-
cias en materia de democracia directa son mds recientes y modulables al
espectro poblacional.

En paises como Italia o Espaiia, la falta de canalizacién de demandas pu-
blicas de manera directa, ha creado frustracién entre la ciudadania y empiezan a
reclamar mecanismos de expresion directa de las demandas ciudadanas. La cri-
sis no ha hecho mds que aumentar la sensacién de impotencia. Si la percepcion
de los ciudadanos es que los mecanismos actuales de democracia no solucionan
los problemas de la gente, éstos optaran por cambiarlos. Aqui entran en juego los
instrumentos de democracia directa dispuestos para hacer oir la voz alternativa
del ciudadano. Con todo, estd claro que, al menos hasta la fecha, la iniciativa
legislativa popular en Espafia no ha sido capaz de responder a esas demandas,
pese a que éstas empiezan a calar, en mi opinién de manera transitoria, y han
empezado a generar demandas para reforzar, ampliar e instaurar mecanismos de
democracia directa, la iniciativa legislativa popular entre ellos.

"I SAENZ RoYO, E., «(Es adecuado el referéndum como forma de participacién politica? Las recien-
tes demandas espafiolas de referéndums a la luz de la experiencia irlandesa», Revista de Derecho Consti-
tucional Europeo, Num. 20, Granada, 2014, p. 9.

2 Ibid, p. 10.
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3.3.1.5 Suiza

La Confederacion Helvética es hoy dia un reducto dnico para el andlisis
juridico en cuanto se refiere a la aplicacién de la democracia directa. El pais
centroeuropeo ha heredado su particularidad democrética de sus asambleas
populares (Landsgemeinde)™ y de las disposiciones de su compatriota Rous-
seau. Como hiciera también la tradicién americana, Suiza introdujo instru-
mentos de democracia participativa como un mecanismo para reforzar el siste-
ma de check and balances.

La democracia directa en Suiza se articula a partir de dos instrumentos:
la iniciativa ciudadana y el referendo popular. La primera, la que nos ocupa,
otorga dinamismo a la democracia suiza que ve como su agenda politica se ve
fuertemente influencia a partir de la presentacion de una determinada cuestion
por los ciudadanos suizos. La respuesta, he aqui una de las grandes diferencias
a nivel comparado, es vinculante.

En cuanto a la iniciativa ciudadana, el pais helvético tiene una particulari-
dad respecto al ejercicio colectivo de ésta y es que en algunos cantones suizos la
iniciativa puede ser personal ’4; es decir, que un solo individuo puede presentar
la iniciativa. Salvo estas excepciones, el derecho a la iniciativa ciudadana es un
derecho que se ejerce de forma colectiva como en el resto de Estados.

La reforma de la Constitucién suiza aumenté de 50.000 a 100.000 el
ndmero de firmantes necesarios para presentar una iniciativa popular . Este
aumento respondia al crecimiento de la poblacién que habia tenido lugar
desde que se estableciera la legislacion. Por otra parte, el periodo de recogi-
da de firmas se establece en 18 meses; un plazo amplio si se compara con
otros paises.

El comité organizador de la iniciativa estd formado por entre 7-27 miem-
bros con plenos derechos de sufragio 7 y, ademas, se les confiere la facultad de
poder retirar la iniciativa en cualquier momento si existe una mayoria absoluta
de los miembros de su comision. Esta dltima caracteristica también la contem-
plala ICE.

En cuanto a la limitacién de las materias excluidas en el marco de la
iniciativa popular, Suiza restringe el &mbito material de la iniciativa ciudada-

3 CUESTA, V., Participacion, op.cit., p. 53.

" «En el medio canton de Appenzell-Rodes interiores y en el canton de Glaris cada ciudadano
puede presentar iniciativas individuales», Ibid., p. 215.

7> Cancilleria federal de la Confederaciéon Helvética, Bundesverwaltung/Administration, http:/
www.bk.admin.ch/themen/pore/vi/index.html?lang=fr, 23 de septiembre 2013.

7 Ibid.
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na y prohibe, por ejemplo, presentar iniciativas que contradigan las reglas
imperativas de derecho internacional. De esta manera, el pais alpino estd
protegiendo a su vez la salvaguardia de los Derechos Humanos (art. 139.2 y
139.72 de la Constitucidon suiza) excluyéndolos del d4mbito material de la
iniciativa popular.

En Suiza la iniciativa legislativa es, como decia, directa; esto es, que la
propuesta se acepta automadticamente a diferencia de las otras iniciativas en el
resto de paises. En estas dltimas jurisdicciones, la iniciativa es indirecta y debe
pasar un filtro de aceptacion. Desde el derecho comparado, se dice que la ini-
ciativa en Suiza es una iniciativa legislativa directa (la propuesta se acepta de
forma automética sin necesidad de ningn filtro previo ni consideracién sobre
la idoneidad politica) para diferenciarla de aquellos paises donde la iniciativa
legislativa es indirecta (Austria, Hungria, Italia, Letonia, Lituania, Polonia,
Portugal, Eslovenia y Espaiia’).

Este hecho, que no el tnico, podria explicar el éxito del uso de las inicia-
tivas populares en Suiza, donde la propuesta se acepta directamente. Otro he-
cho que podria explicar la alta participacion es la facilidad de la firma que se
da con el voto electrénico, incorporado con las primeras experiencias locales
en 2003; uso que se ha generalizado a partir de 2010 7.

Los buenos resultados, la utilizacién como instrumento articulador de la
democracia directa y la implicacion de los ciudadanos suizos en la democracia
de su pais no pasan desapercibida a ojos de otras democracias. Los suizos son
conscientes de sus responsabilidades, derechos y obligaciones en las cuales
ejercen su voto ”°. Existe una larga tradiciéon democratica e histérica del com-
promiso del ciudadano con lo publico que no se encuentra en otros paises. De
ahi por ejemplo, que no exista limite temdtico a la presentacion de iniciativas
en cuanto a presupuesto: un voto popular no tendria necesariamente por qué ir
en detrimento del bien general y en beneficio de lo privado, resultando en una
opcidn ineficaz, como si podria suceder en otros paises (sin ir mds lejos, Espa-
fia). Con todo, y pese al topico que circunda al pais alpino, la mayoria de la
legislacion sigue siendo de produccién parlamentaria elaborada a partir de los
representantes del Parlamento federal .

77 Bouza GARCIA, L., Bouza GARCIA, L., «Anticipating the Attitudes of European Civil Society
Organisations to the European Citizens’ Initiative (ECI): Which Public Sphere may it Promote?», The
European Citizens’ Initiative. A First Assessment, Programme of the College of Europe, Cahiers de recher-
che politique de Bruges, No 24/February, Bruges, 2011, p. 9.

8 KAUFMANN, B., Manual, op.cit., p. 29.

" Ibid, p. 27.

8 Ibid, p. 31.
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3.3.1.6 ItAaLiA

El modelo italiano no dista mucho del modelo espaiiol, ya que este ulti-
mo tomaria el ejemplo del primero para legislar. La iniciativa legislativa popo-
lare ha sido recogida en los art. 71. 2 y art. 48 de la Constitucidn italiana con
su desarrollo posterior en la Ley 352 art. 25.05.19708!.

La Constitucion italiana fija la cifra de participacion en 500.000 ciudada-
nos nacionales para proponer una abrogacion de leyes en vigor o para cuestio-
nar la ratificacién constitucional. Lo que es un nimero significativo. Sin em-
bargo, mds alld de otros mecanismos de democracia directa, Italia pide tan solo
50.000 signatarios para presentar una iniziativa legislativa popolare (art. 71
Constitucidn italiana), lo que deja en un destacado 0.08% la proporcion de la
poblacién necesaria para presentar una iniciativa popular. Es la cantidad com-
parada mds baja de los paises analizados.

En contraposicién, o como consecuencia del bajo nimero de firmas re-
querido, el periodo de recogida de firmas se limita a 6 meses; un periodo me-
nor que en los otros estados analizados.

También la legislacion italiana prevé la creacion de una comisién organi-
zadora, compuesta por un minimo de diez ciudadanos. El nimero no se aleja
de la media de otros paises.

Respecto a la limitacién material, y a semejanza de la legislacion espa-
fiola, la Republica italiana restringe la aplicacién de la iniciativa popular en
ciertos ambitos competenciales como son los compromisos internacionales y
las leyes tributarias, presupuestarias, de amnistia e indulto (art 75.2 Consti-
tucion italiana).

La conclusion sobre la experiencia de la iniciativa legislativa popular en
Italia no ha sido muy exitosa. Entre 1948 y 2005, sobre un total de 213 pre-
sentadas solo 29 acabaron transformadas en leyes %2. Un niimero bastante exi-
guo si uno considera que la legislacion italiana exige solo 50.000 firmas sobre
una poblacion de mas de 60 millones. Los resultados no son mucho mas po-
sitivos que en Austria, pero si tiene una pequefia diferencia. Y es que mientras
en el pais alpino se genera mds debate, en Italia, ha dado paso a cierta frustra-
cién que se ha visto canalizada en expresiones de demandas de democracia
directa como el Movimento 5 Stelle de Beppe Grillo en las elecciones gene-

81 VANZETTA, A., Non-binding citizen and regional initiatives in Italy from 1948 to 2005, Democra-
cy International y Mehr Demokratie, Munich, 2006.
82 FREIXES, T. y POPTCHEVA, E-M, op.cit., p. 20.
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rales de 24 y 25 de febrero de 2013 y en las elecciones europeas, 24 y 25 de
mayo de 2014.

3.3.1.7 AUSTRIA

Austria, al igual que su vecina Suiza, tiene una larga tradicion de uso de me-
canismo de democracia directa ya que antes de la aprobacién de la Constitucion de
1920, el pais ya reconocia algunos mecanismos de democracia directa a sus Bun-
desldinder (division administrativa austriaca). La Constitucién de 1920, conjunto
de normas constitucionales adicionales que han ido modificando la inicial, sigue
recogiendo el principio de gestion directa por los ciudadanos de las politicas.

En uno de estos addendums, 1a reforma constitucional austriaca de 1981
redujo de 200.000 a 100.000 los signatarios necesarios para presentar una ini-
ciativa ciudadana® lo que supone una rebaja del umbral previsto. Pese a esta
reduccidn, la proporcion de 1,23% sigue siendo una cantidad considerable-
mente elevada si se compara con otros paises.

Previamente ese alto nimero de signatarios se veia compensado con el
hecho de que las firmas podian ser recogidas libremente. A diferencia de otros
paises, el periodo de recogida de firmas no estd establecido a priori y es el
Ministerio del Interior quien determina en cada caso el plazo. Esta es una ca-
racteristica muy particular del pais alpino que no se recoge en otros ordena-
mientos.

Por otra parte, en Austria, como en Polonia, se exige un filtro previo de
firmas. El Ministerio del Interior determina el inicio de la campafia y requiere
un apoyo inicial de 8.000 electores 3 que demuestren la viabilidad de la inicia-
tiva popular para poder continuar con la recoleccion de firmas. No mds tarde
de cuatro meses, los organizadores de la iniciativa presentardn un informe so-
bre el resultado de las deliberaciones previas *. Este filtro previo para compro-
bar la viabilidad de la iniciativa se ve, ademds, reforzado por el hecho de que
los organizadores deben pagar una tasa de alrededor de 2.500 € a la adminis-
tracion en concepto de registro 8. Estos dos factores han acrecentado la obsta-
culizacion del desarrollo de una agenda de iniciativa®’.

83 Republica de Austria, Ley federal 334/1973. Volksbegehrengesetz.

8 KAUFMAN, B., Manual, op.cit., p. 59.

85 FREIXES, T. y POPTCHEVA, E-M, op.cit., p.19.

86 KAUFMANN, B., Manual, op.cit., p. 59.

8 REHMET, F. «Volkspetitionen-Praxis und Wirkungen. Das Beispiel der unverbindlichen ,,Volsk-
sbegehren« in Osterreich», Mehr Demokratie e. V., Diskussionspapiere und Untersuchungen, Num. 16,
noviembre 2003.
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En la legislacién austriaca tampoco se menciona el nimero minimo de
los componentes de la organizacion. En realidad, tampoco se incluye la nece-
sidad de crear una comisién responsable de la campafia para tirar adelante los
procedimientos.

A destacar del pais alpino dos cosas mds: no existe limitaciéon material a
las propuestas ciudadanas y, sobre todo, la edad de participacién que serd tam-
bién la excepcion en el contexto de la ICE: los individuos pueden dar su apoyo
a la iniciativa a partir de 16 afios, que es también la edad de participacion elec-
toral nacional en Austria.

La experiencia austriaca ha ofrecido resultados ambiguos. Por una par-
te, la promocién de la iniciativa legislativa popular ha dado lugar a un movi-
miento social y a la creacidon de un debate publico asi como al refuerzo de
una cultura civica existente en el pais alpino. De lo anterior se puede extraer
la siguiente conclusién: que la legislacién austriaca es bastante flexible en
cuanto a la normativa; no porque se pronuncie expresamente a favor del ciu-
dadano sino precisamente al contrario, porque nada dice. Segun algunos au-
tores como Kaufmann, la experiencia austriaca ha sido muy positiva, gene-
rando un gran apoyo social: desde 1964 mds de 30 propuestas han sido
apoyadas por el nimero de firmas minimo requerido, lo que estaria demos-
trando que la iniciativa de agenda en Austria es un instrumento efectivo para
la participacion ciudadana en la politica 3. Por otra parte, y en contra de lo
anterior, otros autores * condenan a la iniciativa austriaca en la zona transi-
toria de las iniciativas de moderadas a débiles; porque aun favoreciendo la
participacion ciudadana, lo cierto es que per se la agenda setting no ha sido
muy exitosa en el pais alpino. Solo 6 de las 29 propuestas (2002)°° han pa-
sado a ser objeto de legislacion. Fruto de la prerrogativa que existe en el or-
denamiento juridico austriaco de aceptar o rechazar las iniciativas que le
convengan, el resultado es que muchas iniciativas con gran apoyo popular
han sido ignoradas. Esto ha jugado un papel fundamental a favor del legisla-
dor. En contra de lo esperado, este hecho no ha repercutido, al menos direc-
tamente, en la frustracién de los organizadores, porque si bien no han conse-

8 «A pesar de todas estas restricciones, desde 1964 mds de treinta grupos de ciudadanos han

sido capaces de recoger las 100.000 firmas, lo que demuestra que la PAI [Proyecto de Agenda de
Iniciativa] austriaca es un instrumento efectivo en la determinacion de la agenda politica. De hecho,
con el tiempo se ha convertido en un instrumento utilizado por la oposicion en el Parlamento para
realzar su imagen y movilizar a sus grupos de votantes principales», KAUFMANN, B., Manual, op.cit.,
p- 59.

% FREIXES, T. y POPTCHEVA, E-M, op. cit.

0 Ibid.
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guido instalar la propuesta en la legislacién austriaca, si han tenido éxito en
instalar su propuesta en el debate social.

3.3.1.8 Estapos UNIDOS

En el andlisis comparado, EEUU ha sido un pais fundamental en cuan-
to que ha sido precursor de la extension de la democracia directa en el resto
de los paises occidentales. Histéricamente, los Estados de los EEUU inven-
taron la votacién popular constitucional y su primera enmienda de la Cons-
titucion establece claramente que el ciudadano tiene el derecho a «solicitar
al gobierno la reparacion de agravios». Pese a que este principio no ha sido
reconocido como un derecho de iniciativa, si que indica lo particular de la
democracia directa en EEUU: el andlisis de este estado americano del norte
no puede centrarse tanto en la entidad federal como en los Estados federa-
dos, que son quienes regulan especificamente la organizacién de dicha com-
petencia.

En 1898 Dakota del Sur reconoci6 por primera el derecho de iniciativa en
un Estado federado. Desde entonces, se han sumado a la tendencia 25 Estados
mas !, Este conjunto de leyes y reglamentos que regulan el ejercicio de inicia-
tiva ciudadana en EEUU son muy variados entre si, lo que hace dificil tanto un
estudio homogéneo de EEUU como establecer generalizaciones sobre su sis-
tema. Esta pluralidad se multiplica no solo por la regulacion particular debida
en cada Estado sino que, ademds, esta heterogeneidad se repite a nivel local,
regional y estatal.

Los derechos de iniciativa a escala estatal adoptan tres formas distintas:
las leyes ordinarias estatales, las reformas constitucionales estatales y los refe-
rendos de veto populares sobre leyes estatales *>. «De los 16 Estados que pre-
sentan alguna de las formas del derecho de iniciativa ciudadana, 21 permiten
las iniciativas de leyes ordinarias en el dmbito estatal, 18 permiten las refor-
mas constitucionales derivadas de una iniciativa y 23 permiten los referendos
de veto populares» *.

1 KAUFMANN, B., Manual, op.cit., p. 26.

2 Paginas de referencia: Citizens in charge, www.citizensincharge.org, 14 de octubre 2013.
2010 Global forum, www.2010globalforum.com, 14 de octubre 2013.

Initiative and referendum Institute, www.iandrinstitute.org, 14 de octubre 2013.

% KAUFMANN, B., op.cit., p.26.
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Pese a la dificultad y arbitrariedad de los modelos escogidos, se ha consi-
derado interesante mostrar algunos ejemplos estadounidenses ya que ofrecen
muestras representativas de otra forma de aplicar las iniciativas ciudadanas
(agendas de iniciativa).

Para empezar, en muchos casos, los estadounidenses prefieren fijar un
porcentaje en vez de un nimero absoluto para participar en la campaiia de la
recogida de firmas®*. La ventaja fundamental de ofrecer una proporcion res-
pecto a un niimero fijo es que la voluntad original del legislador se respeta. El
mecanismo americano se autorregula ante los vaivenes producidos por la de-
mografia mientras que la opcidon escogida por los paises europeos se muestra
indiferente al aumento demografico; de ahi las revisiones de las legislaciones
como Suiza o Austria, para adaptar al aumento de sus poblaciones a la volun-
tad original del legislador. En contrapartida, este sistema porcentual tiene la
caracteristica de ser un facil referente para la poblacién y sobre todo es poco
manejable.

Seguramente por ese motivo los legisladores europeos marcan una cifra
simbolica en los Tratados: un millén de personas. Una cantidad ficil de recor-
dar. Este mecanismo, sin embargo, tiene un gran inconveniente, sobre todo en
el marco de la UE, cuya poblacién no solo depende del crecimiento demogra-
fico sino de la incorporacion de nuevos paises: y es que la cifra representativa
se va reduciendo (o hipotéticamente aumentando) con el paso del tiempo, es
contingente de los vaivenes demogréficos. Quizds con eso en mente, y del
ejemplo estadounidense, el legislador europeo copio6 el sistema de proporcién
(1/4) cuando se normativiz6 el nimero significativo de Estados miembros ne-
cesarios.

El sistema de registro se asemeja al modelo europeo: la campafia se inicia
una vez el Fiscal General o el Secretario de Estado comprueba la legalidad y
la adecuacién de la iniciativa popular. No se trata de un filtro previo como
puede existir en Polonia o Austria, sino de una simple comprobacién de adap-
tacion a los requisitos legales que, por cierto, también tiene lugar en el Regla-
mento de la ICE.

La duracién de la campaia depende de cada Estado, por lo que hacer
generalizaciones es dificil. El periodo de recogida de firmas puede ir de tan
solo 60 dias a una legislatura entera®. En este caso es dificil trazar una linea
homogénea entre los Estados americanos ya que existen grandes disparidades
entre Estados.

% CUESTA, V., Participacion, op.cit., pp. 225-234.
% CUESTA, V., Participacion, op.cit., pp.234-242.

103



B ANALISIS JURIDICO-POLITICO DE LA INICIATIVA CIUDADANA...

En legislaciones tan variadas, nos encontramos casos como el Estado de
California. Al este de los EEUU el comité organizativo no puede retirar la ini-
ciativa en cualquier momento del proceso como si sucede en la mayoria de
paises europeos y en la propia ICE. En California solo una resolucién judicial
motivada puede impedir la presentacion de la misma una vez ésta haya sido
presentada *°.

Respecto a la composicion de la comision ad hoc, depende también de la
legislacion de cada Estado, pero por ejemplo, Massachusetts pide un minimo
10 personas *’.

Finalmente, en EEUU existe un hecho que en Europa parece sorprenden-
te pero que podria incluso afectar a la ICE, dada la influencia anglosajona en
la estructuracién de las instituciones europeas. Las campanas de recogida de
firmas se llevan a cabo por agencias externas que profesionalizan el procedi-
miento no solo de la recogida de firmas, sino la gestion en general ®®. En otras
palabras, que pese a que la iniciativa surge del poder constituyente, el pueblo,
la iniciativa publica se convierte en una gestion privada. Esto abre definitiva-
mente las puertas a la influencia de grupos de presiéon y a la movilizacién de
recursos al servicio de un objetivo.

La presencia cada vez mas creciente de grupos de presiéon o lobbys, em-
presas de gestion en los entornos de las instituciones europeas parecen prever
un apoyo de dichas asociaciones, organizaciones u empresas de gestion en el
desarrollo de la ICE. Algunos grupos del PE denunciaron el riesgo que se in-
curria si una iniciativa publica devenia un asunto privado, seguramente como
la experiencia americana ha mostrado *. Para desviarse del modelo americano
de gestion, la CE ha ofrecido un apoyo logistico a los organizadores, una web
especializada, un HelpDesk, etc. Sin embargo, el grueso de la cuestion: la re-
cogida de firmas y la promocion de la iniciativa sigue quedando en manos de
los organizadores que, técnicamente, podrian recurrir a la gestién privada para
hacer valer sus derechos.

La citacion de algunas de las caracteristicas de los paises analizados pue-
den ayudar a la interpretacion de la ICE e incluso a hacer un ejercicio futurista
sobre la posible influencia. En la siguiente tabla, se recogen los principales
elementos comparados del andlisis de los paises de referencia.

% [bid., pp.245-248.
Ibid., pp. 248-257.
% Smmmons, C., California Statewide Initiative Process, California State Library, California, 1997.

p. 9.
% GUERRERO SALOM, E., op. cit., p. 12.
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GRAFICO 2

Tabla comparada por paises

UE Italia | Espafia | Suiza Polonia | Austria | Portugal | EE.UU.
Numero de| 1,000.000 | 50.000 | 500.000 | 100.000 | 100.000 | 100.000 | 75.000 | 15%-2%
signatarios
Proporcion 0,2% 0,08% 1,2% 1,35% 0,26% 1,23% 0,72%
Periodo |12 meses 6meses [9meses |18meses [3meses [Adeter- |Indetermi- |Depende
recogida (+3) minar por | nada de cada
de firmas Ministro Estado
Interior
Inicio de Pliegos Control | Control Proyecto  |Proyecto Control
campafia sellados | previode | previode | inicial inicial legalidad
poradmi- | legalidad | legalidad | con 1.000 | con 8.000 por Fiscal
nistracion | por la por la firmas firmas General 0
local/ Mesa del | Cancilleria Secretaria
judicial Congreso| Federal de Estado
Promotores | 7 personas de | 10 personas |No se 7-27 perso- |15 electores 5-10 Depende
almenos 7 | minimo | menciona| nas registrados| personas | de cada
paises Estado.
Sistema
muy
profesiona-
lizado
Necesidad |No ahora. En |No No Si Si St
de el proyecto
admision | inicial si
previa (300.00
050.000
firmas)
Limitacion |Competencia [Tratados  |Materias |Reglas Reformas |Existe en
material | del Tratado | internacio- | propias | imperativas nacionales| EEUU una
Valores UE | nalesque | deLey | dederecho variopinta
Manifies- conlleven | orgénica, | internacio- gama de
tamente obligacio- | tributaria,| nal. situaciones.
absurdas nespara | interna-
el Estado | cional o
italiano prerro-
gativa de
gracia
Edad legal |Entodoslos [18afios  |18afios |18 aflos 18aflos |l6aflos |18 afios
de partici- |paises es la
pacion edad legal
participacion
en elecciones
nacionales:
generalmente
18 afios

Fuente: elaboracion propia.
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A partir del andlisis comparado entre paises, se han reconocido dos tipos de
resultados. Dependiendo de las experiencias de democracia directa realizadas en
los paises se pueden establecer dos tradiciones. Por una parte, aquella de los paises
cuyas democracias son tardias y por lo tanto quieren reforzar la democracia repre-
sentativa limitando la democracia directa (Espana, Polonia, Portugal...) y, por otra,
aquellos paises de larga tradiciéon democrética cuyos ordenamientos juridicos re-
cogen el uso amplio de la iniciativa ciudadana (Suiza, Austria, EEUU...). A estas
dos tradiciones histdricas, existen excepciones tan relevantes y notorias como Ale-
mania, cuyo precedente histérico de la Reptiblica de Weimar y la posterior ascen-
sioén del régimen nacionalsocialista marcé la determinacion posterior del legisla-
dor de no incluir iniciativas ciudadanas y otros instrumentos de democracia
directa a nivel federal. De esta herencia histdrica, establezco una division entre
paises débiles y paises fuertes en cuanto a utilizacioén de la agenda de iniciativa.

En el siguiente dibujo se expresa graficamente el andlisis que se hace a
continuacion sobre estas dos tradiciones a partir de tres variables fundamenta-
les: la proporcién de la poblacién que puede apoyar a una iniciativa mediante
su firma, el marco normativos entendido como el conjunto de disposiciones
que habilitan la organizacién de la iniciativa y el marco temporal abierto a la
participacion ciudadana calculado en meses.

GRAFICO 3
Clasificacion de paises de tradicion débil y fuerte

Proporciéon 1,5
de la
poblacion
%

Marco normativo

0,5

5 10 15 20 Meses
L Unién Europea ] Suiza v Austria
A Italia - Polonia * Portugal

° Espafia

Fuente: elaboracién propia.
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La herencia historica no es, sin embargo, la inica variable que determina
la inclusién de un pais en una tradicion u otra. Existen otras variables que
influyen en la clasificacién que se establece entre los paises. La cultura demo-
cratica, el grado de desarrollo de la sociedad civil, una conciencia colectiva
que refrende el uso efectivo de la agenda de iniciativa, la existencia paralela
de otros mecanismos de democracia directa y un marco normativo favorable:
la proporcidn de firmas necesarias, el tiempo de coleccién de las mismas, la
existencia de una admisibilidad previa o no, la condicionalidad sujeta que
establece la limitacion material, la edad legal de participacidn, etc. Son todas
ellas, variables que sujetan al pais en la zona de la tradicion débil o la tradi-
cion fuerte.

La divisién establecida no pretende confundir los paises débiles y fuertes
con el uso de una iniciativa popular con el curso de la democracia directa en
general. Con todo, si que parece que los ejemplos escogidos, pese a la muestra
reducida, parece indicar un cierto indice de correspondencia entre los paises
que mads accesibles hacen la iniciativa con el desarrollo de su sociedad civil 1%
y la consolidacién democritica.

Ciertamente, tal vez la palabra «tradicién» no parece la mis adecuada
para establecer estos dos grupos, teniendo en cuenta que en algunos de estos
paises las normativas se han modificado recientemente, mientras que en otros
ordenamientos, como la UE, la iniciativa no goza de ninguna tradicién porque,
simplemente, ésta no ha existido previamente. Pareceria mds adecuado enton-
ces, hablar de dos grupos.

Para la observacion del grafico debe acotarse, en primer lugar, el objeto
de estudio: la agenda de iniciativa. A continuacion, merece dilucidar las varia-
bles que se han considerado més importantes o fundamentales para la clasifi-
cacion de los paises. La primera de las variables en el eje de las ordenadas (y),
en la vertical mds a la izquierda, se ha colocado la proporcién de personas que
tienen acceso a la firma de la iniciativa. En el eje de las abscisas (x), se ha
atribuido el tiempo de recogida de las firmas. Mientras que en el segundo eje
vertical, mds a la derecha, se ha incluido el llamado «marco normativo» que
viene a ser un paraguas general. Este titulo abarca algunos de los siguientes
conceptos: las facilidades de las que disponen los promotores, la admisién
previa, la limitacion material, la edad legal de participacién y el nivel de desa-

100 Bouza, L., «La Iniciativa Ciudadana Europea, sociedad civil y la agenda europea», disponible
en: http://www.eldiario.es/agendapublica/proyecto-europeo/Iniciativa-Ciudadana-Europea-sociedad-eu-
ropea_0_187931260.html, 1 de noviembre 2013.

107


http://www.eldiario.es/agendapublica/proyecto-europeo/Iniciativa-Ciudadana-Europea-sociedad-europea_0_187931260.html

B ANALISIS JURIDICO-POLITICO DE LA INICIATIVA CIUDADANA...

rrollo de la cultura civica'®' de un pais. El grafico se halla dividido por una
gran diagonal que aparta en cada caso las dos tradiciones establecidas. Los
paises expuestos en la parte que queda a la izquierda (la parte superior) perte-
necen a la tradicién «débil»: Espafia, Polonia, Italia. En cambio, los paises que
se reflejan a la derecha de la diagonal (parte inferior) son aquellos que perte-
necen a la tradicion «fuerte».

El principio que rige el grifico es bastante sencillo. Los paises mds cer-
canos al dngulo superior izquierdo son también los lugares donde més restric-
ciones se imponen al desarrollo de la iniciativa ciudadana. En el extremo
opuesto, se hallan los paises mds aperturistas al uso de este mecanismo de
democracia directa. En otras palabras, un pais que se sitiia en el dngulo inferior
derecho seria un pafs regido por la iniciativa ciudadana, cuyas propuestas se-
rian directamente tenidas en cuenta y cuya legislacion se desarrollara gracias a
ésta. Por lo mismo, un pais situado en el extremo superior izquierdo significa-
ria que en su ordenamiento no hay lugar para el desarrollo de una iniciativa
ciudadana.

Con esta explicacion, el grafico pretende ilustrar las dos posiciones que
se han mencionado previamente tradicion «débil» y tradicién «fuerte». Con
todo, la dicotomia presenta grados y matices en la posiciones de los elementos
en el espacio que comprende la curva. No es lo mismo ser un pais de tradicién
débil como Suiza, que un pais con tradicién débil como Portugal. Como ya se
ha aclarado en el parrafo anterior, cuanto més a la izquierda se sitde el pafs,
mds idoneo para el uso de la iniciativa ciudadana.

Ademds, un apunte significativo en el grafico: el desplazamiento de los
resultados. Este movimiento se debe a la dificultad de conjugar elementos ob-
jetivos (proporcionalidad, tiempo de recogida de firmas) con el aspecto casi
subjetivo del marco normativo (;cémo valorar el grado de cultura civica? 1°%).
La dificultad de clasificar las entidades politicas se ha visto corregida por ese
elemento abstracto, dificil de cuantificar, como es el marco normativo. Lo que
explico en las lineas precedentes puede quedar mds claro con el siguiente
ejemplo. Si nos adscribimos solamente a las variables x, y, Italia caeria en la
zona de la tradicion fuerte porque la minima proporcién de la poblacion exigi-
da para participar, recordemos la mds baja a nivel comparado, compensa el
corto periodo de tiempo para la recogida de las firmas. Si todo quedase aqui
Italia formaria parte de los paises de tradicion fuerte. Sin embargo, no es asi.

101 ALMOND, G. A. y VERBA, S., «The Civic Culture», Capitulo 1, An Approach to Political Culture,
University Press, Princeton, 1963.
12 ALMOND, G. A. y VERBA, S., op. cit.
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El marco normativo y la cultura politica lo empuja al alza, ya que juegan un
papel determinante en contra del uso de la iniciativa popular, dejando asi pues
a Italia limitrofe, pero en la zona oscura que la identifica con la tradicién débil.
Suiza es el ejemplo contrario. La Confederacion Helvética dispone de un pe-
riodo de recogida de firmas extenso (18 meses) pero la proporcion de la pobla-
cién necesaria para que una iniciativa pase es considerablemente alto (1,35%),
por lo que Suiza, panacea de la democracia directa a nivel comparado, queda-
ria al limite con la tradicion débil. Esto no tendria sentido. La explicacion se
halla en la ventaja de las disposiciones normativas (las facilidades organizati-
vas a los promotores, la falta de limitacién material m4s alla del derecho inter-
nacional) y, sobre todo, sobre todo, una cultura civica acostumbrada al uso de
las iniciativas para hacer valer sus posiciones politicas arrastran a Suiza a una
posicion més cercana a la «dptima» y, sin duda, la clasifican en el grupo de la
tradicion fuerte.

Los resultados de los paises analizados es que tres caen en el grupo débil
o de tradicion débil: Italia, Espafia y Polonia. Los otros restantes, cuatro, se
encuentran en el grupo fuerte: Austria, Portugal, Suiza y la propia Unién Eu-
ropea. El resultado deja en una excelente situacién a la Unién Europea a nivel
comparado: con la excepcion de Suiza y Austria, la UE se erige como la enti-
dad politica con mds proyeccion para la iniciativa.

Esta clasificacion de «débil» o «fuerte» tiene una fuerte correlacién con
la cultura de la legalidad y el buen gobierno. La cultura de la legalidad que
acompaia al buen gobierno contiene un grupo de valores, percepciones y acti-
tudes '%; unas instituciones que protegen los derechos humanos, respetan la
divisién de poderes, seguridad juridica, etc.; y un sistema de elaboracion nor-
mativa de calidad. En esta tltima acepcién es donde entran los instrumentos de
democracia directa, como la iniciativa popular, que refuerzan precisamente el
buen gobierno y se correlaciona con una tradicién fuerte de calidad democré-
tica, proteccion de los derechos y mecanismos de democracia directa.

Veamos los resultados, parte por parte. De la tradicién débil, he citado a
3 paises. El caso italiano ha sido ya citado: la cultura civica del pais, empuja el
indice hasta la zona limitrofe con la parte superior del grafico. Espafia ocupa
una situacion claramente en la tradicion débil, porque la proporcion de la po-
blacién (1,2%) asi como el periodo de recogida de firmas o el marco normativo
(especialmente la lastrada cultura civica) la dejan en la parte superior de la
diagonal. Por su parte, Polonia exige «solo» un 0,26% de la poblacién, lo que

13 VILLORIA MENDIETA, M., «Cultura de la legalidad y buen gobierno», Revista espaiiola de dere-
cho administrativo, nimero 149, 2011
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a nivel comparado es de lo mds bajo. Sin embargo, recula este factor con la
falta de cultura civica y un tiempo de recogida de firmas, de tan solo 3 meses.

En la parte inferior de la diagonal encontramos, en primer lugar, a Portu-
gal cuyas cifras la sitdan en la tradicién débil. Con todo, su marco normativo
(indefinido) y su cultura civica empujan su posicién final hacia la izquierda.
En segundo lugar, Austria goza de una proporcién de poblacién considerable-
mente alta, lo que la sitia cerca de la diagonal divisoria. Sin embargo, la cul-
tura civica y el uso de la iniciativa en el pafs alpino hacen descender su posi-
cion, fijdndola en la zona de tradicién fuerte. Suiza ya ha sido mencionada.
Finalmente, la UE que también sufre un «efecto empuje» en cuanto a su posi-
cién final. Si bien, la proporcioén de la poblacidn (entre las mds bajas a nivel
comparado), el tiempo de recogida de firmas y el marco normativo (uno de los
mds posibilistas) favorecen el uso de la iniciativa ciudadana, la UE juega con
un factor en contra fundamental: la falta de una poblacién homogénea con in-
tereses comunes, una cultura politica compartida y una idea de proyecto co-
miun. Con todo, el andlisis no ha empujado tanto su posicién como para dejar-
la en la zona de tradicién débil. En realidad, este trabajo discute precisamente
€s0, si pese a un marco normativo favorable, la ICE puede imponerse como un
mecanismo real articulador de las demandas.

Este andlisis es consciente de que la teoria expuesta a partir del grafico
anterior puede ser objeto de muchas criticas. Por un lado, el muestreo es limita-
do: los siete ordenamientos identificados no suponen la generalidad a nivel mun-
dial. Ademas de la existencia de otros muchos mas paises, aqui solo se ha con-
templado el nivel nacional sin mencionarse la organizacion de agendas de
iniciativa a nivel subnacional. Otro dato criticable es la variable del «marco nor-
mativo». Se trata de un paraguas conceptual en cuya indefinicién se encuentran
elementos tan distantes entre si como la edad legal de participacién o la hegemo-
nica «cultura civica». Finalmente, también puede ser objetable la arbitrariedad
en colocar las variables principales: proporcion, tiempo de recogida de firmas y
el marco normativo. Ademads de considerar a las mismas como variables princi-
pales esas y no otras: edad legal de participacion, limitacién material, admisibi-
lidad previa, la obligatoriedad de seguir la propuesta una vez haya obtenido las
firmas necesarias, etc. ;Por qué esas variables y no otras? Desde un punto de
vista cuantitativo, nos parece més adecuado considerar la proporcién de la po-
blacién y el tiempo de recogida de firmas, como dos variables fundamentales
que pueden explicar el éxito o fracaso de una iniciativa. Esta claro que una ini-
ciativa con un tiempo indeterminado de recogida de firmas es més determinante
que la edad legal de participacion. De ahi, la preocupacién por recoger la propor-
cion de la poblacion y el tiempo de recogida de firmas en las variables x, y.
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3.3.2 Comparacion de los elementos caracteristicos

Este apartado también hace una comparacion de la agenda de iniciativa en
los ordenamientos pero desde otra perspectiva. El andlisis en este punto se ela-
bora a partir de la comparacion de los elementos fundamentales que componen
una agenda de iniciativa como la ICE. Los resultados no difieren del apartado
anterior pero si permiten una aproximacion ulterior a los elementos de discor-
dia entre las diferentes modalidades de ejercer la iniciativa ciudadana.

3.3.2.1 SIGNATARIOS

Por «signatarios» se hace referencia a las personas que pueden participar
con su firma en el apoyo de una iniciativa. En general, en los ordenamientos se
establece que pueden participar como firmantes aquellos ciudadanos que sean
nacionales del ordenamiento en cuestion (salvedad de la UE que engloba a los
nacionales de los Estados miembros). Con todo, son crecientes las demandas
para establecer la asociacion entre «signatarios» y «residentes» por encima de
la calidad de «nacionales». Ya existen experiencias a nivel europeo que esta-
blecen la participacién seglin «residencia» (considerando como tal a aquellos
que estén empadronados) mds alld de la calidad de nacionales o de su partici-
pacion en las elecciones del territorio. Un ejemplo cercano es Catalufia, cuyo
Estatuto y ley de desarrollo posterior reconoce el derecho de participacion a
todo aquel que reside en territorio cataldn '™, La participacion abierta a los
residentes en los territorios estuvo a punto de entrar en Reglamento de la ICE
(tal fue la posicion inicial de la eurocdmara) y hubiera entrado si no hubiese
hallado la oposicién frontal de los Estados miembros, los cuales, por razones
de economia juridica y coherencia legal, se opusieron de frente.

a) 1. La cantidad minima de firmantes:

La cantidad minima de firmantes puede establecerse de acuerdo a un por-
centaje sobre la poblacion o bien en términos absolutos. La Unién Europea ha
optado por recurrir a los términos absolutos. En mi opinién, fijar un millén de
habitantes sobre la poblacién europea incurre en el riesgo de desvirtuar la volun-
tad del legislador. Si la cantidad es ya en si misma pequefia, el 0,2 se encuentra
entre los mas bajos de Europa: solo Polonia y Eslovenia se acercan (con el permi-
so de Italia que exige un 0,08% de la poblacién), el nimero absoluto no tiene en

104 Art.2.2 de la Ley 1/2006, de 16 de febrero, de la Iniciativa Legislativa Popular.
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cuenta que devendra atin mas débil con las nuevas incorporaciones de los Estados
que han solicitado la adhesion. Esto puede verse también como un guifio del le-
gislador a favor de la organizacion y el desarrollo de la iniciativa, en cuyo niime-
ro absoluto se respalda para fomentar la participacién y promocién de la ICE.

En el caso de la UE este hecho es todavia mas significativo, porque mien-
tras que en el resto de ordenamientos solo tienen que hacer frente al crecimien-
to previsible de la poblacién, en el caso de la Unién se deben tener en cuenta
dos factores. La tendencia decreciente de la proporcion no se debe solo al fu-
turo aumento de la demografia en la Unioén Europea, sino también a la adhe-
sién de nuevos Estados miembros que se sumarén al territorio de la Unién en
los préximos afios. Si bien, Croacia e Islandia no son un referente poblacional
(en cuanto a nimero de habitantes), la entrada acumulada de los paises balca-
nicos o, incluso, la promesa siempre incumplida de una posible entrada de
Turquia '%°, podria reducir la proporcién a poco mds de 0,15%.

Ademds, este dato resulta atin mds significativo porque, mientras otras
disposiciones del Reglamento pueden ser revisadas en un periodo de 3 afios, la
cantidad de un millén esta en los Tratados y solo podrd cambiarse por unani-
midad. La formulacién final de la ICE recurrié a la tradicional modalidad eu-
ropea (fijar un nimero absoluto), si bien hubiera parecido tal vez mas apropia-
do haber recurrido al porcentaje debido a la inestabilidad demogréfica de la
UE. La posibilidad que tienen los Estados colindantes de integrarse en la
Union es quizas el principal motivo por el que tal vez un porcentaje habria sido
mads adecuado. La cantidad de «un millén» de ciudadanos podria devenir ni-
mia con la incorporacién de nuevos Estados y la llegada de nueva poblacidn.
Sobre todo porque la cifra estd fijada en el Tratado y de ahi la dificultad de
cambiarla. La UE no puede hacer como Austria, Suiza cuyas leyes han podido
ser actualizadas acordes a los nuevos requisitos demograficos.

(No previeron esto los legisladores? Seguramente. Sin embargo, y a dife-
rencia de un porcentaje o una proporcion cuya cantidad numeérica no es clara a
ojos de los ciudadanos, una cifra es simbdlica y nitida. Los legisladores podian
haber optado por el modelo americano (que suele poner el umbral de partici-
pacién de acuerdo a un porcentaje o una proporcion) y sin embargo, los legis-
ladores europeos marcaron una cifra simboélica en los Tratados facil de retener:
un millén de personas. En todo caso, al redactar la norma se aseguraron con-
servar un mecanismo proporcional al determinar el niimero significativo de
Estados miembros necesarios de donde deben provenir las iniciativas (1/4). La
proporcién no es la forma més utilizada en Europa, aunque si han recurrido a

105 TORREBLANCA, J. L., La fragmentacion, op.cit.
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ella algunos Estados de los Estados Unidos de América. Alli dicha proporcién
suele oscilar entre el 15% y el 2% del censo electoral ',

El mill6n de firmas requerido en la ICE responde a un objetivo funcional,
meramente politico. Una cifra facil y manejable. Casi un emblema social que
invita a la participacion ciudadana y a la transparencia institucional, en detri-
mento de la voluntad original del legislador. O tal vez, es que la voluntad ini-
cial del legislador fuera la claridad y la accesibilidad de la norma por encima
de la rigidez numérica.

A continuacién se incluye una tabla que compara las diferentes propor-
ciones de poblacion requeridas entre los Estados miembros que disponen de
iniciativa legislativa popular:

GRAFICO 4

Proporciones por paises

Estado miembro Poblacién Proporcion
Austria 8,316.487 1,2%
Alemania:

Baden-Wiirttemberg 10,738.753 1,66%

Bavaria 12,488.392 10%

Nordrhein-Westfalien 18,028.745 8%
Hungria 10,066.158 0,49%
Italia 59,131.287 0,084%
Letonia 2,281.305 10%
Lituania 3,373.991 1,48%
Polonia 38,116.486 0,26%
Portugal 10,599.095 0,33%
Rumania 21,565.119 0,46%
Eslovenia 2,013.597 0,24%
Espana 45,116.894 1,10%
Holanda 16,372.715 0,24%
Reino Unido 60,587.300 No se necesita un minimo de firmas

Fuente: Adaptacién de FREIXEs, T. y POPTCHEVA, E-M, «Legislation and Civil Society: Popu-
lar Legislative Iniatiative and Legislative Transparency. A comparative study on legal situation in

the 27 EU Member States and a forecast to the future development at EU level » 77

106 CUESTA, V., Participacion, op.cit., p. 227.
107 FREIXES, T. y POPTCHEVA, E-M., op.cit.
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a) 2. Verificacion del sistema de recogida de firmas '

La verificacion del sistema de recogida de firmas abarca dos subtemas.
Por un lado, la introducciéon del mecanismo electrénico para la recogida de
firmas, que supone un avance cualitativo y cuantitativo fundamental en el de-
sarrollo de la iniciativa legislativa popular. Por otro lado, se hace referencia a
las autoridades legales que tienen la potestad de admitir a tramite o no la pro-
puesta presentada por los organizadores.

En cuanto a la firma electrénica, Viedma Lozano analiza la experiencia
de la recogida de firmas de forma electrénica y afirma que se trata de una ex-
periencia positiva mediante la cual se ha aumentado la participacion ciudada-
na. Dice «Con este procedimiento se abre un camino para potenciar la parti-
cipacion de la ciudadania en los asuntos publicos de forma eficiente, con
pocos gastos y con la reduccion del impacto medioambiental.» Sin embargo,
alerta que «Seria muy deseable que existiera una mayor difusion de los siste-
mas de verificacion disponibles en cada momento y la normalizacion de los
estdndares exigibles para garantizar que se cumplen y dar un mismo trata-
miento a todos los usuarios.»'®.

Algunos Estados miembros han reformado sus legislaciones para incluir
la firma electrénica (Espaia, por ejemplo). En el caso de la ICE se previ6 des-
de el primer momento el uso de mecanismos electrénicos con el fin de facilitar
la firma y fomentar la participacion ciudadana.

Como ya he mencionado, solo la actualizacion de las legislaciones o las
de ultima elaboracion (la legislacion espafola, el Estatut de Catalunya ', la
ICE) han previsto estas nuevas formas de participacion. Internet permite, en un
marco alto de fiabilidad, encuadrar los distintos procesos de democracia direc-
ta entre los cuales se encuentra la Iniciativa Ciudadana Europea. La inclusién
expresa de la firma electrénica garantiza el fin que tiene la ICE de hacerla ex-
tensiva a toda la poblacion, facilitando la inclusién politica de los europeos y
su implicacién en la elaboracién de las politicas comunitarias.

En cualquier caso e independientemente del instrumento electronico, la
iniciativa debe ser admitida a trdmite. A nivel comparado, no hay una unidad
homogénea responsable que se repita en los paises analizados. A veces, es el
Ministerio del Interior (Austria), el Tribunal Constitucional (Rumania) o el mis-
mo Parlamento (el Congreso de los Diputados en Espana y el Sejm en Polonia)

18 ViepmaA LozaNo, J. L. «Experiencia de uso de la firma electrénica en la recogida de firmas de
Iniciativas legislativas populares», Oficina del Censo Electoral, Instituto Nacional de Estadistica, 2010.

199 Ibid., p. 5.

10 Art.2.2 de la Ley 1/2006, de 16 de febrero, de la Iniciativa Legislativa Popular, op.cit.
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quienes deciden dar paso a la iniciativa de los ciudadanos. Llama la atencién
como en los diferentes paises, esta potestad se reparte entre el poder legislativo,
ejecutivo o judicial. En el caso de la ICE, ésta ha seguido el modelo del ejecu-
tivo, con una CE que se erige como juez y parte del monopolio de la Iniciativa.

Finalmente, sobre la admisién merece la pena mencionar si las iniciativas
legislativas populares son vinculantes o si, por el contrario, las autoridades
responsables pueden rechazar la propuesta (normalmente el rechazo, atendien-
do al principio de la seguridad juridica, serd siempre motivado); pero, en cual-
quier caso, la aceptacion queda sujeta a la conveniencia y motivacién que las
instituciones responsables de la admision quieran darle. En Austria o en Espa-
fa, por ejemplo, las iniciativas no son vinculantes, lo que significa que al final,
las autoridades pueden rechazar la propuesta pese a que esta haya obtenido
todos los requisitos normativos. La ICE ha seguido este modelo. En cambio,
en lugares como en Suiza, la iniciativa una vez ha conseguido las exigencias
para devenir una propuesta formal, no puede ser rechazada y entra a ser consi-
derada directamente sin necesidad de una valoracion intermedia del legislador.

a) 3. Periodo de recogida de firmas

Se trata del tiempo limitado en el que debe efectuarse la recogida de los
apoyos a la iniciativa. En general, se trata de un periodo limitado en los orde-
namientos juridicos de los Estados, aunque también hallamos excepciones en
los que no se fija; como por ejemplo, Portugal. En otros paises (Austria), la
limitacién temporal no estd determinada de antemano si no que, en cada caso,
es el Ministerio del Interior quien decide. Una vez el Ministerio del Interior
comprueba la legalidad y la viabilidad de la propuesta, los organizadores pue-
den dirigirse a la Administracién para suscribir la propuesta legislativa y em-
pezar la recogida de firmas.

El espacio temporal para la coleccion de apoyos varia sustancialmente
dependiendo los paises. En Polonia, por ejemplo, el plazo queda fijado en 3
meses. Italia, sigue la misma linea més restrictiva, fijando el plazo en 6 meses
(si bien el nimero de firmas es inferior: 50.000 frente a las 500.000 de Espa-
na). En Espafia, 9 meses (+3 meses). El caso espaiol es particularmente curio-
so. Antes, la ley fijaba 6 meses para la recogida de firmas, pero la experiencia
mostré que era realmente dificil reunir 500.000 firmas en un periodo tan corto
de tiempo. Por eso, cuando se reform¢ la Ley Organica de Iniciativa Legislati-
va Popular (LOILP), 4/2006 se pasé de una campafia semestral a 9 meses. Mds
aun, la reforma prevé que si la Mesa del Congreso considera que la iniciativa
se ha fraguado en circunstancias excepcionales, entonces se otorga una prorro-
ga de 3 meses mds. Al otro lado del espectro se halla Suiza quien posee el pe-
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riodo de recogida de firmas mds extenso de todo el continente europeo: 18
meses. Mencion aparte de Portugal, quien no establece un periodo maximo.

Para la ICE se fijaron 12 meses para recoger un millén de firmas. Si bien
durante el proceso legislativo se pidi6 que el periodo se extendiera a 18 meses.
Se baraj6 esta posibilidad debido a la dificultad afiadida que supone la transna-
cionalidad de la ICE. Por este motivo y para facilitar la logistica, el Parlamento
Europeo pidi6 més. Frente a la CE y al Consejo, su posicion fue defender un afio
y medio. Finalmente, sin embargo, fue un punto de negociacién en el que los
Estados miembros expresaron como una linea roja no bajar de los 12 meses para
la recogida de firmas. Y asi quedé en el Reglamento: un periodo de coleccién de
apoyos superior al resto en perspectiva comparada, pero que responde a la nece-
sidad de una dificultad logistica fruto de una naturaleza distintiva de la ICE.

A parte de lo mencionado anteriormente, otra cosa que ademads fijan los
ordenamientos juridicos, es el inicio de la campafia de recogida de firmas. Este
momento suele coincidir con el control de legalidad (Espafia, Suiza), el dia en
que los pliegos destinados a la recogida de firmas son sellados por las adminis-
traciones locales/judiciales (Italia) o el dia en que se presenta el apoyo inicial
al Ministerio (Austria, Polonia). En el caso de la ICE, el periodo de recogida
de firmas se inicia con la aceptacion de la iniciativa por parte de la CE.

a) 4. [Edad legal de participacién

En perspectiva comparada, los paises analizados fijan su edad de partici-
pacion en la misma que permiten sus respectivas elecciones nacionales. Por
ejemplo, en Espaiia o en Italia, la edad legal estd en 18 afios mientras que en
Austria, la edad de participacién se fija en 16 afios (también su edad legal de
participacion electoral).

Pese a la generalizacion de la perspectiva comparada, en Espaiia, existe
un caso particular: Catalufia quien, a diferencia de la legislacion nacional que
regula la iniciativa popular, ha optado por establecer en su Estatuto la partici-
pacion a partir de los 16 afios '

El punto de la edad legal de participacién fue una de las discusiones can-
dentes en el proceso legislativo de la ICE. La edad de participacién es uno de
los puntos mds sensibles en la legislacion relativa al derecho de participacion.
Muchos se ha discutido sobre la idoneidad de adelantar la edad legal de parti-
cipacion o no y la responsabilidad juridica que ello conlleva. En todo caso, la
propuesta de establecer la edad de participacion en 16 afios, pese a la buena
voluntad inicial del legislador, exige una dificultad extra en la aplicacién de la

1 Art. 2.2 de la Ley 1/2006, de 16 de febrero, de la Iniciativa Legislativa Popular, op.cit.
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misma. La razén es que la edad legal de participacién politica o mayoria de
edad suele estar fijada en las constituciones de los Estados miembros. La apro-
bacion de una ICE que hubiera recogido la edad de participacion a los 16 afos
hubiera supuesto una reforma constitucional, referéndum incluido, y esto era
algo que dadas las circunstancias en las que se hallaban los Estados miembros
de la Unidn, era impensable. De ahi que, al final, la edad de participacion se
remitiera a la misma de los ordenamientos nacionales.

3.3.2.2 LOS ORGANIZADORES

Se trata de los promotores de una iniciativa que en forma de colectivo se en-
cargaran de llevar a cabo el trdmite de la ICE en todas sus fases. Constituidos en
comision, son ellos quienes promueven la recolecta de las firmas, asumen la inter-
locucioén con las autoridades, presentan la iniciativa, son, en fin, los responsables
dltimos del trdmite que lleva a la presentacion final de la iniciativa legislativa.

Gozan de tal responsabilidad en el proceso de la presentacion de la inicia-
tiva que, incluso, algunos ordenamientos juridicos les otorgan la potestad de
retirar la iniciativa en cualquier momento del proceso!''?. La composicion de
dicho comité varia segin los paises. En Suiza, la comisién ad hoc de organiza-
cién puede llegar a estar formada por entre 7-27 miembros con plenos derechos
de sufragio !®*. Ademds, se les confiere la facultad de poder retirar la iniciativa
por mayoria absoluta de los miembros de su comision. En Italia, la comisién
organizadora estd compuesta por un minimo de diez ciudadanos . En Espaiia,
en cambio, no se recoge en el articulado espaiol la cantidad de personas que
deben formar la comision organizadora. Entre sus potestades esta comision
puede presentar un recurso de amparo ante el TC si la Mesa no admite a trami-
te la iniciativa legislativa. La ICE ha copiado esta técnica pudiendo acudir al
Tribunal de Justicia de Luxemburgo en caso de que la Comisién rechazase a
trdmite la proposicién de los organizadores. La ICE ademas, fija el nimero en
7 personas que provengan al menos de 7 paises distintos. El Reglamento detalla
ademds que los MEP pueden formar parte del comité organizador pero no com-
putardn para el recuento de los siete miembros. Ademads, el articulo 3 del Regla-
mento declara que las personas juridicas pueden apoyar la organizacién de una
iniciativa pero nunca formar parte de ella. En Portugal se fija la cantidad en

112 CUESTA, V., Participacion, op.cit., p. 248.
113 Art. 68 Ley federal de derechos politicos de la Confederacién Helvética.
14 Art. 7 Ley italiana 352/1970 en: CUESTA, V., Participacidn, op.cit., p. 250.

117



B ANALISIS JURIDICO-POLITICO DE LA INICIATIVA CIUDADANA...

5-10 personas ' mientras que en Polonia el nimero aumenta a 15 electores que

se ocuparan de buscar el apoyo previo de 1.000 electores polacos. ''®

En general, los ordenamientos juridicos reconocen la necesidad de la
existencia de un comité organizador que dé viabilidad a la iniciativa. En pers-
pectiva comparada, ademas, la composicion de estos comités organizadores no
varia mucho en nimero y puede que sea el elemento que més en comiin tienen
las diferentes legislaciones.

3.3.2.3 LIMITACION MATERIAL

Una de las criticas més severas que recibe la iniciativa ciudadana es la
incapacidad que tiene el ciudadano para legislar sobre ciertos temas debido a
la imposibilidad técnica de conocer todos los detalles que conlleva el proceso
legislativo y las razones que motivan la eleccion de una opcidn u otra. Se argu-
ye que existe el peligro de que la demagogia arrastre a las masas hacia un
discurso populista que ponga en riesgo las bases sobre las que se asienta nues-
tro Estado de derecho.

Con ese objetivo moral de base, paternalismo de Estado si se prefiere, el
legislador ha dispuesto el principio de unidad material para evitar que el elec-
torado pueda pronunciarse sobre ciertas materias «salvaguardadas».

A. El principio de unidad material

El principio de unidad material es la relacion entre las distintas partes del
texto que se presenta. Como Cuesta sefiala «El principio de unidad material
procura garantizar la libertad del ciudadano en el ejercicio de sus derechos
politicos, evitando que el signatario o el elector deban asumir en bloque una
lista de demandas que, de haber sido consideradas individualmente, podrian
suscitar diferentes opiniones» '!".

La unidad material se recoge en los Estados Unidos como la single sub-
Jject. Nuestro ordenamiento juridico lo recoge como «materias manifiestamen-
te distintas y carentes de homogeneidad entre si» (art. 5.c. LOILP). Con esto,
el legislador se asegura de que los signatarios apoyan la iniciativa plenamente
y no que las proposiciones estén divididas de tal forma que el apoyo a una
parte comprometa la posicién del signatario en otra. Biglino lo explica mejor

115 Ley portuguesa 17/2003 en: CUESTA, V., Participacion, op.cit., p. 256.
116 FREIXES, T. Y POPTCHEVA, E.-M., op.cit.
17 CUEsTA, V., Participacion, op.cit., p. 277.
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diciendo que es importante garantizar la unidad material para que los signata-
rios de la iniciativa, cuando apoyen un solo aspecto de la proposicion, no se
vean obligados a aceptar temas que no quieren '8,

En la ICE llama la atencién que no se haya incluido el principio de uni-
dad material, ni siquiera una referencia, sobre todo porque es un principio que
se recoge en la mayoria de ordenamientos juridicos de los Estados miembros.

B. Los dmbitos materiales excluidos

Por otra parte, existen ciertas materias sobre las que no puede presentarse
una iniciativa ciudadana. Se trata de &mbitos que, por su naturaleza sensible, el
legislador ha optado por excluirlas del ambito de aplicacion.

Se trata de un conjunto de materias a las que se restringe el acceso sobre
la iniciativa ciudadana por considerarse técnicamente complejas, por ser temas
de fécil control demagdgico o bien porque se traten de acuerdos alcanzados
por el Estado en el marco de su responsabilidad internacional. Son dmbitos
materiales tradicionalmente restringidos en derecho comparado: los «tributos,
presupuestos, medidas de gracia y las materias condicionadas por las normas
de derecho internacional» '".

La Confederacion Suiza, por ejemplo, restringe el &mbito material de la
iniciativa ciudadana y prohibe presentar iniciativas que contradigan las reglas
imperativas de derecho internacional. De esta manera garantizan la proteccion
de los Derechos Humanos (art. 139.2 y 139.%2 Constitucion suiza) de una po-
sible exaltacién popular.

De la misma forma lo hace la normativa italiana, que priva del acceso
ciudadano a los compromisos internacionales. Tampoco se permite que los
referéndums derogatorios versen sobre contenido relativo a las leyes tribu-
tarias y presupuestarias, de amnistia o de indulto (art 75.2 Constitucién ita-
liana).

En cambio, el Estado espafiol si enumera estas dltimas materias como
excluidas de la iniciativa legislativa popular. El caso espaifiol es particularmen-
te restringido al respecto. El art. 87.3 de la Constitucion espaiiola (CE) dice
que «No procederd dicha iniciativa en materias propias de Ley orgdnica, tri-
butarias o de cardcter internacional, ni en lo relativo a la prerrogativa de
gracia.» La vision espafiola es especialmente restrictiva si se tiene en cuenta
que las propuestas legislativas no son vinculantes '?°. La exclusion de las ma-

18 BrgLiNno CamPos, P., op.cit., p.117.
19 CUESTA, V., Participacion, op.cit., p. 276.
120 Ibid., p. 283.
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terias objeto de ley orgédnica excluye de golpe todas las iniciativas sobre dere-
chos fundamentales, Estatutos de Autonomia y régimen electoral general
(art. 81 CE).

Portugal, por su parte, extiende las materias objeto de propuesta legisla-
tiva a todas las materias competencia de la Cdmara portuguesa. El art. 3 de la
Ley 17/2003 sin embargo, excluye las reformas constitucionales '2!. En Ale-
mania, donde la iniciativa existe solo, como ya hemos explicado, a nivel regio-
nal, los Ldnder alemanes prohiben presentar iniciativas sobre tributacién (art.
6 IV Landesverfassung Baden-Wiirttemberg) '%2.

Al otro lado del Atlantico, en EEUU se retinen variopintas situaciones.
Desde el Estado de California donde no hay restriccion material a Massachus-
sets (enmienda XLVIII, II, sec 2) se recogen una serie de restricciones a la hora
de presentar una iniciativa '%.

En general, existen una serie de patrones constantes en la privacion ma-
terial: impuestos, presupuestos estatales, asuntos internacionales, amnistias,
peticiones de gracia !>, etc. Sorprendentemente, la ICE no hace referencia a
ninguna restriccion material. Pese a que el Reglamento explicita que no se
pueden presentar iniciativas frivolas, contrarias a los valores de la Unién y
fuera del marco de competencias de la CE; lo cierto es que ninguna referencia
especifica se inscribe en la normativa y, pese a que algunos diputados se mos-
traron favorables a incluir algunas limitaciones materiales, al final no se ha
incluido nada explicito en la normativa. Digo explicito porque de facto si exis-
te restriccion tematica.

3.3.2.4 OTROS

Una de las diferencias mds significativas respecto a las experiencias
comparadas de otros paises es el formato de la presentacion inicial que deben
entregar los organizadores de la ICE. En otros paises como en Italia (art. 71
de la Constitucion italiana) o Espafna y Polonia se especifica la forma que
adoptard la iniciativa: un texto articulado. Por su parte, la Constitucién aus-
triaca (art. 41.2) especifica que la iniciativa deberd presentarse en forma de
proyecto de ley ',

12 FREIXES, T. y POPTCHEVA, E-M., op.cit.

122 Ibid.

123 CUESTA, V., Participacion, op.cit., p. 283.

124 FrEIXES, T. y POPTCHEVA, E-M., op.cit.

125 CUESTA-LOPEZ, V., «A preliminary», op.cit, p. 14.
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En cambio, el Anexo II del Reglamento que regula la ICE no especifica
la modalidad de presentacion. La CE, asi como el PE y el Consejo, considera-
ron que dar un formato especifico a la presentacion de la ICE era un requisito
«innecesariamente restrictivo y oneroso» '?%, por lo que el Reglamento de la
ICE, en todo su proceso legislativo, no contiene ninguna referencia al formato
de la presentacion. Se piden unos requisitos minimos de informacién pero
nada muy preciso, como si han hecho otros ordenamientos juridicos.

Otro punto destacado que apenas tienen otros ordenamientos o, al menos,
no de forma tan clara es la creacién de un punto de asistencia e informacion.
En algunos Estados de los EEUU (California) existen puntos de asistencia a
los ciudadanos que quieren plantear iniciativas de este tipo '?’. Pocos ordena-
mientos lo prevén explicitamente. Pero la ICE quiso hacer una referencia ex-
plicita al soporte organizativo.

3.4 PARTICIPACION DIRECTA EN LA UNION EUROPEA

El revuelo que se ha alzado con la introduccién de la ICE es, en parte,
infundado porque se ha presentado como una revolucion institucional, como el
primer instrumento de democracia directa del que disponen los ciudadanos
para ejercer su influencia en el proceso de negociacion, cuando en realidad ya
existen otras formas de participacidn directa que suelen pasar desapercibidas
en el funcionamiento diario de la UE. Y es que, pese a que el TUE deja claro
en su articulo 10 apartado 1 que la democracia representativa es la base del
funcionamiento de la Unién!%, en el articulado de los Tratados se recogen
otras referencias a la participacion ciudadana.

El articulo 11 del TUE no es el unico que se refiere a la participacion de
los ciudadanos en la Unidn, siendo la ICE el mdximo exponente de la demo-
cracia directa en la Unidn, pero no es, sin embargo, el inico ejemplo. En este
apartado, mencionaré otras formas de participacion ciudadana directa existen-
tes en la UE, mas alld de la ICE. Muchas de ellas no son nuevas y venian uti-
lizdndose desde hace tiempo.

La ICE surge en un contexto de reconocimiento de los derechos subjeti-
vos de los ciudadanos; como la «ciudadania europea», creada con el Tratado
de la Uni6n Europea en 1992 y consolidada con la introduccion del art. 3 ter,

126 BiLBao UBILLOS, J. M., «La iniciativa ciudadana», Cuadernos Europeos de Deusto, Nim.
46/2012, Bilbao, 2012, p. 65.

127 CUESTA-LOPEZ, V., «A preliminary», op.cit, p. 16.

128 «El funcionamiento de la Unidn se basa en la democracia representativa» Art. 10.1. TUE.
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apartado 8 del Tratado de Lisboa '*. Con dicha modificacion se establece una
Europa de derechos y valores en el articulo 6 del TUE, alli donde se incorpora
el reconocimiento expreso de los derechos, libertades y principios recogidos
en la Carta de los Derechos Fundamentales de la UE, atribuyéndole un valor
juridico equivalente al de los Tratados '*°.

Ser ciudadano de la Unién lleva consigo toda una serie de derechos que
pueden ser ejercidos por los nacionales de un Estado miembro. Un ciudadano
europeo puede circular y residir libremente en todo territorio de la UE, tiene de-
recho a la proteccion diplomatica y consular fuera de la Unién por las autoridades
de cualquier Estado miembro si el Estado miembro no esta representado, a no ser
discriminados por razén de sexo, raza, religién o nacionalidad, etc. '*! Entre esos
derechos se contemplan los siguientes que estdn relacionados directamente con la
participacion en la toma de decisiones a nivel europeo. Ser ciudadano de la Unién
da derecho a ser elector y elegible en las elecciones locales y europeas, a presen-
tar una peticion al PE, a recurrir al Defensor del Pueblo, a contactar con las insti-
tuciones europeas y a obtener respuesta, a acceder a los documentos oficiales de
las instituciones y a proponer una iniciativa legislativa a la CE.

Este apartado es importante desde el punto de vista empirico porque la expe-
riencia previa de otros mecanismos de democracia directa permite verificar si es-
tas formas de participacion han funcionado hasta ahora, si éstas han permanecido
solo en el papel o si realmente se han aplicado. Fruto de esta experiencia previa
se pueden extrapolar resultados futuros de la ICE y aproximar conclusiones.

Los Tratados de 1a Unién mencionan en el articulo 10 apartado 3 del TUE
«Todo ciudadano tiene derecho a participar en la vida democrdtica de la
Union» y a continuacion se dice «Las decisiones serdn tomadas de la forma
mds abierta 'y proxima posible a los ciudadanos». Por lo que en principio, se
reconoce el derecho del ciudadano a participar directamente en la vida politica
de la Unidn. El articulo 11 continda la referencia a esa participacion ciudadana
«Las instituciones dardn a los ciudadanos y a las asociaciones representati-
vas, por los cauces apropiados, la posibilidad de expresar e intercambiar pi-
blicamente sus opiniones en todos los dmbitos de actuacion de la Union». Se
afiade ademads, que estas instituciones mantendrdn un didlogo abierto y regular
con el resto de actores civiles de la sociedad asi como los ciudadanos. Con ese
objetivo, se fija en los Tratados la obligacion de que la CE mantenga amplias
consultas con las partes interesadas.

122 GOMEZ SANCHEZ, Y., «La iniciativa ciudadana en la Unién Europea», op.cit., p. 60.
130 Ibid.
B Ibid., p. 63.
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Los mecanismos participativos han constituido una linea central de desa-
rrollo institucional en las politicas de la Union de los tltimos afios. Entre 2001
y 2005 la CE situ6 en la agenda politica iniciativas de apertura del proceso de
negociacion a la sociedad civil 12, De estas iniciativas se destaca el Libro Blan-
co sobre la Gobernanza Europea de 2001 (COM (2001) 428 final) la cual reco-
nocia de manera explicita el necesario didlogo de la sociedad civil con las
instituciones europeas. Este proceso inclusivo culminaria con la Convencién
del Tratado que establecia una Constitucion para Europa. Por una parte se
consagraba el reconocimiento del didlogo civil, mientras que por otra se intro-
ducia por vez primera a nivel transnacional, una iniciativa popular. En 2008, el
Tratado de Lisboa reducia el optimismo generado por esta nueva via legislativa
abierta al publico general (se suprimi6 por ejemplo del Tratado que entraria
finalmente en vigor el término de «democracia participativa», recogido origi-
nariamente en el TpCE '*%), aunque si cristalizo el didlogo entre instituciones
europeas y sociedad civil, asi como la ICE.

A continuacion se exponen las formas mas destacadas de participacion
directa que tienen lugar en el marco de las instituciones europeas:

3.4.1 Foros

— Los sondeos deliberativos '*. La idea que promueve esta metodologia
es dejar expresarse a los ciudadanos con conocimiento de causa; esto es; pedir
la opinién a aquellos ciudadanos que ya tengan unos antecedentes formativos
que les permita opinar sobre el tema. Estos sondeos permiten dar una idea so-
bre qué pensaria el ptiblico si conociera de antemano los temas sobre los que
son preguntados. Este ejercicio particular se ha llevado a cabo dos veces a ni-
vel europeo. La primera vez fue en octubre de 2007, en el marco del proyecto
europeo Tomorrow’s Europe. Se reunieron a 362 ciudadanos de 27 Estados
miembros en las estancias del PE y los pusieron a deliberar durante dos dias
sobre la politica extranjera'¥. Normalmente, estas experiencias se llevan a

132 Bouza, L., «La Iniciativa», op.cit.

133 Ibid.

134 BOUSSAGUET, L., op.cit., p. 9.

135 «Cet exercice particulier a été testé deux fois au niveau européen: la premiére expérience a eu
lieu en octobre 2007, dans le cadre du projet « Tomorrow’s Europe » (...) 362 citoyens issus des 27 Etats
membres de I’UE se sont ainsi retrouvés a Bruxelles dans les locaux du PE pour délibérer pendant deux
Jjours, avant de se prononcer, sur les principaux enjeux sociaux et de politique étrangere qui affectent le
futur de I’Union.», ibid., p.10.
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cabo en dos tiempos: primero, una fase de consulta y, en un segundo tiempo,
la deliberacion.

— Las conferencias ciudadanas o de consenso *°. Se trata de la organi-
zacion de paneles de discusion entre expertos en la materia, politicos y ciuda-
danos profanos en el asunto. Ambas partes se retinen para alcanzar un consen-
so o un acuerdo y unas recomendaciones comunes. Hasta la fecha cuatro
experiencias han sido llevadas a cabo. La primera vez que se experiment6 el
proyecto fue en diciembre de 2005: RAISE (Raising Citizens and stakehol-
ders’ Awareness and Use of New Regional and Urban Sustainability Approa-
ches in Europe), financiada por la CE ¥’

— La puesta en marcha de espacios de intercambio local y sectorial 138,
Consiste en establecer foros de contactos para construir lazos transnaciona-
les de cooperacién y de intercambio de experiencias y buenas practicas.
Ejemplos varios se hallan en la organizacién de seminarios de composicion
multicultural, por ejemplo la red transnacional de expertos FARNET veni-
dos de varios paises para establecer puntos de contactos con las zonas de
pesca en Europa.

3.4.2 El Parlamento Europeo

— Los contactos directos con los diputados del PE. Mas all de los gru-
pos de presion, los ciudadanos pueden escribir, llamar e incluso tener reunio-
nes con sus representantes. Se trata de una préctica frecuente de contacto di-
recto con el ciudadano; en muchos casos, superior a los contactos que
mantienen los diputados a nivel nacional. Esta caracteristica, mas propia de los
diputados europeos elegidos en circunscripciones con sistemas mayoritarios y
listas abiertas, se ha homogeneizado como préctica, también entre aquellos
eurodiputados cuya reeleccion no depende del voto preferencial de sus votan-
tes sino de listas cerradas.

— Las conferencias y audiencias organizadas en el marco parlamentario.
Los Grupos parlamentarios, Partidos politicos europeos y Fundaciones politi-
cas europeas disponen de presupuesto comunitario y cuentan también con apor-
taciones privadas para organizar conferencias que son también puntos de con-
tacto entre laciudadania, expertos y representantes politicos. Dichas conferencias
son abiertas al publico y suelen versar sobre una temética concreta.

136 BOUSSAGUET, L., ibid., p.11.
37 Ibid.
% Ibid,, p.13.
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— La comisién de Peticiones (PETI) del Parlamento Europeo. Introdu-
cido con el Tratado de Maastricht '*, el articulo 227 del TFUE recoge el dere-
cho de cualquier persona juridica o fisica a presentar al PE una peticion. Este
derecho permite presentar, a todo ciudadano de la UE y a todo residente, una
peticidn o una reclamacidn, individual o colectiva, sobre un asunto en el marco
de aplicaci6n del derecho comunitario y que le afecte directamente '“°. El de-
recho de peticion difiere sustancialmente de la ICE: en el caso de la peticion,
el derecho se ejerce ante la UE y se refiere a un asunto concreto que afecta a
una persona legal o natural. El derecho de peticién del PE difiere sustancial-
mente de la iniciativa ciudadana introducida por el Tratado de Lisboa y no
debe ser, en ningtin caso, confundido con ésta. Las peticiones pueden presen-
tarse por los ciudadanos de la Unién, persona legal o juridica residente o regis-
trada en un Estado miembros, de forma individual o en asociacion.

Formalmente, el Presidente del Parlamento envia las peticiones regis-
tradas a la comisién de Peticiones que en cada caso elaborard un informe,
remitird la peticion a otra comision responsable o bien, rechazard mediante
una respuesta motivada la peticion del ciudadano. Los motivos que generan
una peticion deben enmarcarse en las competencias de la Unién, cuya acti-
vidad afecta al peticionario. En esto difiere fundamentalmente de la ICE: la
iniciativa se refiere exclusivamente a la propuesta de nuevas politicas mien-
tras que la peticion se refiere a una actividad ya existente en el ejercicio de
la Unién. Sin embargo, tienen en comin que ninguna de las dos es vinculan-
te. Al final, las recomendaciones de la comisidn no generan ninguna obliga-
cidén juridica y no presentan mas consideracién que la presion politica. En
comtun también presentan que las dos, las peticiones e ICE, pueden ser pre-
sentadas en cualquiera de las lenguas oficiales de la Union y la ausencia de
un patrén uniforme para presentar una peticién y una iniciativa: solo se
exigen una serie de requisitos para ser presentadas (nombre, nacionalidad,
direccion, etc.).

Las peticiones se dirigen ademds al PE en su papel de representacion de
los ciudadanos a nivel europeo '*!. El art. 227 del TUE recoge que cualquier
ciudadano de la UE tiene derecho a dirigir una peticién al PE en el marco de

139 Articulo 21 y 194 del Tratado de la Comunidad Europea. «Any citizen of the Union, and any
natural or legal person residing or having its registered office in a Member State, has the right to submit,
individually or in association with other citizens or persons, a petition to the European parliament on a
matter which falls within the Community’s spheres of activities and which affects him, her or it directly»
FrEIXES, T. y POPTCHEVA, E.-M. op.cit, p. 28.

140 GOMEZ SANCHEZ, Y., «La iniciativa ciudadana en la Unién Europea», op.cit., p. 63.

141 Comisién Europea, http://ec.europa.eu/dgs/secretariat_general/citizens_initiative/docs/faq_en.
pdf, 23 de septiembre 2013.
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la actividad de la Unién. Se trata de un mecanismo de problem-solving '** so-
bre una cuestion concreta, el PE se pronuncia, puede activar iniciativas motu
proprio, pero, al final, sus pronunciamientos no son vinculantes.

Finalmente, un apunte que llama la atencidn. Se trata de una particulari-
dad que diferencia el ejercicio del derecho de peticion al del derecho de inicia-
tiva legislativa. Mientras que el primero puede ser ejercido no solo por nacio-
nales sino también por cualquier persona fisica o moral que resida o tenga su
domicilio social en un Estado miembro de la UE; en el caso de la ICE, como
se verd posteriormente, solo los nacionales poseen el derecho de presentar una
iniciativa legislativa.

— Eleccidn directa al PE. Desde 1979 existe el sufragio universal direc-
to mediante el cual los ciudadanos europeos pueden expresar su voto y elegir
al candidato que mejor les convenga segin una base electoral europea poco
uniforme. Existen tentativas '** para modificar el régimen electoral de las elec-
ciones europeas que permiten aproximar al candidato y al votante, como por
ejemplo la creacién de una lista transnacional de 25 diputados con una cir-
cunscripcidn dnica europea, la creacion de listas preferenciales y abiertas, una
féormula de distribucidon de votos méas proporcional, etc. Independientemente
de que estas reformas no se hayan adoptado, lo cierto es que desde 1979, los
ciudadanos europeos tienen la oportunidad de participar directamente en la
eleccion de sus representantes europeos.

3.4.3 La Comision Europea

— La participacion de técnicos en las comisiones de trabajo y comités
de expertos de la CE. Si bien no se trata de ciudadanos rasos sino de expertos
en la materia que asesoran a la CE sobre la legislacion incipiente. No se trata
de un contacto sistematico pero al menos muestra el interés de la CE por per-
seguir el contacto con el gran publico aunque sea a través de la seleccion de
expertos entre la sociedad civil.

— Las consultas de ciudadanos. Se trata de consultas rutinarias organi-
zadas por la CE. Estos procesos implican individualmente a las partes intere-
sadas sobre un tema en particular. La Comision establece consultas con los

142 SZELIGOWSKA, D., y MINCHEVA, E., op. cit., p. 64.

143 ANDREW DUFF, eurodiputado por el Grupo Liberal (ALDE) ha intentado hasta 3 veces llevar el
informe al pleno. Rechazado por algunas delegaciones nacionales, el informe ha sido devuelto a la comi-
sion AFCO donde estd hoy dia parado en vistas de un nuevo equilibrio de fuerzas que le permita salir
adelante. Sobre una propuesta de modificacién del Acta relativa a la eleccién de los diputados al Parlamen-
to Europeo por sufragio universal directo, de 20 de septiembre de 1976.
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ciudadanos, en las cuales los afectados responden a las consultas del ejecutivo
comunitario. En muchos casos se tratan de contactos informales, en intercam-
bios de informacion rutinarios. En muchos casos, ademas, esos contactos se
deben con organizaciones mas que con ciudadanos privados.

— Los contactos prelegislativos con el ejecutivo comunitario. La CE, cuan-
do lanza una propuesta legislativa, a veces lanza primero un Libro blanco y luego
un Libro verde. En el lanzamiento de estos documentos previos, existe un proceso
de consulta publica en el que pueden participar las diferentes partes interesadas:
ciudadanos a titulo individual, organizaciones no gubernamentales, empresas,
grupos de presion, etc. cualquier persona fisica o juridica interesada en participar.

Para la ocasion, la CE habilita una pédgina en Internet para que los intere-
sados tomen parte en la consulta que servird posteriormente para que la CE
recoja las distintas opiniones sobre el sujeto a legislar. También para la ICE se
abri6 un proceso de consulta publica en el que se recogieron las propuestas de
las partes interesadas y al que me referiré posteriormente.

En todo caso, la consulta publica es un modo de participacién directa
contemplada en el proceso legislativo de la CE. No es una iniciativa porque no
propone el inicio de una politica, sino que simplemente complementa, aporta,
sugiere ideas para la elaboracion de las politicas publicas.

Las informaciones consultas debates y otras herramientas pueden obte-
nerse mediante la pagina web a disposicion del ciudadano: http://ec.europa.eu/
yourvoice/index_es.htm 44,

3.4.4 Otras instituciones

— El derecho a dirigirse por escrito a cualquiera de las instituciones,
organos u organismos de la UE: el Consejo, el PE, la CE, el Tribunal de Justi-
cia, el BCE, el Tribunal de Cuentas, el CESE, el Comité de las Regiones y el
Defensor del Pueblo 4.

— El Defensor del Pueblo europeo (Ombudsman), reconocido en el ar-
ticulo 228 del TFUE. Investiga los casos alegados de mala administracion en
la accidn de las instituciones y érganos comunitarios. El ciudadano puede di-
rigirse directamente al Defensor del Pueblo mediante un formulario que se
halla en su pagina web '“® y reclamar lo que considera un mal uso de la Admi-
nistracién comunitaria.

144 Comisién Europea, http://ec.europa.eu/yourvoice/index_es.htm, 12 de diciembre 2014
145 BILBAO, J. M., op. cit., p. 54.
146 Ombudsman europeo, http://www.ombudsman.europa.eu/es/home.faces, 23 de octubre 2012.
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— Asociaciones civiles actuando en forma de grupo de interés. Re-
cientemente se ha aprobado un Registro de Transparencia Comun ¥’ me-
diante el cual todas las asociaciones y grupos de interés deben apuntarse a
una lista cuando se establezca contacto directo con las instituciones (exclui-
do el Consejo). Esto deja entrever la gran influencia que tienen los grupos
de poder no formales en la elaboracién de la legislacién europea. Hay que
tener en cuenta que aunque la sociedad civil europea no es compacta si que
su actividad viene muy bien reforzada por la actividad de los grupos de in-
terés cuyas oficinas se asientan en su mayoria en Bruselas, alrededor de las
instituciones europeas.

— El agregado de péginas de Internet que estdn a disposicion del publi-
co. A partir del desarrollo de las tecnologias, en los dltimos veinte afios se ha
desarrollado una bateria de paginas webs destinadas al gran publico. Si bien al
principio, aquella administracion era unidireccional y el ciudadano era solo
receptor de informacion, existe actualmente un intercambio y una retroalimen-
tacion de propuestas, preguntas y respuestas. Ese es el caso, por ejemplo, de la
pagina de solucién de problemas de la CE. SOLVIT analiza y da respuesta
juridico-administrativa a los obstdculos provocados por una administracion
publica de otro pais de la UE que no aplica correctamente la normativa euro-
pea: http://ec.europa.eu/solvit/site/index_es.htm 8. Pero no es la tnica. Tam-
bién existen otras paginas webs de ayuda al ciudadano como la ayuda al con-
sumidor, que por cierto, estd en varios idiomas pero no en espafiol: http://ec.
europa.eu/consumers/ecc/services_en.htm ¥, O el portal europeo de ayuda a
la movilidad laboral: https://ec.europa.eu/eures/home.jsp?lang=es '*°. O la im-
portante «Tu voz en Europa»: http://ec.europa.eu/yourvoice/index_es.htm "',
Un portal donde se accede a consultas, debates y otras herramientas de opi-
nién, un lugar donde el ciudadano puede discutir y ser escuchado por la admi-
nistracién comunitaria; un lugar de contacto directo con la CE, donde el ciuda-
dano puede dar a conocer su opinién e influir en la legislacién de la Unién sin
necesidad de intermediarios.

(Qué primeras conclusiones podemos establecer de estas experiencias
participativas? ' En primer lugar vale la pena destacar que si algo nos han
ensefiado estos proyectos consultivos realizados hasta la fecha, es que se puede

147 Comisién Europea, http://ec.europa.eu/transparencyregister/info/homePage.do?locale=esttes, 24
de junio 2013.

14817 de febrero 2014.

14917 de febrero 2014.

13017 de febrero 2014.

15117 de febrero 2014.

152 BOUSSAGUET, L., op. cit., p.13.
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llevar a cabo una participacién ciudadana efectiva mas alla de la rigida contri-
bucion quinquenal en las elecciones del PE. Ademds, que dichas experiencias
participativas transnacionales tengan lugar es el resultado de un éxito organi-
zativo a nivel europeo. Pese a la dificultad préctica que supone transponer los
sistemas nacionales de participacién ciudadana a nivel europeo, lo cierto es
que las asociaciones civiles y empresariales junto a la cooperacion institucio-
nal han llevado a cabo experiencias, cuanto menos, exitosas.

En segundo lugar, debe sefialarse un resultado derivado de las experien-
cias participativas a nivel europeo. Me refiero a la plusvalia de identidad euro-
pea que da el sentimiento de pertenencia a la construccién de un sistema co-
muin. La identidad entendida como el conjunto de predisposiciones
individuales '3*: experiencias, actitudes y recursos compartidos (socioeconé-
micos, educativos, lingiiisticos y capital social); y factores contextuales y es-
tructuras de oportunidad (exdgenas y enddgenas, entre las cuales se hallan las
razones culturales e institucionales). La idea que subyace detrds de la contri-
bucién directa del ciudadano es que, al final del proceso participativo, éste se
siente juez y parte de las decisiones que se toman. Al implicarlo en el proceso
de toma de decision, estaria otorgando al ciudadano un sentimiento de perte-
nencia a Europa !4,

En tercer lugar, la experiencia de esos modelos de participacion ciudada-
na directa ha constituido un éxito técnico notable. No solo desde el punto de
vista organizativo como se destacaba en el primer punto, también desde el
punto de vista de la calidad legislativa. La participacién ciudadana en el pro-
ceso legislativo ha supuesto una contribucién significativa en cuanto al conte-
nido de las propuestas legislativas. Las aportaciones de ciudadanos y expertos
han influido en las decisiones técnicas que ha debido tomar la CE y que esta
tltima ha incorporado en la elaboracién de la legislacion *°. El contacto con la
sociedad civil en forma de foros, invitacion a reuniones, financiacién, organi-
zacion de conferencias, contactos bilaterales, etc. son un punto destacado en la
estructura organizativa de la UE. Este recurso permanente de la CE a métodos
de contactos directos con la ciudadania se justifica por una doble necesidad '°.
Por una parte, por la urgencia de legitimarse a si misma con los contactos entre
la sociedad civil: bien fuere con las asociaciones, grupos de interés o indivi-

153 KAINA, V. y KAROLEWSKI, 1. P., «<EU Governance and European Identity», Living Reviews in
European Governance, Vol 4, No. 2, Austria, 2009, p.18.

154 BOUSSAGUET, L., op. cit., p.14.

155 Opinidn hallada a partir de la entrevista con funcionarios europeos y también a partir del articulo
de BOUSSAGUET, L., op.cit.

136 GREENWOOD, J., Interest Representation in the European Union, Palgrave Macmillan, 2a edi-
cién, Londres, 2007.
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duos concretos. Por otra parte, se han acotado los poderes crecientes de la CE
con el cerrojo financiero: le han otorgado unas competencias politicas que a
menudo son dificiles de llevar a cabo desde un punto de vista econémico. Ello
obliga a la CE a «externalizar» de facto servicios que por las rigideces macro-
econdmicas y el recelo de los Estados miembros no puede cumplir. Recurrir a
agentes externos para consultorias, estudios, consejos, etc. es una forma para
la CE de cumplir con el presupuesto sin dejar de legislar. El riesgo estriba en
la parcialidad de algunos informes, en la modificacién de la agenda politica o
en las interacciones con los euroburdcratas, que en ocasiones ha redundado en
una influencia excesiva por parte de los grupos de presion e intereses privados.
Se trata de una politica de puertas abiertas hacia los actores no gubernamenta-
les que se iniciaba en 1992 con la publicacion de una Comunicacioén sobre
«didlogo abierto y estructurado entre la Comision y los grupos de interés
especiales» '*7 y que ha continuado a lo largo de la década de los noventa y los
afios 2000 con el Libro Blanco de la Buena Gobernanza.

Pese a los puntos positivos descritos en los pérrafos anteriores, las con-
clusiones sobre la participacion ciudadana directa no se limitan a recoger
experiencias positivas. En realidad, un andlisis exhaustivo de la situacién de-
para dudas en cuanto al éxito de una participacion ciudadana. A continuacion,
expongo algunos de los problemas que conlleva una participacion a nivel eu-
ropeo 1%

1. La primera dificultad es la heterogeneidad tanto de los participantes
que toman parte en ella como de las tematicas a tratar. ;Cudl es el perfil del
participante?, ;qué es lo que le mueve a participar: el interés propio o el interés
colectivo? O, ;qué influencia real ejercen sus contribuciones en el proceso le-
gislativo? Existe toda una bateria de preguntas que se aplazan amorfas en cada
una de las organizaciones que se intentan esclarecer.

2. Lasegunda dificultad es la imposibilidad de atribuir una participacion
ciudadana de forma global cuando en realidad los estudios demuestran el carac-
ter parcialmente representativo de estas experiencias. Las contribuciones de los
ciudadanos tienen una dimension claramente elitista. La participacion directa
que se ha llevado a cabo a nivel europeo, demuestra que esos «ciudadanos» no
son representativos de la sociedad, sino que se trata de individuos excelente-
mente formados y con intereses particulares en el desarrollo legislativo. La par-
ticipacion es, en consecuencia, sesgada. Como dice Favell: la mayoria de los

157 BERNHAGEN, P., y ROSE, R., op. cit., p. 3.
158 BOUSSAGUET, L., op.cit., p.14.
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participantes pertenecen a las categorias socioprofesionales superiores, con un
diploma universitario. Son actores en general con una red social densa de parti-
cipacion en la vida publica. Lo que se denomina entonces «opinién ptiblica» no
serfa mds que la opinion de un sector restringido de la poblacion.

3. Latercera dificultad tiene un caracter deontoldgico. La participacién
ciudadana individual contraviene el principio de «un ciudadano, un voto».
Esto conlleva el riesgo de sobrerrepresentacion de ciertos puntos de vista en
detrimento de otros. Existe un riesgo de la imposicién de la voluntad de la
mayoria sobre el respecto de las minorias (dictadura de la mayoria).

4. Una cuarta dificultad estriba en el idioma. Que la UE sea multilingiie
es un gran recurso de cara a posibles soluciones y distintas perspectivas de una
realidad solo descrita a través del lenguaje (Wittgenstein). Sin embargo, esta
diferente cosmovision es sobre todo fuente de problemas cuando se intenta
estructurar un debate. Articular un conflicto alrededor de la interpretacion lin-
giifstica es simplificar el problema y no acertar en la descripcién real del con-
flicto. En el lado opuesto, este territorio poliglota no puede estructurarse solo
alrededor del inglés porque estaria dejando fuera a una parte muy importante
de los ciudadanos y tendria un caracter poco inclusivo.

5. A esta heterogeneidad lingiiistica deben anadirse la heterogeneidad
cultural y las diferentes maneras de comprehender la realidad europea segtn el
lugar de origen.

6. Finalmente, uno no puede pasar por alto que la atipicidad del sistema
europeo deja poco lugar a la claridad y a los convencionalismos. La UE es un
sistema sui gemeris, en permanente movimiento, en continua reforma institu-
cional, en constante mutacién constitucional. Este hecho que de por si podria
dejar puertas abiertas a los ciudadanos, es también una frontera para la articu-
lacién de la participacion ciudadana porque dota de poca transparencia y segu-
ridad juridica al sistema participativo de la UE.

3.5 LA PARTICIPACION DIRECTA EN INTERACCION CON LAS
INSTITUCIONES, LA SOCIEDAD CIVIL'Y LOS MOVIMIENTOS
SOCIALES

El desarrollo de la ICE tiene mucho que ver, ademds de con su disposi-
cion legal, con la interaccion que ésta adopta en su dia a dia con las institucio-
nes y la ciudadania. El marco legal puede explicar el futuro de la ICE, pero su
solo andlisis no basta, sino que éste debe complementarse con el estudio del
marco empirico en el que ésta se desarrolla. Asi, la participacion directa defi-
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nida en los Tratados puede verse alterada cuando €sta interacciona con las
instituciones, la sociedad civil y los movimientos sociales '*°. El marco legal
atribuido a las instituciones se ve afectado por el perfil politico y la voluntad
de los burdcratas, la estructura administrativa, los recursos tecnoldgicos y hu-
manos, la capacidad financiera de las unidades y la deformacién que el dia a
dia somete a las instituciones.

Por otra parte, los grupos de presion: tanto asociaciones civiles como
lobbies empresariales, también tienen su papel a la hora de explicar el funcio-
namiento de la participacién directa. El funcionamiento de los grupos de pre-
sién ha supuesto una revolucion institucional muy significativa, sobre todo con
su aumento exponencial. La contribucién de estos bloques asociativos a la vida
de la Unién ha supuesto uno de los cambios mds importantes de las dltimas
décadas a la hora de legislar. Siguiendo a Bouza, podemos afirmar que '®° el
incentivo que ha supuesto la ICE para los grupos de presion podria impulsar el
uso de la democracia participativa en general, y de la ICE en particular.

En cuanto a los movimientos sociales, el 15-M en Espaifia, la crisis finan-
ciera global, la quiebra de Grecia, las reticencias despertadas por las politicas
en aras de la austeridad y la desconfianza politica de la ciudadania frente a la
corrupcién estdn suponiendo significativos fendmenos que parecen marcar
significativas tendencias. El futuro de la ICE depende, en parte, del impulso
que tenga esa ola social en Europa, de las facilidades que se pongan a disposi-
cion de los ciudadanos y de la voluntad ciudadana, porque, al final, nada se
haria si los ciudadanos no quisieran tomar parte en el sistema, aunque fuera
para cambiarlo. Al contrario, el contexto reivindicativo que nos rodea y el em-
puje social del descontento de la crisis condicionan el recurso a formulas alter-
nativas al poder tradicional, como la ICE.

En los siguientes apartados se intenta dilucidar cémo la interaccion de la
legislacion con las instituciones y los movimientos sociales puede predecir en
parte el futuro comportamiento de la ICE.

3.5.1 Las instituciones

Existe un entramado de relaciones informales que pueden llegar a hacer
mutar el discurso institucional de la ICE, un entramado de redes de contactos

139 RaMIO, C., «Teoria de la organizacién y administracién piblica», disponible en: http://www.fc-
polit.unr.edu.ar/tecnologiasdelaadministracion/files/2012/08/U1-Carles-Ramio-TeoriA-de-la-Organiza-
cion.pdf, 10 de noviembre 2013.

100 Bouza, L., «La Iniciativa», op.cit.
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informales no recogidos en la normativa que pueden inclinar el balance insti-
tucional a favor de los ciudadanos, superando el contexto desfavorable que
recoge la legislacién en cuanto a la participacion directa.

Esto, que puede ser visto como un intento artificial para modificar la vo-
luntad del poder legislativo mediante mecanismos poco ortodoxos, puede ser
entendido también de la manera opuesta: la calidad de una iniciativa ciudadana
puede mejorar con la cooperacion entre instituciones '°!. Una variacion legis-
lativa fruto de una alteracion institucional podria dar lugar a una cooperacién
que reforzara en un primer tiempo la democracia directa y, en un segundo
tiempo, en el marco de la complementariedad, también a la democracia repre-
sentativa de la Unidn. La hipétesis de este estudio es que la ICE no va a supo-
ner un gran cambio institucional. Sin embargo, esta hipdtesis inicial podria
perder fuerza ateniéndose a las interacciones entre la ICE y las instituciones,
particularmente la CE, resultando en una alteracion de la agenda politica de
éstas. De pronto, las instituciones deberdn tener en cuenta otras peticiones le-
gislativas que surgen de una masa ciudadana tradicionalmente no adscrita a los
circulos del poder. Dichas interacciones entre la ICE e instituciones europeas
se citan a continuacion:

En primer lugar, el PE y el Consejo: la codecision ha puesto en pie de igual-
dad a ambas instituciones que, en su disputa por hacer valer su posicién domi-
nante y sus intereses, ponen a su servicio la fuerza politica, técnica y burocrética
de sus aparatos. En otras palabras, la influencia de la propuesta popular y su
forma final depender4, sobre todo, de los intereses en juego entre el PE y el Con-
sejo. Mas atin, la hip6tesis que se despliega aqui queda en gran parte sujeta a los
vaivenes politicos de ambas instituciones. Con todo, puede generalizarse que el
Consejo purga por la conservacion del status quo, restringiendo la participacion
foranea, priorizando la voluntad de los Estados; mientras que el PE defiende la
extension de la participacion y los mecanismos inclusivos. Reflejo de esto fueron
las negociaciones durante el proceso legislativo 2. En cualquier caso y de mane-
ra general se puede afirmar que, si una propuesta de ICE sirve a los intereses de
una de las dos instituciones, €sta serd apoyada respectivamente.

En segundo lugar, a la CE le corresponde, sin duda, una posicioén desta-
cada, al menos en la fase inicial. Dicho de otro modo, de la CE depende en
gran parte el éxito o fracaso de la propuesta popular, dado que juega un papel
clave en el articulado de la interaccidn con los organizadores, el apoyo técnico,

16l BERAMENDI, V., ELLIS, A., KAUFMANN, B., KORNBLITH, M., LEDUC, L., MCGUIRE, P., SCHILLER,
T. y SVENSSON, P, op.cit., p. 79.
162 A ello me remito en el siguiente apartado.
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la organizacion de las audiencias, la relacion con el PE y el Consejo, la admi-
sién a tramite, la forma de la futura propuesta mas o menos fidedigna a la
propuesta de la ciudadania, el impulso y el juego politico y tecndcrata de su
estructura de poder. De modo que mads alla del marco que establecen las dispo-
siciones formales del Reglamento, la CE jugard un papel fundamental en el
desarrollo de la propuesta. Algunos vaticinan '* que, al final, la influencia de
1a ICE y su capacidad de desarrollo posterior dependerd en gran parte del papel
favorable o no que adopte la CE. Si la CE adopta una posicion constructiva,
responsabilizdndose también del éxito de una ICE, entonces también la estaria
propulsando con su aceptacion a tramite y la futura transformacién en una
accion legislativa.

En tercer lugar, el papel del Tribunal de Justicia de Luxemburgo ha sido
discutido también en la doctrina. Dos debates ancestrales encubren esta dialéc-
tica: entre aquellos que han visto el Tribunal de Justicia de Luxemburgo '**
como un instrumento al servicio de los Estados miembros y, al otro lado, aque-
llos que han visto a la Corte de Luxemburgo desarrollar sus poderes y senten-
cias en el marco de la 16gica neofuncionalista 16,

Los primeros, los neorrealistas, han defendido al TJUE como un actor
al servicio de los Estados miembros. Segin estos autores ' el Tribunal eu-
ropeo ha facilitado la integraciéon solo en la medida en que los Estados miem-
bros han querido. En el otro extremo se sitian los neofuncionalistas, quienes
han defendido que la 16gica de trabajo de la Corte de Luxemburgo le lleva a
favorecer el proceso de integracion europea. Como es sabido, a través de sus
sentencias, Van Gend & Loos (1963) y Costa/ENEL, el Tribunal ha estable-
cido por ejemplo el efecto directo de sus sentencias '%’, la autonomia e inde-
pendencia del TJUE y el efecto directo del Derecho comunitario ', la inten-
cién de abarcar el otrora tercer pilar con sus sentencias '® o la gran labor
desatada para desarrollar el Mercado Comun, Dassonville (1974) y Cassis de

163 GLoGOWSKI, P., y MAURER, A., op.cit., p. 25.

KARATZIA, A., «The European Citizens Initiative: Giving Voice to EU Citizens», King’s Student Law
Review, King’s College London, mayo 2013, disponible en: http://kslr.org.uk/blogs/european-
1law/2013/05/15/the-european-citizens-initiative-giving-voice-to-eu-citizens/, 3 de febrero 2014, p.3

164 CARUBBA, C. J., «<The European Court of Justice, Democracy, and Enlargement», The European
Union Politics, Sage Publications, Volume 4(1), pp. 75-100, London, marzo 2003, p. 78.

165 Menciona a los seguidores de esta escuela a Alter (1996, 1999), BURELY y MATTLI (1993), CAp-
PELLETTI et alt. (1986), COLUB (1996), MAaNCINI (1991) etc. en: ibid.

16 CARUBBA, C. J., op.cit, p. 78.

17 DE WAELE, H., «The Role of the European Court of Justice in the Integration Process: A Contem-
porary and Normative Assessment», European Law, Europarecht, 2010, p.4

Disponible en: http://www.hanselawreview.org/pdf9/Vol6NoO1 ArtO1.pdf, 11 de abril 2014.

18 Ibid., p. 8.

19 Ibid., p. 6.
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Dijon (1976). En este sentido, el TJUE ha constituido un pilar fundamental
para crear un ordenamiento juridico propio y auténomo que promueve el
florecimiento de una Unién Europea fuerte e independiente respecto de los
caprichos de los Estados miembros. Dentro de este marco neofuncionalista,
se halla también la doctrina de los implied powers o poderes implicitos, que
son aquellos poderes que, sin ser mencionados explicitamente en un docu-
mento legal, se derivan de manera consecuente de otros que si estdn recogi-
dos en un acto. Es decir, el cumplimiento de los poderes implicitos se deriva
de manera consecuente porque son resultado del ejercicio de los poderes que
si han sido reconocidos explicitamente. Si el TJUE hiciese una interpreta-
cién expansiva de la ICE, podria pensarse que ésta abarcara mas dmbitos
tematicos de los que competencialmente se le atribuye en el marco de los
Tratados, incluso, podria pelear por presentar iniciativas que por disposicién
de los Tratados no le competen (quién no ha pensado en presentar una ICE
sobre la sede del PE o impulsar una reforma del Tratado). El Tribunal de
Justicia de la UE también podria hacer una interpretacion expansiva no solo
a nivel material, sino también en el plano administrativo, financiero o sobre
las disposiciones especificas del Reglamento. Sin embargo, al menos hasta la
fecha, no parece que el TJUE vaya a utilizar estos poderes para extender las
competencias de la Unién y permitir, de este modo, que la ICE pueda pro-
nunciarse sobre mds temas de lo que explicitamente queda recogido en los
Tratados y autorizar, en consecuencia, a la CE a que presente una propuesta
legislativa sobre un drea de competencia sobre la cual, en realidad, no tiene
potestad para pronunciarse. La doctrina se muestra escéptica respecto a que
el TJUE vaya a aplicar los implied powers en la aplicacion de la ICE. Uno de
los obstaculos mds significativos al desarrollo de esta doctrina es la posicién
que tradicionalmente ha adoptado el Tribunal Constitucional alemdn: una
posicion contraria al desarrollo de esta escuela '°.

A la sombra de este mismo andlisis, uno puede preguntarse hasta qué
punto el TJUE puede generar legitimidad en el marco del constitucionalismo
europeo y, sobre todo, en lo que reguarda a la consideracion del ciudadano,
(qué es lo que el TJUE puede hacer por €l como sujeto pasivo y activo, en
cuanto a sus derechos y obligaciones? ;Qué papel tiene el TJUE en cuanto a la
legitimidad de la Uni6n? Por una parte, el TJUE tiene el poder legitimo que le
confiere el marco normativo («a political integration really means legal

170 CaLLIESS, C. y RUFERT, M. (eds). Kommentar zu EU-Vertrag und EG-Vertrag. 2002, en: EFLER,
M. «European Citizen’s Initiative. Legal option for implementation below the constitutional level», Demo-
cracy International y GUE/NGL, diciembre 2006, p. 14.
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integration» '"') para perseguir el interés comunitario 2, Desde este punto de
vista, el TJUE puede ser un instrumento fundamental para el desarrollo de la
ICE. Imaginemos por ejemplo en el rechazo de una iniciativa popular a trdmi-
te por parte de la CE, los organizadores recurririan al TJUE. Si éste se decla-
rara a favor de la peticion de los demandantes, ésta deberia ser admitida. Este
papel del TIUE daria més fuerza a la ICE creando una retroalimentacion de
legitimidades entre el poder de la ciudadania y el poder judicial. Por otra parte,
si el TIUE se posicionara a favor de la ICE, ésta a su vez veria reforzada su
legitimidad, ya que a la legitimidad popular se le afiadira la legitimidad juridi-
ca, en detrimento de la legitimidad politica que representa la CE '3,

Se pueden crear sinergias importantes y significativas entre ambos. Sobre
todo, en el caso de que la CE declarase inadmisible la ICE y el TJUE, en cam-
bio, emitiese una sentencia a favor de la ICE. Un TJUE comprometido con el
desarrollo de la ICE ayudaria al fomento y consolidacion de este instrumento
de democracia directa. Hasta la fecha, la CE ha tenido una posicion considera-
blemente restrictiva en cuanto el &mbito de aplicacién de la ICE, como ejempli-
ficé el rechazo a la iniciativa sobre el TTIP ' (de sus siglas en inglés Transat-
lantic Trade and Investment Partnership), Asociacién Transatlantica para el
Comercio y la Inversion (ATCI). La propuesta de iniciativa pedia abandonar las
negociaciones que llevarian a la conclusion del acuerdo a ambos lados del At-
lantico. Para la ocasion, Jean-Paul Jacqué mostré su profundo malestar por el
rechazo de la CE a aceptar la ICE. Jacqué consideraba la respuesta de la CE
juridicamente restrictiva, con la consecuencia inmediata de impedir el desarro-
llo democrético de la ICE. Segtn la CE, la iniciativa era improcedente por dos
motivos. Por una parte, porque la autorizacién para abrir negociaciones es un
acto preparatorio y no un acto juridico de la Union, por lo que al no constituir
un acto juridico, no podria presentarse una ICE al respecto. Al respecto, Jacqué

7' GREEN, A. W., Political integration by jurisprudence. The work of the Court of Justice of the
European Communities in European Political Integration, Sijthoff, Amsterdam, 1970, p. 21.

12 «Art. 7 EC has mandated the Court for decades to carry out the tasks entrusted to the Communi-
ty» en: DE WAELE, H., op.cit., p.11.

173 Este ejemplo queda patente con las sentencias de los Tribunales nacionales sobre el tema de los
desahucios: «Declaracién del mundo juridico ante la realidad de los desahucios»,

http://www.20minutos.es/noticia/1795232/0/mundo-juridico/medidas-desahucios/insuficientes/; 8
de agosto de 2013

Ver también: Carta de juristas en contra de los desahucios http://imagenes.publico.es/resources/arch
ivos/2013/4/9/1365519403089CARTA %20A %20TODOS.pdf en la web de Publico: http://www.publico.
es/453354/manifiesto-de-vida-o-muerte-de-50-juristas-contra-los-desahucios; 8 de agosto de 2013 o la
Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea (Sala Primera) de 14 de marzo de 2013 http://
cdn.20minutos.es/adj/2013/03/14/2165.pdf, 8 de agosto de 2013.

174 Comisién Europea, C(2014) 6501 final, 10 de septiembre 2014, disponible en: http://ec.europa.
eu/citizens-initiative/public/initiatives/non-registered/details/2041, 21 de noviembre 2014.
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defiende que no estaria justificado, ya que el principio de democracia y partici-
pacién no puede estar sometido a la naturaleza de la tipologia de un acto, en
este caso juridico «Dans ces conditions, le principe de démocratie et de parti-
cipation des citoyens consacré par le traité ne devrait-il pas I’emporter sur une
analyse purement contentieuse de la notion d’acte juridique» . Por la otra
parte, la CE fundamentaba el rechazo a trdmite porque contempla la ICE como
un instrumento para solicitar el inicio de la legislacién sobre un tema en concre-
to y no el retiro de una normativa. De nuevo, Jacqué mostr6 su desapruebo 76
porque retirarse de una negociacion ya estd creando un acto juridico per se.
Pese a que pueda parecer un oximoron, la inaccién crea una accion juridica: por
lo tanto, si se permite a un ciudadano pedir por via de la ICE la conclusién de
un acuerdo, parece 16gico que el ciudadano también pueda presentar una inicia-
tiva solicitando lo contrario: que se retiren de las negociaciones.

Es cierto que el articulo del Tratado relativo solo se refiere a la proposi-
cion de un acto de naturaleza juridica, de ahi la vision restrictiva del alcance de
la ICE presentada por la CE y duramente criticadas por algunos expertos,
como el mencionado. En nuestra opinién, el derecho democratico deberia ser
preservado por encima de las sutilezas normativas dictadas en el articulo de los
Tratados y que en vano disturban la voluntad del legislador inicial. Dicho de
otro modo, el objetivo de la ICE era la extensién del principio de participacion,
por lo que las sutilezas esgrimidas por la CE para rechazar esta iniciativa, no
tienen otro objetivo que limitar el alcance de la normativa desnaturalizando el
objetivo democrético de la ICE. Los encargados de la ICE ya han publicado su
intencion de llevar el asunto al TJUE.

Pero, ;y si el TJUE no reforzara la legitimidad de la ICE sino que, al
contrario, fuera en detrimento de ésta? No todo es fomento de la participacion
en cuanto al TJUE. Existe el argumento democratico que devalda la actividad
del Tribunal y lo concibe como carente de naturaleza democrética y, en conse-
cuencia, incapaz de generar legitimidad democrética. Esta corriente critica en
particular que 3-4 jueces (no 28 en aras de la eficiencia) puedan dirigir el «des-
tino» de la Unidn a partir de sus sentencias. Siguiendo esta teoria la proteccion
del TJUE no seria un afadido a la legitimidad y la promocién de la ICE. La
critica a esta posicion reacia y escéptica con las bondades del Tribunal provie-
ne de afirmaciones como De Waele '”’, quien argumenta que nadie afirma que

175 JACQUE, J. P, «Pourquoi le rejet de Uinitiative citoyenne STOP TTIP est contestable», Revue
Etudes européennes, disponible en: http://www.etudes-europeennes.eu/actualite-europeenne/pourquoi-le-
rejet-de-linitiative-citoyenne-lstop-tippr-est-contestable.html, 22 de septiembre 2014

176 Ibid.

177 DE WAELE, H., op.cit., p. 21.
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las sentencias sean intocables y no puedan someterse al escrutinio publico. Las
reservas antidemocréticas expresadas entorno al Tribunal se pueden sortear ya
que las sentencias no se facturan como carta blanca e inmunes a la critica '’%.

En cualquier caso, el Tribunal europeo tiene una cuestién particular en
cuanto al fundamento de su legitimidad y es que, a diferencia de sus homdlo-
gos estatales, los cuales sustentan su naturaleza en el principio de divisién de
poderes, el TIUE asienta su legitimidad en una funcion finalista. Como defien-
de Azpitarte «... la naturaleza finalista se entendio siempre como un valor
adicional que se yuxtaponia y no sustituia a la legitimidad de origen del mo-
mento constituyente y a la legitimidad material que daban los derechos funda-
mentales» '°. Dicho de otro modo, la autonomia del Tribunal, se sustenta so-
bre la consecucién de ciertos objetivos '8 (marcadamente mercantilistas en su
origen). Como afade Azpitarte «El discurso de la autonomia ofrece siempre
elementos relativos a la justificacion del poder» '8!. Esta autonomia del TIJUE
corre el riesgo hoy de ser rebatida. Por una parte, por la revolucion constitucio-
nal que supone la adhesion al Convenio de los Derechos Humanos. Mecanis-
mos como el de codemandado '*? suponen un riesgo para la independencia ju-
dicial del TJUE, ya que obliga al Tribunal de Estrasburgo a pronunciarse sobre
la distribucién de competencias entre Estado y Union Europea '3, Esta autono-
mia no existe solo por una cuestion de introduccion de nuevos mecanismos. La
indefinicioén del concepto de autonomia, la falta de precision conceptual que
desprende la jurisprudencia del TJUE no ayuda a la consolidacién de una doc-
trina que consolide el poder del Tribunal europeo.

En cuarto y dltimo lugar, se refiere aqui al papel del Tribunal de Justicia
de Estrasburgo como juez ultimo consolidador del nuevo orden politico-cons-
titucional de los derechos fundamentales, con sus debidas consecuencias en la
estructura institucional de la UE '**. Esto puede influir en aspectos de la ICE.
Por una parte, en la redefinicion de conceptos tales como «ciudadania». Por
otra parte, la jurisprudencia vendria a proteger los derechos de los ciudadanos

178 Véanse las numerosas criticas, algunas presentadas en este trabajo, sobre la sentencia del Tribunal
Constitucional alemdn al Tratado de Lisboa.

179 AZPITARTE SANCHEZ, M., «La autonomia del ordenamiento de la Unién y Derechos Fundamen-
tales», op.cit., p. 46.

180 Ibid., p. 44.

181 Ibid.

182 Ibid., p. 64

183 Si bien este problema se ha querido solventar y desde la CE se defiende que el Tribunal de Es-
trasburgo no se pronunciard sobre la ejecucion de las sentencias sino tinicamente sobre la sentencia en
cuestion sin entrar en la divisién competencial de la Unién. Reunién interna en el Parlamento Europeo con
representantes de la CE, noviembre 2013.

18 Negociaciones de la Adhesién de la UE a la Convencién Europea de los Derechos Humanos.
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frente a algunas prerrogativas e incluso extralimitaciones estatales que ha su-
puesto el ejercicio de éstos dltimos '% o incluso, se podria prever, un recurso
contra la CE por aplicacién del derecho comunitario (entraria aqui un rechazo
a una ICE). La adhesion de la UE a la Convencién Europea de los Derechos
Humanos supone la contemplaciéon de nuevas consideraciones juridicas asi
como la creacion de un juez externo que protegeria los derechos fundamenta-
les (entre los cuales el derecho a la participacion democratica) 186

El articulo 6.2 del Tratado de Lisboa dispone la adhesién de la Unién
Europea al Convenio Europeo para la proteccion de los Derechos Humanos y
de las Libertades Fundamentales. No es la voluntad de este apartado hacer un
andlisis exhaustivo de la relacion entre Convencién y TJUE, asi como su im-
pacto en la estructura politico-constitucional de la UE. Pero vale la pena subra-
yar que la adhesion al Convenio otorgard rigidez a la proteccion de los Dere-
chos Humanos ya que suple «la descontextualizacion de la Carta y genera
nuevos presupuestos de legitimidad constitucional» '*’. ;Supondra este Tribu-
nal externo un tltimo control en la defensa de los recursos de los organizado-
res y las peticiones de los ciudadanos? Parece dificil que la adhesién a la Con-
vencién suponga otra salvaguarda ante el rechazo a trdmite de la ICE
propuesta. Pero, ;podria un ciudadano acudir al Tribunal de Justicia de Estras-
burgo si cree que con el rechazo de su propuesta se ha vulnerado su derecho de
iniciativa? O por el contrario, /el recurso se acaba con una sentencia negativa
por parte del Tribunal de Justicia de Luxemburgo? En mi opinion, es muy di-
ficil que un recurso negativo de la CE, avalado por el TJUE, llegue a competer
al Tribunal de Estrasburgo; por lo que no creo que la aplicacién de la ICE
pueda ser cambiada por una disposicion de la Convencion, con el limite en el
derecho a la tutela judicial efectiva. La labor del Tribunal Europeo de los De-
rechos Humanos se ha limitado en muchos casos a generar jurisprudencia en
el marco de la proteccion de los Derechos fundamentales que posteriormente
el TIUE ha utilizado para incorporar en su ordenamiento '*¢: «la Unidn, (...)

185 AZPITARTE SANCHEZ, M., «La autonomia del ordenamiento de la Unién y Derechos Fundamen-
tales», op.cit., p. 47.

186 «El acervo jurisprudencial del TEDH constituye el punto de partida mds adecuado para la cons-
truccion del nuevo paradigma», TENORIO SANCHEZ, P., «Constitucién, derechos fundamentales y seguri-
dad. Panorama comparativo», Entwicklungen im Européischen Recht, Band 37, 2009.

187 AZPITARTE SANCHEZ, M., «La autonomia del ordenamiento de la Unién y Derechos Fundamen-
tales», op.cit., p. 54. Deja solo una o dos citas de Azpitarte, ya queda claro que le sigues. En la dltima cita,
que sera la dnica, enumeras las paginas de referencia.

188 AZPITARTE SANCHEZ, M., «La autonomia del ordenamiento de la Unién y las funciones esencia-
les», op.cit., p. 245. CAMARA VILLAR, G., LOPEZ AGUILAR, J. F., BALAGUER CALLEJON, M. L., MONTILLA
MARTOS, J. A., (coord.). BALAGUER CALLEION, E., Manual de Derecho Constitucional, Vol. 11, séptima
edicion, 2012, pp.389-411.
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busca en el TEDH [Tribunal Europeo de los Derechos Humanos] una suerte
de homologacion politico juridica»'®. Al final, el Tribunal de Estrasburgo
ofrece a la UE un contexto histdrico, un aval cultural y un modelo constitucio-
nal que favorece la integracién. Sin embargo, no pasa desapercibido que el alto
coste de la indefinicién y la novedad del marco institucional que depara la
adhesion suponen un alto grado de incertidumbre sobre el futuro papel del
Tribunal de Luxemburgo y el de su homdélogo de Estrasburgo.

3.5.2 Los grupos de interés

Por «grupo de interés» se entiende un grupo de personas que sin tener
como objetivo alcanzar el poder en si mismo, si que pretenden influir en €l para
hacer valer los propios intereses. Con esta nomenclatura se abarca también a
los grupos de presion o «lobbys». La razén de ser de estas entidades a nivel
europeo es el consenso generalizado de que esos grupos de interés contribuyen
a la diversificacion de las politicas de la UE, favorecen la representacion de las
diferentes opciones politicas e intereses sociales de los individuos y aportan
informacion e investigacion al objeto legislativo.

Para este estudio, interesa el didlogo entre las instituciones europeas y los
grupos de interés. La tesis a favor de la ICE presupone que la influencia de la
iniciativa estd estrechamente ligada al desarrollo de la sociedad civil organiza-
da ya que ésta a su vez, estd asociada al activismo social de base, retroalimen-
tdndose. Esto, como se argumentard posteriormente, es asumir que el nexo
entre grupos de interés y ciudadania es proporcional y, sobre todo, representa-
tivo, cuando en realidad no lo es. Las bases estin desconectadas de lo que
ejercen los lobbys por lo que establecer un efecto directo entre la presentacion
de las ICE por parte de los lobbies y su consecuente movilizacion ciudadana e
influencia politica es més que cuestionable.

Existen dos elementos del desarrollo de las organizaciones de interés que
conciernen a este estudio. Por una parte y como afirma Luis Bouza ' «Las
organizaciones con sede en Bruselas tienen incentivos para concentrar sus
esfuerzos en la promocion de politicas mediante acciones de lobby pero pocos
para participar en campaiias de movilizacion de los ciudadanos [como exigi-
ria la ICE]». Dicho de otro modo, los grupos de interés no tienen ninguna
motivacion que les anime a cambiar su estrategia de presion. Estos no van a

189 Ibid.
1% Bouza, L., «La Iniciativa», op. cit.
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modificar su aproximacion a la actividad (contactos directos con los legislado-
res, organizaciéon de conferencias, contribuciones directas a la legislacion,
etc.) para pasar a una estrategia de movilizacioén ciudadana, si no ven la posi-
bilidad de que repercuta positivamente en sus objetivos de influir en la norma-
tiva. A falta de inventivos movilizadores, los grupos de interés permaneceran
inocuos al cambio de estrategia.

Por otro lado, cita Bouza también ! que, si bien la introduccién de la
ICE en el marco europeo no ha logrado diversificar la politica de accién de
los grupos de interés dando origen a una mayor movilizacién social, si que
ha conseguido la diversificacion temdtica que ocupa la agenda laboral de
estas asociaciones. Con el objetivo de explicitar su tesis, recurre al siguien-
te gréafico:

GRAFICO 5
Niimero de camparias por tipo de actor

Numero de campaiias por tipo de actor
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B NUmero de campanas

El gréfico representa el nimero de campafias de recogidas de firmas antes de la entrada en
vigor de la ICE (2003-2009) segtin los datos de Kaufman y las ICEs que se han presentado desde
2009 hasta agosto de 2013.

Fuente: www.eldiario.es. BOUZA, L., «La Iniciativa Ciudadana Europea, sociedad civil y la
agenda europea», disponible en: http://www.eldiario.es/agendapublica/proyecto-europeo/Iniciativa-
Ciudadana-Europea-sociedad-europea_0_187931260.html, 1 de noviembre 2013.

U Ibid.
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El investigador argumenta que la diversificacion tematica producida en
los objetivos de los grupos de interés derivada de la introduccidén de la ICE se
materializa en el gréfico anterior. ;Cémo? Deduce que a mas promotores na-
cionales de iniciativas asi como individuos independientes, mayor diversifica-
cién de las propuestas. El mayor interés del tejido asociativo nacional y el in-
dividualismo favoreceria, segin lo esgrimido, la introduccién de nuevos temas
en la agenda europea. Esta argumentacion conlleva, sin embargo, dos proble-
mas. En primer lugar, no estd claro hasta qué punto la diversificacion temdtica
de las organizaciones nacionales tiene una repercusion en la agenda tematica
de los grupos de interés, ergo, en la agenda politica de la CE. En otras pala-
bras, ;hasta qué punto las asociaciones nacionales, mediante la presentacion
de ICE, pueden alterar el orden de prioridades de los lobbies en Bruselas para
que éstos ejerzan su influencia? ;La introduccion de algunas ICE con diferen-
tes temdticas de interés nacional influye en la reconduccién de los intereses de
los grupos de presion que trabajan en Bruselas y, en consecuencia, el trabajo
de influencia que ejercen sobre la CE? En segundo lugar, se estd asumiendo
que, a mayor nimero de las ICE presentadas por organizaciones nacionales,
mds diversidad temadtica. Pero esto tampoco tiene por qué ser asi. Pueden pre-
sentarse iniciativas con cardcter nacional cuya problemadtica se repita en otros
paises y que, por lo tanto, no sean muy diferentes las unas de las otras. La co-
nexion entre la variable «organizacion nacional» y «diversidad temética» me
parece, al menos a partir del grafico, espuria. En conclusion, pese a que la idea
es sugerente y puede que sea cierta, lo cierto es que a partir del grafico presen-
tado por el investigador no se evidencia una diversidad tematica.

(Es la conclusion de este andlisis un resultado fallido a la hora de valorar
las bondades de la ICE y su influencia en cuanto a las relaciones entre grupos
de interés y CE? ;Se deduce de toda la explicacién anterior que la ICE no in-
fluenciard indirectamente la agenda europea a través de los grupos de interés?
Puede que la respuesta no sea del todo negativa. Para ello, me remito de nuevo
al articulo de Bouza, la parte relativa a los medios de comunicacion (véase el
apartado de argumentos a favor y en contra en las paginas de este estudio). La
excepcion a lo anterior es el nivel de intensidad politica que puede alcanzar el
debate de una ICE. Por «intensidad politica» me refiero a la polémica y la
confrontacion que supone la adhesién o el rechazo a algunas iniciativas ciuda-
danas. La hipétesis que defiende Bouza a este respecto y a la que me adhiero,
es que a mayor confrontaciéon de una ICE, mayor implicacion por parte de la
ciudadania, més presion y mas capacidad de influencia. Esta hipotesis se ha
visto confirmada hasta la fecha porque las dos tnicas iniciativas que han con-
seguido recabar el millon de firmas, son las ICE polémicas que pretenden «eu-
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ropeizar temas espinosos» 2. Esto choca con la tradicional posicion de la CE
«Este es el tipo de iniciativas que la instituciones europeas tratan de evitar y
que a partir de ahora tienen una via de acceso a la agenda. Si la ICE contri-
buye a llevar cuestiones polémicas a Bruselas con el tiempo puede contribuir
a que los ciudadanos se interesen mds por las politicas comunitarias.» '** De
aqui se extraen dos puntos positivos que defenderian la capacidad de influen-
cia de la ICE. Por una parte, la ICE como mecanismo efectivo, ahora si, de
introducir temdtica novel a nivel europeo, que de otra manera, no llegaria a la
agenda europea, debido a la neutralidad del ejecutivo europeo para tratar te-
mas politicamente comprometidos. En este caso, si que se estaria diversifican-
do la agenda europea. Por otra parte, y en segundo lugar, la ICE estaria atra-
yendo la atencién de la ciudadania al encontrar en el debate representatividad
real, compromiso e identidad. Estos elementos empujan al individuo a una
mayor participaciéon y compromiso. El resultado es que la influencia es mayor
y los grupos de presion perciben esa influencia creciente. La consecuencia di-
recta de ese cambio, es que las organizaciones de Bruselas que trabajan cada
dia con las instituciones europeas podrian modificar su comportamiento y es-
trategia si ven que hay espacio para influir en las decisiones de la CE. Hasta
ahora, el escepticismo y la poca eficacia presupuesta a la ICE no habia motiva-
do el cambio del ejercicio asociativo, pero si éstas hallan en las ICE mads polé-
micas un canal para hacer llegar sus objetivos, puede que dediquen mas esfuer-
zos y recursos a la utilizacion de la ICE y que a su vez, ésta dltima, con mds
recursos y mecanismos movilizadores pueda influenciar en la legislacion més
de lo esperado.

Conclusiones similares alcanza Kohler-Koch '**, quien afirma que pese a
que no espera que la ICE resuelva el problema del didlogo civil con las institu-
ciones y se reduzca el déficit democritico, si que el proceso de institucionali-
zacion del didlogo civil, parado desde hace una década, ha tenido resultados.
No en la reduccién del déficit democrético y en la posibilidad de extender la
participacion europea a otras capas de la sociedad, pero si en el papel que jue-
gan las ONG en el plano europeo. La autora argumenta que, fruto de la fragil
relacion que existe entre accion de los grupos de interés y participacion ciuda-
dana, viendo la cantidad de recursos que se deben aportar para después movi-
lizar a un electorado minimo, las asociaciones han redirigido sus expectativas.
El objetivo de las ONG ya no es tanto surcar las aguas de la participacion de-

192 Bouza, L., «La Iniciativa», op. cif.
193 Ibid.
19 KoHLER-KOCH, B., op.cit.
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mocrética extensiva sino centrarse en luchar por las demandas que piden sus
partidarios '°. As{ pues, estas ONG se han convertido en excelentes interme-
diarios entre los interesados y las instituciones publicas europeas, limitando su
rol a simples conductores y movilizadores de intereses particulares, abando-
nando la utopia de movilizar a la ciudadania y de representarla. Con todo, ello
no significa que sea negativo per se, porque al promocionar los intereses pri-
vados, las ONG estdn pluralizando también las politicas publicas llevadas a
cabo por las instituciones europeas. No se trata de una cuestion de reduccién
de la calidad, sino de la cantidad. La linea de accién de los grupos de interés,
en particular de las ONG, que consistia en movilizar al electorado se ha elimi-
nado (o reducido) para redirigirse hacia otros campos de accién o, simplemen-
te, reforzar sus actividades en la promocidn de intereses particulares en la es-
fera politica de Bruselas.

En el pleno empirico, el funcionamiento de la ICE ha demostrado hasta
la fecha que la falta de recursos, la burocracia, el tiempo necesario hasta garan-
tizar el éxito de la ICE vy, sobre todo, la ausencia completa de una fuente de
financiacion publica pueden abocar a las organizaciones y asociaciones al mo-
nopolio de una iniciativa que fue originalmente pensada para los ciudadanos.
Esto para las ICE polémicas. Para el resto de las iniciativas (muchas con caréc-
ter particularmente técnico) les espera el tedio y la abstencion de los grupos de
presion. La cuestion es entonces si la ICE serd capaz de reflejar los intereses
de los ciudadanos o los suyos propios y que a lo mejor lo importante no es ser
muchos sino estar bien organizados . Pedler y Schaefer 7 analizan ademas,
una cierta concentracion de los contactos entre los grupos de interés y las ins-
tituciones, particularmente la CE. Segtin estos y otros autores, se ha constitui-
do un circulo de interacciones entre un grupo reducido de lobbies y asociacio-
nes que lideran los contactos y estudios para la CE. La politica de puertas
abiertas iniciada en los afios noventa por la CE no es igual para todos y hay
ciertos grupos de interés que se han introducido en la cadena decisoria estruc-
turando el proceso legislativo en algo parecido al corporativismo. Son actores
privilegiados con acceso unico a cierta informacion, invitados a reuniones y
consultados de forma rutinaria. Esta colaboracién no serfa gratuita y vendria
ofrecida a cambio de una posicién privilegiada a la hora de obtener fondos o

195 Ibid.

19% EMMANOUILIDIS, J. A., y STRATULAT, C., «Implementing Lisbon: a critical appraisal of the
Citizens Initiative», EPC Policy Brief, Brussels, 2010, en: GLOGOWSKI, P., y Maurer, A., op. cit., p. 24.

197 PEDLER, R. H. y SCHAEFER, G. F., Shaping European Law and Policy. The Role of Committees
and Comitology in the Political Process, European Institute of Public Administration, Maastricht, 1996,
en: BERNHAGEN, P, y Rosg; R., op.cit., p. 4.
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informacion de cardacter privado '*. Este apoyo recurrente de la CE, pese a las
criticas favorables en cuanto a aperturismo, lleva consigo un implicito trata-
miento desigual entre asociaciones. De hecho, se ha demostrado que las cor-
poraciones transnacionales tienen incentivos reales para permanecer politica-
mente activas a nivel de la Unién '*°. Villoria acusa de corrupcion a este control
ejercido por parte de una élite o grupo de interés sobre un dmbito de poder al
influir en la adopcién de decisiones de un Estado o centro decisorio de poder
y lo califica como «captura de politicas» ®.

En conclusion, podemos afirmar que la interaccion entre grupos de pre-
sion, ICE e instituciones europeas es muy estrecha. Hasta la fecha, sin em-
bargo, no se puede decir que la ICE haya revolucionado el campo asociativo
de Bruselas. El futuro juega a favor de esa interaccién ya que si las ICE
consiguen despertar el interés de la gente en participar (mucho més facil con
la organizacién de iniciativas que versen sobre temas polémicos) mayor in-
terés tendrdn los lobbys en diversificar sus acciones y controlar las ICE que
puedan ser exitosas.

Como ultimo apunte del apartado, de acuerdo con un estudio llevado a
cabo por la prensa alemana 2!, las referencias a la UE en los medios de comu-
nicacidon eran mas numerosas cuando se celebraron los referéndums franceses,
daneses e irlandeses. Los articulos de opinion, las noticias, las columnas y las
primeras paginas de los periddicos se vieron afectados por la atencién genera-
da por la organizacion de referéndums europeos. Una vez en la arena publica,
los partidos no tienen mas remedio que posicionarse *2, reforzando todavia
mas ese debate europeo y la polaridad a la que se referia Bouza 2 en un con-
texto de construccion de un espacio audiovisual europeo ***. Cuanta mas polé-
mica temdtica, mayor identidad y mayor participacion. Los medios de comu-
nicacion juegan, pues, un papel fundamental en el desarrollo de la influencia
de la ICE, crean un circulo de retroalimentacion en el que es dificil dilucidar si
los ciudadanos participan mds porque el tema es polémico, ergo ocupa espacio
en los medios de comunicacion, favoreciendo a su vez la participacion ciuda-

198 Ibid.

199 Ibid, p. 6.

20 ViLLORIA MENDIETA, M., «Crisi econémica, globalitzacié i corrupcié», Revista del Centre
d’Estudis Jordi Pujol, 09/2009. )

201 LANDFRIED, C. «Vers un Etat constitutionnel européen», DEHOUSSES, R., Une Constitution
pour I’Europe, Ed. Presses de Sciences Po, Paris, 2002.

22 Hix, S., op. cit., p. 20.

203 Bouza, L., «La Iniciativa», op. cif.

204 VipAL BELTRAN, J. M., «Pluralismo, concentracién y libertad de los medios de comunicacién en
la Unién Europea», Revista de derecho de la Union Europea, N.° 24, 2013, p. 46.

145



B ANALISIS JURIDICO-POLITICO DE LA INICIATIVA CIUDADANA...

dana o si, por el contrario, son los medios de comunicacién que publicitan mas
las ICE susceptibles de debate porque es lo que suponen que interesa al ciuda-
dano. Dicho de otro modo ;estdn los medios de masas al servicio de la ICE o
es la ICE quién estd al servicio de los medios? Leyre Burguera muestra cierto
escepticismo al hablar de «mediocracia» 2%, un régimen donde los medios de
comunicacion han ocupado el espacio imponiéndose en el lenguaje politico y
las estrategias medidticas. Los grupos de presion, la ICE y las instituciones
europeas se hallarian entonces, en medio de esta correa de transmisién de in-
tereses modificando sus estrategias y sus interacciones segun el vaivén del
éxito politico.

Pese a lo esgrimido en los pérrafos anteriores, hasta el dia de hoy, faltan
datos e investigaciones sobre la influencia especifica de la introduccién de la
ICE en los grupos de presion y las instituciones europeas. Es cierto que ha
pasado poco tiempo desde la entrada en vigor del Reglamento y menos todavia
de las primeras iniciativas exitosas??. Un andlisis detallado de la situacién
requerird mas tiempo para recoger datos de la experiencia empirica.

3.5.3 El papel de los movimientos sociales

La democracia vive un periodo de transicidn, con cambios convulsos y
altibajos, que convergen en una tltima ola democrética que coincide en ensan-
char el campo participativo >”’. Parece querer emerger un nuevo marco demo-
critico mds inclusivo, enmarcado en una nueva tendencia donde se pueden
reconocer ciertos patrones de lucha homogéneos 2. Tal y como se ha repetido
alo largo de este trabajo, 1a ICE es al mismo tiempo producto e impulso social.
Se trata de una retroalimentacion continua en la que uno aporta al otro y vice-
versa; donde la capacidad de influencia depende del €xito de otro.

205 BURGUERA AMEAVE, L., «Transformaciones en la dindmica comunicativa electoral», Universi-
dad Nacional de Educacion a Distancia y Asociacién Espafiola de Ciencia Politica y de la Administra-
cién, Congreso X, 2011, en: http://www.aecpa.es/uploads/files/modules/congress/10/papers/276.pdf, 12
de diciembre 2014.

206 Lo expuesto anteriormente es fruto de la observacién directa, del anélisis del discurso y de las
entrevistas con organizaciones e interesados.

207 BRINGEL, B., «Accién colectiva y democracia: la contribucién de Charles Tilly para el debate
sobre el ensanchamiento del campo democraitico» en: Ponencia en el eje 1 «El Estado: agente de gobier-
no» de las Jornadas Internacionales: Homenaje a Charles Tilly. Conflicto, poder y accién colectiva: con-
tribuciones al andlisis sociopolitico de las sociedades contempordneas, Madrid, 2009.

28 «...en contra de las ideas mds difundidas, todos los caminos a la democracia se transitaron
mediante intensas luchas, la democracia nunca resulté barata» TILLY, C., «La democratizacién median-
te la lucha», Socioldgica, afio 19, Nim. 57, enero-abril 2005, pp. 35-39.
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Desde hace pocos afios existe un fendmeno de demanda popular que re-
clama mads participacion politica directa sin necesidad de pasar por intermedia-
rios politicos que resuelvan sus intereses. Se ha llamado movilizacién cogniti-
va?®, A esto hay que afadirle el progresivo distanciamiento de los ciudadanos
respecto a los mecanismos de representacion ciudadana y, sobre todo, un nuevo
factor social que entra en juego con el aumento de la formacién educativa y la
expansion al conocimiento ?'°. Sea porque los ciudadanos se sienten mas segu-
ros de si mismos, de sus capacidades para la eleccion de las politicas, o bien
porque confian menos en sus representantes *!! (escandalos de corrupcion, poli-
ticas impopulares, elecciones desigualitarias, aumento de la austeridad, etc.) el
resultado es el desarrollo de los movimientos sociales como respuesta colectiva
a un cambio de comportamiento individual. El agregado de ese fenémeno ha
dado lugar a los movimientos sociales de los dltimos tiempos.

La activacion de los movimientos sociales en los dltimos afios (la plaza
Syntagma en Atenas, la Puerta del Sol en Madrid, la plaza Rossio en Lisboa,
la plaza Tahrir en El Cairo o la plaza Taksim en Estambul) también tiene mu-
cho que ver con el descontento causado por la crisis y un sentimiento ciudada-
no de que sus intereses no estdn bien representados. Las asambleas populares
tienen su razén de ser en este descontento general y en lo que es sentido y
percibido como deficiencias de las instituciones para representar los verdade-
ros intereses. La falta de soluciones alternativas no institucionales que puedan
dar via a sus demandas abocarfan a la ciudadania a tomar las riendas de la
politica de manera personal 2!,

Existe un cierto consenso social respecto al vinculo existente entre los
movimientos de izquierdas (o progresistas) y populares y los recortes sociales
y las medidas de austeridad que han surgido en muchos casos por la ausencia
de consulta a la poblacién que las padece. Se ha asociado la desregulacion del
mercado financiero y los recortes sociales al déficit democratico de las decisio-
nes politicas. Un movimiento social que, en algunos puntos concretos del glo-
bo, se ha designado como los «Indignados» ?'* y que ha recorrido Espaiia, Gre-

29 DaLTON, R. J., Citizen Politics in Western Democracies: Public Opinion and Political Parties in
the US, UK, Germany and France, 2nd ed., Chatham House, 1996; INGLEHART, R. The Silent Revolution:
Changing Values and Political Styles Among Westerrn Publics, Priceton University Press, 1997 en: SAENZ
Rovo, E., op. cit., p. 24.

210 GIDDENS, A., The Third Way: The Renewal of Social Democracy, Polity Press, 1998, p. 75.

21 SAENz Rovo, E., op. cit., p. 24.

212 LEGARD, S., «Popular Assemblies in Revolts and Revolutions», 8 de julio de 2011, disponible en:
http://new-compass.net/articles/popular-assemblies-revolts-and-revolutions, 6 de febrero 2013.

213 Del concepto de Stéphane Hessel «Indignez-vous ». HESSEL, S., Indignez-vous!, Indigéne édi-
tions, Montpellier, Hérault, Francia, 2010.
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cia, Irlanda, Israel, etc. Movimientos sociales que no estdn de acuerdo con las
politicas que se llevan a cabo, en general contra las medidas de apoyo a las
entidades financieras y los recortes en gasto social, y que han decidido tomar
la politica entre sus manos y salir a la calle a protestar. La novedad de estos
movimientos no es que sean la primera vez que se producen; pues al contrario,
numerosas rebeliones civiles se han sucedido a lo largo de la Historia. Lo que
Ilama particularmente la atencidn de estos movimientos sociales de principios
de siglo xXI es que se relacionan no sélo con pedir politicas sociales concretas
(como antafio) sino que protestan para reclamar que las decisiones politicas se
dejen en manos del pueblo; y de manera mds especifica, que se introduzcan
medidas de transparencia, instrumentos de democracia directa, rendicion de
cuentas, medidas que tienen que ver con la institucionalizacion del poder y la
redistribucion de su ejercicio.

Fruto de ese descontento generalizado sobre el gasto publico y la direc-
cion de los impuestos, en algunos lugares se han introducido reformas al Estado
del Bienestar que requieren una participacion activa de la ciudadania. Verbigra-
cia, los presupuestos participativos (participatory budgeting *'*). La experiencia
mds conocida tiene su origen en Porto Alegre, a finales de la década de los
ochenta?'®, Desde entonces, la experiencia se ha expandido a otras ciudades de
América Latina, Estados Unidos y Europa. El éxito de Porto Alegre muestra
dos puntos en contra de las teorias cientificas hasta la fecha. Por una parte, que
fue capaz de movilizar a aquellos con menos recursos para acceder a la politica
y, dos, que los ciudadanos pueden votar responsablemente sobre cuestiones
presupuestarias sin reducir la recoleccidon de impuestos. Esta experiencia posi-
tiva ha influido en la evolucién posterior de otros movimientos sociales.

Este desarrollo ha evolucionado de manera creciente, descentralizada,
desnaturalizdndose de los movimientos sociales en el sentido «cldsico». Este
cambio ha predispuesto un marco normativo favorable per se para la ICE, quien
podria generar, ademads, gracias al interés suscitado entre la ciudadania, una
dindmica de apoyo, y constituir un multiplicador favorable al uso de la ICE.
Para ello, veamos previamente las caracteristicas de la evolucion de dichos mo-
vimientos >'° y cémo este desarrollo ulterior puede interactuar con la ICE:

214 LEGARD, S., «Neoliberalism, Austerity and Participatory Democracy», 14 de septiembre de 2011,
disponible en: http://new-compass.net/articles/neoliberalism-austerity-and-participatory-democracy, 6 de
febrero de 2014.

215 HANSEN, C., «What Could Real Democracy Look Like?», 29 de septiembre de 2013, disponible
en: http://roarmag.org/2013/08/real-direct-participatory-democracy/, 7 de febrero 2014.

216 VIEJO VINAS, R., «Indignacién. Politica de movimientos, nueva ola de movilizaciones y crisis de
representacion», pp. 123-156, en; Rivas PRATS, F., DE LOs ANGELES MASCOTT SANCHEZ, M., y ARELLA-
No TREJO, E. (coords..), La actuacion del legislativo en los tiempos de crisis, CESOP, México, 2012.
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— En primer lugar, los movimientos sociales son movilizaciones globa-
les. «A diferencia del llamado movimiento antiglobalizacion o altermundialis-
ta, estas expresiones de la politica de movimiento se inscriben en una ola
transnacional de movilizaciones» *'". En otras palabras, las movilizaciones de
este nuevo marco tedrico se enlazan més alld de las fronteras no como un agre-
gado individual de paises, sino como un todo social que no entiende de limites
soberanos. La ICE es un ejemplo claro de esta expresion, ya que engloba la
voluntad de ciudadanos de 28 paises.

— Internet como un nuevo espacio de expresion. El papel de las redes
sociales ha sobrepasado cualquier prevision de articulacién de los movi-
mientos sociales. Twitter, n-1, Facebook, blogs, etc. Berardi lo ha llamado
generacion «post-alfa» 2!8; las redes sociales que se alzan como mecanismos
de interpretacion de la realidad exterior y como un mecanismo para, al mis-
mo tiempo, actuar sobre ella. De pronto, el espacio ya no es fisico sino que
deviene telemético. Aqui se puede establecer un paralelismo con la ICE. La
ICE rompe con la forma tradicional de hacer legislacion también en el modo
procedimental: ya no se trata de estar fisicamente en un parlamento, reunir-
se en comisiones y votar; ahora es diferente: la ICE se elabora a partir del
apoyo ciudadano no presencial y fuera de los circulos comunes de hacer
politica ya que en muchos casos se desarrolla en las plazas y en las redes
sociales.

— El modus operandi en forma de «enjambre» (swarming en su
original) 2. En una estructura horizontal, sin lideres, sin estratos ni jerarquias,
gracias al despliegue de la web 2.0 (nueva generacién en la que el internauta
ya no es solo receptor de la informacién sino que también interactda con ella),
la organizacion de las redes ha facilitado el activismo social tanto a pie de calle
como en las paginas web. En opinién de Raimundo Viejo: «Con el 15-M asis-
timos a un episodio mds de una nueva era democrdtica. Tras décadas de des-
democratizacion neoliberal (de transferencia de los dmbitos decisionales a la
esfera economica privada, de los deliberativos a las televisiones comerciales
y de los participativos al juego plebiscitario), la revolucion tecnoldgica de
Internet estd facilitando el paso a la tercera era: la era de la democracia
absoluta»**. La ICE también ha utilizado este contexto de uso de las redes
sociales para organizarse y promocionarse; la forma de estructurarse del mis-

27 Ibid., pp. 123-156.

218 BERrARDI, F., Generacion Post-alfa, Tinta Limén, Buenos Aires, 2001.

219 ARQUILLA, J. y RONFELDT, D., Swarming & The future of Conflict, Santa M6nica RAND, 2000
en: VIEJO VINAS, R., «Indignacién», op. cit., pp. 123-156.

20 VIEjO, R., «Las tres», op.cit.
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mo comité organizador sigue de alguna forma esta estructura enjambre, sin
jerarquia y con una estructura horizontal.

— El sentido de la inmediatez. Viejo aporta otra interesante reflexién
«Con el 15 M asistimos a otra modalidad de confrontacion agonistica, basada
en el poder de lo «inmediato», esto es, de lo no mediable»**'. Esto es impor-
tante de cara a la estructura politica de oportunidades que se desarrolla en este
contexto de ipso facto. La urgencia con la que circula la informacién y el ca-
racter pseudoinmediato de las decisiones impide la delegacion y la representa-
cion tradicional del marco normativo. A la ICE le beneficia esa inmediatez,
porque la exigencia social de resultados la impulsaria como una forma de ha-
cer legislacion alternativa a la languidez del proceso burocritico, con sus trilo-
gos, la codecision, etc. La ICE, sin tener efectos normativos directos, es mucho
mds elocuente y pragmadtica, con resultados més visibles en una estructura
clara: propuesta, recogida de firmas y aceptacion por parte de la CE.

— Laintermitencia del movimiento. Se habia considerado que las exalta-
ciones publicas (15 M, plaza Tahrir, el parque Gezi en Estambul, la «ocupacién
de Wall Street», etc.) se habian aplacado y tras el silencio, de nuevo volvian a
resurgir. En realidad, se trata de «un ir y venir de la red a la plaza y de ésta a la
red»?**. La territorializacion (las plazas y las calles) y la desterritorializacion
(las redes sociales) es una constante de los movimientos sociales modernos. La
idea de que esta «revolucion social» se ha aplacado y que se va a diluir en un
espacio temporal es una caracteristica de estos movimientos sociales. Esta in-
termitencia del movimiento es también uno de los argumentos utilizados para
esgrimir la dificultad para predecir la influencia futura de la ICE, ya que tras un
episodio inicial de rabiosa actualidad y novedosa actividad, su uso puede per-
derse en los entresijos de El proceso*** donde el tedio de la burocracia bruselen-
se acabe con el impulso primerizo que ha provocado la atencién politico-media-
tica de la ICE. Corriendo el riesgo, en este caso, de no resurgir.

— La descentralizacion de las movilizaciones. La ramificacion de las
expresiones sociales por regiones, ciudades o la toma de los barrios ha permi-
tido identificar a la gente con los objetivos y que éstos puedan hacer escuchar
sus demandas. Este sistema ha generado una identidad de pertenencia a un
colectivo. La ICE, como mecanismo de democracia directa, da voz a esos co-
lectivos minoritarios, a esas demandas que no tienen espacio en el espectro
electoral normal.

21 VIEJo ViNas, R., «Indignacién», op. cit., pp. 123-156.

222 VIEJO VINAS, R., «Indignacién», op. cit., pp. 135.

223 En referencia a la obra critica con la burocracia. KAFKA, F., El Proceso, Biblioteca Edaf, Madrid,
1992.
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— El anonimato de los movimientos sociales. Que es también una carac-
teristica de la ICE. La organizacion de la ICE se estructura de manera parecida
a la de las plazas y las redes sociales: sin jerarquias, de manera horizontal, sin
portavoces. Con todo, esta vision idealista recae en el vicio de la representa-
cion: al final, han habido caras visibles de las manifestaciones de las plazas >
de la misma manera que la ICE estd reorganizada y liderada por un comité
compuesto de siete personas. Al final, pese al cardcter anénimo, si hay repre-
sentacién y delegacion.

— El asalto al poder politico en forma de gobierno. En el pasado, los
movimientos sociales tenfan como objetivo la movilizacién de masas para in-
fluir sobre un punto concreto de la legislacion (por ejemplo, retirar una ley).
En cambio, estos nuevos movimientos tienen un panobjetivo y es influir en la
politica en general, pudiendo convertirse en un grupo de interés o, incluso,
considerar su conversion en un partido politico (verbigracia, Podemos o Syriza
para las elecciones europeas de mayo 2014 o Guanyem en las elecciones mu-
nicipales de mayo de 2015) para alcanzar el gobierno de un territorio adminis-
trativo. Esta derivacion politica de los movimientos sociales ha quedado reco-
gida con las ultimas elecciones europeas (mayo 2014). La irrupcion de
Podemos en el PE es un caso representativo pero no el tnico. El efecto del
descontento social no solo se ha producido en el marco espaiol, sino que tam-
bién se ha producido en otros paises europeos como Alemania con el partido
AfD (Alternative fiir Deutschland), el Frente Nacional en Francia, el UKIP en
Reino Unido, Syriza en Grecia, etc.

Esta transformacion de la sociedad civil y su interaccion con la ICE pue-
de ayudar a superar sobremanera las disfunciones de un contexto politico y
unas limitaciones normativas que rebajan su promocién. Se plantea una reci-
procidad que se ha desarrollado en un marco favorable, crecido por la notorie-
dad de los movimientos sociales que piden no solo objetivos finales sino tam-
bién los mecanismos intermedios para la consecucién de un propésito tltimo.

El beneficio es reciproco. No solo la ICE se aprovecha de la fuerza de la
movilizacién de la ciudadania, también la ICE puede hacer que la sociedad
civil en Bruselas sea més sociedad civil y menos lobby, conviriténdose en un
instrumento verdaderamente ciudadano.

Esta evolucidn, ain reciente, estd llevando a los grupos ciudadanos a fe-
derarse, creando una lucha interna de poder para descifrar qué grupo es el mas
representativo, quién identifica mejor las prioridades de los ciudadanos y quién

224 Por ejemplo, Ada Colau con la Plataforma de Afectados por la Hipoteca.
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tiene mas capacidad de movilizacién. Esta cooptacion de seguidores puede
abocar el proceso a la profesionalizacion de estas asociaciones o federaciones
que, en orden de priorizar sus intereses, escogerdan determinados objetivos por
encima de otros **. Esto conllevaria ineluctablemente al partidismo y a la falta
de representatividad homogénea que estas mismas asociaciones civiles repren-
den al poder politico.

No sabemos atin como serd la interaccion entre la ICE y la ciudadania.
Los marcos tedricos han cambiado y estdn en continua evolucién. La predic-
cién de una futura relacion reciproca solo puede ser apuntada por la respues-
ta de una ciudadania que ha cambiado su accion social. Viejo augura una
democracia «... que se constituye hoy subsume a los mediadores de antafio
(notables o partidos) en el movimiento. Deviene un proceso sin limitacion
temporal (legislaturas), ni delegaciones sin revocacion. Al tiempo que se
hace global, arraiga en lo local. Su protagonista ya no es el pueblo, sino una
multitud inteligente, conectada y simbidtica, que de la red va a la plaza y de
ésta vuelve a la red» **°. Aqui se discrepa de algunos puntos de su prediccion.
Como apuntaré en apartados posteriores, esta poblacién movilizada no es
siempre altruista, ni posee todos los conocimientos, ni la informacién dispo-
nible para elegir. Ni siquiera es una multitud. Ni tan solo es constante. Y
menos aun, es global.

Este apartado cuarto se inicia con la redaccion de lo que supuso la crea-
cion de la ICE para dar paso seguidamente a la clasificacion conceptual. Esta
clasificacién pone de relieve la discrepancia entre modelo tedrico, la nomen-
clatura utilizada para la ICE, y el sentido politico que ha primado finalmente
en su definicién. La identificacion de los elementos conceptuales resulta basi-
ca para afrontar el andlisis efecto de esta iniciativa a nivel europeo. EI mismo
apartado relaciona otros instrumentos de democracia directa a los que la ICE
se afiade como un instrumento prometedor, pero al fin y al cabo, como otro
mecanismo mds de los ya existentes, demostrando que la apologia que se ha
querido hacer sobre la excepcionalidad de la ICE no es tal. La ICE, como otros
instrumentos de su calibre, sirve a los ciudadanos en el objetivo participativo,
pero corre el riesgo de afiadirse a la inflacion de instrumentos de democracia
directa existentes, desconocidos e infrautilizados por el gran publico.

La comparacion, en un segundo momento, de los elementos caracteristi-
cos permite sefialar las deficiencias y ventajas de un mecanismo novel como la
ICE. Un andlisis que, a nivel comparado, no deja mal parada la normativa de

225 BERNHAGEN, P., y ROsE, R., op.cit., p. 7.
226 VIEJO, R., «Las tres», op.cit.
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la ICE, en el sentido que el Reglamento, cuyo contenido se detallard en el Ca-
pitulo 6, se halla entre los mds avanzados a nivel comparado.

Finalmente, la interaccion de la ICE con los elementos de su entorno,
permite entrever la reaccién y el comportamiento de este mecanismo partici-
pativo mads alld del estricto marco reglamentario. El resto de instituciones eu-
ropeas, los grupos de interés y el papel de los movimientos sociales en interac-
cion con la ICE pueden ayudarla a actuar de forma expansiva. De todos modos,
como se ha podido comprobar, pese a unas disposiciones normativas favora-
bles y un marco institucional aperturista, existen limitaciones al uso de la ICE.
Los elementos normativos y las interacciones con su entorno pueden hacer
sofiar, pero, en ningun caso, sustituyen a la cruda realidad de un marco social
poco dado a la participacion politica a nivel europeo.
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CAPITULO 4
DESARROLLO DEL PROCESO LEGISLATIVO

En esta seccion, se pretende relacionar, explicar y desarrollar cada uno de
los elementos del proceso de aprobacion de la ICE, el cual aporta mucha infor-
macion sobre el impacto que puede tener la ICE en el equilibrio institucional
de la Unién. El andlisis del proceso de creacion de la ICE ofrece, ademas, in-
formacion sobre la misma.

El proceso de aprobacion de la ICE estuvo, ante todo, marcado por la
ausencia de discrepancia. No fue su creaciéon motivo de controversia puesto
que ya estaba recogida en el Tratado. Solo sus detalles técnicos fueron discu-
tidos. La crisis econémica por la que atravesaba la UE, la idea de que se esta-
ban tomando las decisiones desde arriba sin contar con el apoyo de los ciuda-
danos, cuanto mas ante el descontento generalizado de las ayudas para el
rescate financiero, la desconfianza ante las politicas de austeridad, los movi-
mientos sociales que sacaban su descontento politico a la calle desestabilizan-
do gobiernos y el precedente de las elecciones al Parlamento Europeo de 2009,
cuyos resultados! confirmaron el desinterés y la desafeccion politica de los
ciudadanos para con la UE, confluyeron sin duda para crear una predisposicion
hacia la ICE.

! La participacién media de la EU 27 se quedd en un pobre 43%. Con picos como el de Eslovaquia
con tan solo un 19,6% de participacion. En las encuesta postelectorales, los ciudadanos se sentian muy
poco cercanos a los partidos politicos (s6lo un 13% se sentia préximo a una organizacién politica y en
cambio un 26% se sentia alejado completamente de la estructura partidista). Parlamento Europeo, «Euro-
pean elections 2009. Post-electoral survey», Directorate general for Communication, Direction C-Rela-
tion with citizens, Public Opinion Monitoring Unit, disponible en:

http://www.europarl.europa.eu/pdf/eurobarometre/28_07/eb71.3_post_electoral_firstresults_po-
land_en.pdf, 24 de julio de 2009.
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Dada la premura de los tiempos y la convergencia de objetivos habia que
poner la iniciativa ciudadana en marcha cuanto antes para hacer saber a los
ciudadanos que disponian de un instrumento que les posibilitaria una partici-
pacion politica activa més alld del periodo quinquenal que exigen las eleccio-
nes europeas. La ICE permitia paliar y abordar las criticas a la falta de trans-
parencia y a unos politicos percibidos como lejanos a las demandas reales de
la ciudadania.

Con todo, pese al acuerdo original sobre la necesidad de introducir la
iniciativa ciudadana que marcaba en su art. 11 el Tratado de la UE, sobre la
forma y los detalles de los mecanismos existian divergencias profundas. En la
puesta en marcha de la ICE, las instituciones pensaron que podia plantearse
una reforma institucional encubierta. El Tratado habia dejado entreabierta la
posibilidad de cuestionar el tridngulo de poder de la UE. Como respuesta, la
CE, el PE y el Consejo decidieron acotar la ICE en un marco estricto, posibi-
litando su desarrollo pero alicatando sus limites. Desde el Consejo, defendien-
do posturas mas cerradas, celosos de un poder cada vez mas discutido; la CE
en medio de los colegisladores y el PE en su extremo mds abierto. El resultado
de estas negociaciones es la normativa que recoge el Reglamento 211/2011 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de febrero de 2011, sobre la inicia-
tiva ciudadana.

A continuacidn, se expone de forma cronoldgica el proceso legislativo
que permitié aprobar el actual Reglamento de la ICE, si bien a veces el proce-
so no es estrictamente cronoldgico ante el solapamiento de decisiones. De
hecho, la ICE no surgi6 a partir de una iniciativa de la CE. Como todas las
grandes ideas, se fue cuajando con el tiempo: con voces que reclamaban mas
democracia y mds transparencia politica, mds participacion ciudadana a nivel
europeo. Algunos dirigentes vieron la oportunidad que aquello ofrecia y pese
a que aparecié como propuesta politica concreta a mediados de los noventa, su
expresion normativa no se formalizé hasta la Convencién que llevaria a la
Constitucion Europea de 2004.

El no de Francia y Holanda hundiria las expectativas de éxito de la Cons-
titucién Europea, pero el Tratado de Lisboa supo rescatar la idea de la iniciati-
va ciudadana y convertirla asi en una de las innovaciones que el Tratado podria
dar a la vida politico-institucional de la Unién. Hasta llegar a la cristalizacién
de la norma en el ordenamiento juridico comunitario se ha pasado por un pro-
ceso politico-legislativo que proponemos, a los efectos de este anélisis, estruc-
turar en las siguientes fases:

1. Inicio de la visibilidad politica.
2. La Convencion Europea de 2002-2003.
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La Resolucion del Parlamento de 2009.
El Libro Verde.
La audiencia publica.
La Propuesta de Reglamento.
. El dictamen del Comité de las Regiones y el Comité Econdémico y
Social Europeo.
8. La tramitacion legislativa en el Parlamento Europeo.
9. La tramitacion legislativa en el Consejo.
10. Los Trilogos.
11. Lamodificacién del Reglamento del PE para implementar el Regla-
mento de la ICE: organizacion de las audiencias publicas.

No LW

4.1 INICIO DE LA VISIBILIDAD POLITICA

En los afios previos a la Convencion Europea (2002-2003) que gestaron
el Proyecto de Tratado por el que se instituye una Constitucién para Europa,
fueron varios los intentos que surgieron para introducir instrumentos de demo-
cracia directa en el plano del debate politico.

Ya en 1988 la comision de Peticiones pidi6 elevar el derecho de peticion
al derecho de propuesta legislativa ciudadana, como si se tratara de una peti-
cion global comunitaria®. La propuesta no resulté en aquella ocasién pero
marcd precedente.

Paralelamente, durante afios, expertos, sociélogos, juristas y politélogos
habian sugerido iniciativas de cardcter directo para reducir la desafeccion ciu-
dadana. Heidrun Abromeit, por ejemplo, propuso establecer algunos instru-
mentos de democracia directa como el derecho a veto (territorial o tematico) y
referéndums obligatorios para nuevos Tratados o enmiendas de los Tratados °.
En otras palabras, pero con la misma idea de fondo, el jurista y polit6logo
Michael Nentwich plante6 el controlling petition referendum*y la «Iniciativa
indirecta popular europea» (una propuesta legislativa planteada por el 3-4%
del electorado proveniente de al menos cinco Estados miembros podria pre-

2 Europiisches Parlament, Bericht iiber die Beratungen des Petitionsausschusses in der Sitzunspe-
riode 2002-2003 (2003/2069 (INI)), A3-0239/2003, 19 de junio 2003, p. 5, en: EFLER, M. «European
Citizens* Initiative. Legal option for implementation below the constitutional level», Democracy Interna-
tional y GUE/NGL, diciembre 2006, p. 5.

3 Ibid., p. 6.

4 NENTWICH, M. «Opportunity structures for citizens participation, the case for the European
Union», NENTWICH, M. y WEALE, A. (eds.), Political theory of constitutional choice, London Routledge,
London, 1998, pp. 125-140.
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sentar una propuesta al PE o al Consejo, de ahi que fuese «indirecta»). La
propuesta defendia que si el Consejo o el PE decidieran rechazar el acto, en-
tonces, se organizaria un referéndum a nivel europeo que podria aprobar o re-
chazar el mismo. Ninguna de las propuestas especificas fueron incorporadas a
los cambios legislativos posteriores, pero, en su favor, cabe decir que dichas
propuestas situaron en la agenda politica el debate de instrumentos especificos
de democracia directa.

Al mismo tiempo, y durante los dltimos 25 afios, las ONG y la sociedad
civil también han actuado para otorgar més voz a la ciudadania y generar vias
alternativas a la expresion de sus demandas ante las instituciones publicas.
Eurotopia, una red asociativa que presentaba y discutia propuestas sobre de-
mocracia directa transnacional en Europa, defendia por ejemplo una Constitu-
cién Europea elaborada directamente por los ciudadanos y que debia contener
elementos de democracia directa’. El Loccumer Erkldrung®, elaborado por
una red de ciudadanos europeos, proponia el derecho de iniciativa al PE vy,
ademds, el derecho de presentar enmiendas a los Tratados (con un 10% del
electorado en cada Estado miembro). Sin embargo, la propuesta mas detallada
y ambiciosa fue planteada por Democracy International. En su propuesta
More Democracy in Europe (2005) plantearon un proceso legislativo en el que
se incluia la participacion directa del ciudadano y la organizacién de referén-
dums vinculantes en caso de transferencia de soberania europea a organizacio-
nes supranacionales y en el supuesto de modificacion de los Tratados .

A nivel politico, top-down, llegd la propuesta mds importante en cuanto
a la introduccion de un mecanismo similar a la ICE. Se podria decir que, poli-
ticamente y juridicamente, es la propuesta inmediata precedente a la que se
presentaria en la Convencion de 2002 y que seria finalmente aprobada con la
entrada en vigor del Tratado de Lisboa. Durante la Convencién Interguberna-
mental que precedié al Tratado de Amsterdam en 1996, los Ministros de Exte-
riores de Austria e Italia, Schiissel y Dini respectivamente, plantearon el dere-
cho de presentacién de una propuesta legislativa al Parlamento Europeo, a
partir de al menos el 10% del electorado proveniente de tres Estados miem-
bros®, en forma de articulado®. No es casualidad tampoco que fueran estos dos
mismos paises precisamente quienes presentaran esta iniciativa. Representan-

> KAUFMAN, B. y KOPPEN, P «The Rostock Process, 1991-2004», en: On the way to more direct
democracy in Europe, 2001, p. 89, en: EFLER, M., op.cit., p. 6.

¢ ERNE, R., GRross, A., KAUFMANN, B., KLEGER, H (eds.): Transnationale demokratie, Impulse fiir
ein demokratisch verfasstes Europa. 1995, pp. 432-433, en: Ibid.

7 Ibid.

8 Agence Europe Nr. 6823 de 2 de octubre 1996, en: EFLER, M. op. cit., p. 5.

® CUESTA, V., «Participacion», op.cit, pp. 173-182.
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tes de Austria e Italia habian acudido meses antes a una de las reuniones orga-
nizadas por Eurotopia en junio de 1994, cuando se discuti6 en Trento la idea
de introducir una iniciativa ciudadana europea '°. Los representantes guberna-
mentales tomaron nota y lo presentaron en la Convencién. El final es ya cono-
cido: la propuesta no acabd por recogerse en la Conferencia Intergubernamen-
tal de Amsterdam (1996), la cual acabaria rechazandola.

En aquel momento, ni los ciudadanos ni las élites politicas estaban atn
preparados para asumir una iniciativa de este calibre. Tampoco juridicamente
la propuesta que habian presentado Schiissel y Dini era apropiada para el sis-
tema de toma de decisiones de la UE en aquellos dias. Como Bruno Kaufmann
escribe «Se trataba de una iniciativa inconsistente, que no estaba formulada
de manera adecuada- teniendo en cuenta el sistema de toma de decisiones de
la UE-, puesto que los umbrales eran muy altos.»'' De aquella iniciativa lo
mds valorable es que dio notoriedad y consigui6 introducirse en la agenda
politica captando el interés de los lideres.

4.2 LA CONVENCION EUROPEA DE 2002-2003

La Convencién Europea se constituye el 28 de febrero de 2002 y conclu-
ye el 20 de junio de 2003 presentando un Proyecto de Tratado por el que se
instituye una Constitucion para Europa. Esta Convencion es la primera que
recoge de manera formal y por primera vez, la Iniciativa Ciudadana Europea.
No obstante, el articulo que finalmente se incluy6 en referencia a este instru-
mento de democracia directa no fue sino una concesion de tultima hora de las
élites politicas ante la presion que ejercieron los grupos de presién que repre-
sentaban a la sociedad civil.

Como escribe Bruno Kaufmann «A las 16.12 de aquel jueves, para sor-
presa de muchos observadores, la agencia de noticias francesa AFP envio un
resumen informativo con el titular: «Cambios de dltima hora en el borrador de
la Constitucién (...) Se presentard una Iniciativa Ciudadana Europea». Tres
horas mds tarde Valéry Giscard d’Estaing confirmo este gran logro historico
de iltima hora en una rueda de prensa...» '>. En la tltima sesion de la Conven-
cién constitucional, el diputado alemén Jiirgen Meyer introdujo la enmienda
que finalmente saldria adelante °. La introduccién de la iniciativa fue inespe-

10 KAUFMANN, B., Manual, op.cit, p. 51.

U Ibid., p. 52.

12 KAUFMANN, B., Manual, op. cit, p. 49.

13 GLOGOWSKI, P., y MAURER, A., op. cit., p. 7.
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rada y cogi6 por sorpresa a muchos analistas que habian tildado de utépica la
introduccién de una iniciativa legislativa popular.

La iniciativa ciudadana no fue la unica propuesta de democracia directa
preconstitucional. El diputado francés, Alain Lamassoure, por ejemplo, presentd
un borrador sobre el derecho de peticién y referendo europeo en temas de interés
comunitario y de destacada relevancia. Pero se traté solo de una propuesta, por-
que en las siguientes semanas que siguieron a la presentacién de la misma, se
alzaron voces en contra hasta acabar decayendo. De ese espiritu inicial solo
cristalizaria la Iniciativa Ciudadana Europea, que, apoyada por 77 miembros de
la Convencidn, acabaria derrotando las reticencias presentadas en torno a ésta.

En el Titulo VI de 1a Parte I: De la vida democratica de la Unidn, se refe-
ria no solo a la democracia representativa como base del desarrollo del sistema
(en la incélume proteccion del status quo en los Tratados: asegurando que la
estructura institucional de la UE se asiente sobre la base de una democracia
representativa), sino que el mismo texto dejaba espacio para la participacién
ciudadana en la estructura institucional de la Unién (llama la atencién la
inexistencia de una referencia al concepto de democracia directa).

La Convencién reuni6 a representantes de los Gobiernos de los Estados
miembros, representantes de los Parlamentos nacionales, del PE y de la CE. La
publicidad de las deliberaciones favoreci6 el acceso a la informacién, la parti-
cipacion de la sociedad civil y el fomento del debate europeo ante la observa-
cion medidtica. Sin embargo, estas propuestas de democracia directa no ema-
naron nunca de los ciudadanos porque al final, el TCpE no fue nunca un poder
verdaderamente constituyente !4,

En el Foro de Laeken (2001) la sociedad civil se organizé e hizo las veces
de poder constituyente ', aunque insuficiente para algunos expertos '°. Entre
aquellas contribuciones no faltaron peticiones para una mayor integracion del
ciudadano en la toma de decisiones del proceso politico europeo '”. Las asocia-
ciones habian notado ya que el efecto de sus campanas a nivel regional, muni-
cipal o incluso nacional no tenian los efectos esperados porque los destinata-

14 En el sentido de que el pueblo de la UE nunca voté directamente la constitucién de una Asamblea
constituyente.

15 DEL Rfo VILLAR, S., La sociedad civil y su progresiva participacion en la construccion europea:
de la Conferencia Intergubernamental de 1996 a la Convencion constitucional. Un proceso constituyente
para la Union, un referéndum para el demos europeo, Tesis doctoral defendida en la Universidad del Pais
Vasco en enero de 2004.

DEL Rio VILLAR, S., Ciudadania activa en Europa: proceso participativo y nuevos espacios para la
comunicacion, 2.° ed., Grupo Difusion, Madrid, 2008, pp. 27-40.

1 VIEJO, R., La dansa de Medusa. Cap a una gramatica politica de la postmodernitat, Ed. El Tan-
gram, Peces de pensament contemporani, 1.* edici6, Barcelona, 2012.

17" Convencién Europea, CONV 112/02, 17 de junio de 2002.
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rios de la reforma de sus politicas no eran los legisladores estatales sino que
éstos se hallaban en Bruselas. Las demandas para introducir instrumentos de
democracia directa surgen de la necesidad de estas asociaciones de buscar
métodos alternativos para la promocion de sus objetivos '8. De ahi, la peticion
de incluir mecanismos de participacion directa cuando los contactos con los
miembros de la Convencién y durante los debates que se mantuvieron para la
Constitucion Europea '°. De todas aquellas iniciativas, solo la ICE terminé por
ser recogida en los textos de la Convencién 2.

En aquel proyecto de Constituciéon ya se recogian nuevas reformas al
papel de la participacion directa. En el art. I-47.1 del TCpE se establece en el
capitulo de «Principio de democracia participativa» que «Las instituciones de
la Union dardn a los ciudadanos y a las asociaciones representativas, por los
cauces apropiados, la posibilidad de expresar e intercambiar piiblicamente
sus opiniones sobre todos los dmbitos de accion de la Union» *'. Cuesta con-
sidera que este principio recogido en el derecho primario era intrascendente
puesto que se limitaba a una participacion unidireccional del ciudadano y no
creaba en ningtin caso nuevos derechos 2.

En aquel articulado juridico se impulsaba ademas el didlogo con la socie-
dad civil «abierto, transparente y regular con las asociaciones representativas
y la sociedad civil» (Art. 1-47.2 TCpE). Sin duda, el proyecto de Constitucién
apostaba por el didlogo con la sociedad civil, pero: ;hasta qué punto estaban
dispuestas las instituciones a aceptar que el ciudadano pudiera incidir de ma-
nera determinante en la toma de decisiones? Un punto clave es que el recono-
cimiento de un didlogo con la sociedad no lleva consigo la creacién de un de-
recho subjetivo del ciudadano europeo para intervenir en los procedimientos
de toma de decisiones > por lo que el contacto con la sociedad civil era més
facil de fundar que generar ese derecho subjetivo al ciudadano. De hecho,
Cuesta sefala con acertada precision que en el art. I-10 TCpE la participacién
ciudadana a nivel europeo no se reconoce como un derecho subjetivo como si
lo hacen otros derechos de participacion politica (sufragio y peticién) . En

18 «En consecuencia, estas asociaciones también desarrollaron conceptos sobre cémo la participa-

cion ciudadana directa también deberia reforzarse a escala europea», HAFNER, G. «Una mirada a la co-
cina legislativa», Manual de la Iniciativa Ciudadana Europea. Guia sobre la primera herramienta mun-
dial de democracia directa transnacional, Fundacion Verde Europea e Initiative and Referendum Institute
Europe, Bélgica, 2010, p. 7.

19 Ibid.

2 Ibid.

2 SZELIGOWSKA, D., y MINCHEVA, E., op.cit., p. 52.

22 CUESTA, V., Participacion, op.cit., p. 185.

2 CUESTA, V., Participacion, op.cit., p. 191.

2 Ibid., p. 205.
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todo caso, se puede decir que el TCpE si institucionaliza el contacto con la
sociedad civil en todos los centros de poder decisorios.

Ademds, en el TCpE, en su articulo I-47.4 recoge la iniciativa ciudadana
que no es otra que la iniciativa popular, con una sutil diferencia que explica
Bilbao Ubillos »: «La tinica diferencia con la redaccion del art. 1-47 del TCE
radica en el inciso final: mientras alli se decia «en aplicacion de la Constitu-
cién, » ahora [en referencia al Tratado de Lisboa finalmente aprobado] se dice
«en aplicacion de los Tratados». Aunque no es seguro que esa fuese la volun-
tad de los redactores del precepto, lo cierto es que esta ultima referencia ha
sido interpretada por la mayoria de la doctrina en el sentido de que este cauce
no podrd servir de vehiculo para proponer reformas del texto de los Tratados,
del Derecho primario de la UE. Soélo podrdn admitirse, por tanto, las propues-
tas de modificacion de la legislacion comunitaria compatibles con lo dispues-
to en los Tratados». Esta interpretacion es la que posteriormente ha utilizado
la CE para argumentar que no podrian presentarse iniciativas ciudadanas por
ejemplo, sobre la modificacién de la doble sede del Parlamento Europeo (Es-
trasburgo-Bruselas). Esta por ver si la CE utilizard el enunciado del nuevo ar-
ticulo como un freno a las iniciativas o, si por el contrario, el impulso ciudada-
no llevard a una nueva interpretacién, mds alla del path dependency marcado
por la doctrina. Hasta la fecha, como se ha indicado en el apartado IV 2%, las
interpretaciones de la CE se han cefiido a lo estrictamente enunciado en el
Tratado, sin haber tenido en cuenta la voluntad del legislador acerca del fo-
mento de la participacién democrética.

La aprobacién de ese articulo 1-47.4 del TCpE fue fundamental pese a
que el proyecto de Constitucion fracasara, porque el contenido del articulo
recogido finalmente en el Tratado de Lisboa fue muy semejante y marcaria un
claro precedente en la elaboracién de la legislacion. Como se avanzaba previa-
mente, casi in extremis, en la ltima version del proyecto de Tratado, Jurgen
Meyer?’ y otros presentaron una enmienda donde se facultaba a los ciudada-
nos europeos para solicitar a la CE una propuesta legislativa. Esta enmienda
reconocia el poder directo de los ciudadanos para proponer leyes. Dicha pro-
puesta fue asumida finalmente en el Titulo VI relativo a la vida democrética de
la Unién, 1-47.4 TCpE y quedaria de la siguiente forma:

«Un grupo de al menos un millon de ciudadanos de la Union, que sean
nacionales de un niimero significativo de Estados miembros, podrd tomar la

% BiLBAO UBILLOS, M., op.cit. p. 53.
26 Ver referencia sobre el rechazo de la CE a la ICE sobre la TTIP.
27 CUESTA-LOPEZ, V., «A preliminary», op.cit., p. 6.
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iniciativa de invitar a la Comision, en el marco de sus atribuciones, a que
presente una propuesta adecuada sobre cuestiones que estos ciudadanos esti-
men que requiere un acto juridico de la Union para los fines de la aplicacion
de la Constitucion. La ley europea establecerd las disposiciones relativas a los
procedimientos y condiciones necesarios para la presentacion de esta inicia-
tiva ciudadana, incluido el niimero minimo de Estados miembros de los que
deben proceder los ciudadanos que la presenten».

En las lineas anteriores llama la atencidn que junto a la reiteracion de la
democracia representativa como unico funcionamiento posible de la Union, se
suscribe que la iniciativa queda supeditada en todo momento a la decision dis-
crecional de la CE.Y digo discrecional, pero no justificada, porque al comparar
el susodicho articulo de la TCpE con el presente articulo recogido en el art. 11.4
del TUE, a diferencia del texto que nunca llegé a entrar en vigor, no se especi-
ficaba que el rechazo a la iniciativa ciudadana tuviera que ser motivado.

Ademais, el articulo recogido en el Proyecto de Constitucién, como el
actual, no ofrecia ninguna especificacion sobre la modalidad de aplicacién. No
se especifica la tematica, ni las condiciones de uso, ni el formato de su presen-
tacién, ni qué se considera un «nimero minimo de Estados miembros». Segin
el texto, el dnico prerrequisito es que un millén de ciudadanos presente una
propuesta de acto juridico. En cambio, si que se especificaba que, la distribu-
cién de las firmas debia seguir un patrén de distribucion territorial para asegu-
rar la transnacionalidad de las propuestas; aunque nada mds se afiadia sobre si
la proveniencia de las firmas deberia seguir un modelo porcentual o de niime-
ros absolutos.

Con todo, pese a pequeiias diferencias, la semejanza del articulado cons-
titucional con el actual Reglamento de la ICE es innegable. M4s allé de la si-
militud del redactado, comparten también la ausencia de limitacidén temética
(aunque si existe la mds general de enmarcarse en las competencias de la CE),
el nimero del millén de ciudadano, el minimo de Estados representativos, la
necesidad que sean nacionales (y no residentes) de un Estado miembro o la
ausencia de un formato juridico por el que se debia detallar las condiciones de
aplicacion de la iniciativa ciudadana. Como el actual, aquél era un articulo que
dejaba al legislador la concrecidn posterior del desarrollo de la normativa.

4.3 RESOLUCION DEL PARLAMENTO EUROPEO DE 2009

Lo que sucede entre el TCpE y la resolucién del PE a la que nos referi-
mos es conocido: fracasa el TCpE por el no de los referéndums celebrados en
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Francia y Holanda y, en cambio, se aprueba el Tratado de Lisboa, el cual reco-
geria ligeramente modificada la propuesta de ICE de su predecesora. El Parla-
mento Europeo adopt6 entonces una resolucion con el objetivo de influir en la
futura propuesta legislativa que lanzaria la CE un par de meses después: se
trata de la Resolucién del Parlamento Europeo, de 7 de mayo de 2009, por el
que se solicita a la CE que presente una propuesta de Reglamento del parla-
mento Europeo y del Consejo relativo a la aplicacion de la iniciativa ciudadana
(2008/2169(INI)).

La Resolucién pedia a la CE que presentara un acto juridico para poder
aplicar el art. 11.4 del TUE y recordaba que el acto legislativo se estableceria
con arreglo al procedimiento legislativo ordinario (art. 24.1 TFUE). Esa mis-
ma resolucidon que recordaba la equiparacion de los derechos entre el PE, el
Consejo y los ciudadanos destacaba que el derecho de iniciativa no era lo mis-
mo que el derecho de peticion.

Entre los elementos destacados, 1a Resolucion de 2009 estableceria ya las
bases para la nueva norma:

— EI Numero minimo de Estados miembros: El «niimero significativo
de Estados miembros» al que se referia el art. 11. 4 del TUE deb{a interpretar-
se con arreglo a las otras disposiciones del Tratado «con el fin de evitar inter-
pretaciones contradictorias»*. A titulo indicativo, se hacia referencia al
art. 76 del TFUE con una posible guia para determinar la cantidad de «una
cuarta parte de los estados miembros»* en clara referencia a la futura legisla-
cion.

— La Edad minima de los participantes: el punto en cuestion se dejaba
abierto si bien se destacaba la necesidad de promover la vida democrética de
la Unién evitando al mismo tiempo las contradicciones de edad de voto entre
paises, elecciones y participacion.

— Sobre los Procedimientos: la resolucion establecia los criterios (que
ya incluia el art. 11.4) sobre la posibilidad de declarar inadmisible una inicia-
tiva. Ademds, y por primera vez, un texto institucional mencionaba las cinco
fases en las que debia dividirse la ICE: registro de la iniciativa, recogida de
firmas, presentacion de la iniciativa, declaracion de la CE acerca de su posi-
cién y verificacion de que el acto legislativo solicitado fuese conforme a los
Tratados *.

28 Parlamento Europeo, Resolucién del Parlamento Europeo, de 7 de mayo de 2009, por el que se
solicita a la CE que presente una propuesta de Reglamento del parlamento Europeo y del Consejo relativo
a la aplicacién de la iniciativa ciudadana, op.cit, p. 2.

¥ Ibid.

% Ibid, p.3.
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— LaResponsabilidad de los organizadores: si bien no se hacia referen-
cia todavia al establecimiento de una audiencia publica, si que se daba cuenta
de la necesidad de que los organizadores tendrian que responder del procedi-
miento de la iniciativa y declarar las contribuciones fiscales que recibieran
COmo apoyo.

4.4 LIBRO VERDE

Los Libros verdes son documentos publicados por la CE para estimular la
discusion sobre ciertos temas a nivel europeo. Las contribuciones de las partes
interesadas suelen servir de guia a la CE para sus propuestas legislativas.

Después de la entrada en vigor del Tratado de Lisboa en enero de 2010,
primero la Presidencia espafiola y luego la Presidencia belga espolearon la
conclusién del Reglamento de la ICE. Sin embargo, nada pudieron hacer hasta
la constitucion del nuevo colegio de comisarios que, tras el rechazo de Barroso
por el Parlamento en julio de 2009, retrasé su entrada en funciones y, en con-
secuencia, toda la actividad legislativa de la Union.

Previendo el retraso de la iniciativa legislativa, e impulsada por la Presi-
dencia sueca, la Comision lanzé la consulta publica el 11 de noviembre de
2009°!. Durante mas de dos meses, la CE recogi6 las propuestas de las partes
interesadas: asociaciones, grupos de interés y ciudadanos a titulo individual.

La consulta, que se cerré el 31 de enero de 2010, generd 323 respuestas 32 33
(329 segtin Bilbao Ubillos)3*: 159 fueron propuestas por ciudadanos indivi-
duales, 133 por organizaciones y 31 por autoridades puiblicas **. Los resultados
mostraron el gran interés que habia despertado la redaccion de la normativa
sobre la ICE. Una caracteristica comun en la mayoria de las demandas fue que
la ICE debia ser un instrumento de participacion facil, comprensible y, sobre
todo, accesible °.

31 Comisién Europea, Libro Verde sobre una Iniciativa Ciudadana Europea, COM(2009) 622 final,
Bruselas 11 de noviembre 2009, disponible en: http://ec.europa.eu/dgs/secretariat_general/citizens_initia-
tive/docs/citizens_summary_fr.pdf, 24 de septiembre 2012.

32 Enunciado por Maro§ Seféovié el 22 de febrero en la audiencia piblica. Comisién europea, Au-
diencia publica de 22 de febrero 2010, Programa disponible en: http://ec.europa.eu/dgs/secretariat_gene-
ral/citizens_initiative/stakeholder_hearing_es.htm, 24 de septiembre 2013.

3 Comisién Europea, Libro Verde sobre una Iniciativa Ciudadana Europea, op.cit.

3 BiLBao UBILLOS, J. M., op.cit., p. 57

3 «Dentro del plazo establecido se recibieron 329 respuestas. De ellas, 160 ciudadanos individua-
les interesados, 133 de organizaciones y 36 de autoridades puiblicas», Ibid.

3 Comisién Europea, SEC (2010) 370 acompafiando a la COM (2010) 119 final, p. 2.
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La consulta publica, fruto de las contribuciones de los ciudadanos y orga-
nizaciones, deja entrever las futuras lineas de discusién y controversia de la
iniciativa legislativa. Algunas de las propuestas ya apuntaban lo més destacado
que seria objeto de discusion en las futuras negociaciones institucionales. En-
tre ellas, se cuentan las siguientes:

— El ndmero minimo de Estados de donde provienen los firmantes. Sor-
prendentemente, y como excepcion, este apartado no fue de los mds discutidos
y, en general, fue mds aplaudida la proporcion de 1/3, el mismo que propondria
la CE en el proyecto legislativo. Con el mismo éxito, también fue presentada
la propuesta de 1/4 cifra que seria finalmente recogida en el Reglamento. En
cambio, apenas fueron las sugerencias que establecian la proporcioén en 1/5,
cantidad que defenderia el PE en un principio.

— EI ndmero minimo de personas firmantes por pais. En la consulta
publica hubo acuerdo en que una cantidad absoluta seria injusta porque no
atendia a las distintas poblaciones de los Estados miembros. Entre las propues-
tas, ya aparecia el 0,2 % de la poblacién respectiva de cada pais. En todo caso,
hubo acuerdo sobre la necesidad de establecer una cantidad proporcionalmen-
te degresiva con un minimo de personas firmantes por pais. Como especificaré
mds adelante, fueron muchas las sugerencias en la consulta ptblica que denun-
ciaron el filtro anadido del 0,2%, otros que presentaron un filtro ain menor
0,1% e incluso un sistema de escala movil.

— La edad minima legal de participacion. En la consulta hubieron dos
posiciones mayoritarias: aquellos que querian reducir la edad de participacién
a los 16 afios y aquellos que consideraban més adecuado fijar la participacién
en el umbral de las elecciones europeas.

— Admisibilidad ¥’. En cuanto a este punto, hubo opiniones divergentes.
Por una parte, los detractores de un control de admisibilidad previo arguyeron
que generaria un derroche de recursos y frustracion entre la poblacion. Ade-
mds, existian dudas sobre quién debia ejercer ese control ex ante (1a CE, un
organo externo, etc.). En la otra parte de la balanza, se hallaban aquéllos que
lo defendian para impedir que se presentaran iniciativas contrarias a los valo-
res de la Unién. Aunque por esta misma razén, se encontraban aquellos que
argumentaban que precisamente lo anterior anularia la capacidad de la inicia-
tiva ciudadana para crear un estado de opinion, un debate puiblico auténtico.

— La forma que debia adoptar la presentacidn de una iniciativa. La ma-
yoria de las partes interesadas optaron porque no hubiese ninguna restriccion

3 BiLBao UBILLOS, J. M., op.cit., p. 68.
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en el formato de la iniciativa. Con todo, también fueron numerosos los que
invitaron a la CE a presentar un formulario en el que se pudiera establecer de
manera clara el objetivo de la iniciativa.

— Las reglas relativas a la recoleccion, verificacion y autentificacion de
las firmas. En su mayoria, los participantes mostraron su acuerdo sobre la ne-
cesidad de establecer un procedimiento para verificar y controlar las firmas.
Ademads, coincidieron también en que ello deberia constituir un proceso uni-
forme en todos los Estados miembros de la UE. Sobre el procedimiento, mu-
chas iniciativas coincidieron en la canalizacién online de la recoleccién de
firmas.

— El tiempo limite para la coleccién de los apoyos. Las propuestas os-
cilaron entre los 6 meses y los 18 meses. En general, hubo consenso sobre la
necesidad de establecer una delimitacion temporal para la recogida de firmas.
Aunque pueda sorprendernos desde una perspectiva espaiiola, el hecho es que
existen casos, como Portugal, en los que no se considera un limite temporal a
la recoleccion de las firmas.

— El método de registro oficial de las iniciativas. Por encima de todo,
quedd patente la conveniencia que supondria el registro online de las pro-
puestas.

— Las reglas en materia de transparencia y financiacion aplicables a los
organizadores. Se pidi6 transparencia por las dos partes: organizadores e insti-
tuciones durante todo el proceso de la iniciativa. Respecto a la financiacién,
algunos mostraron su desconfianza respecto a las contribuciones privadas.
Como solucién se propuso la declaracion de las aportaciones pecuniarias de
las iniciativas.

— El examen de las iniciativas por parte de la CE. Muchos de los parti-
cipantes en la consulta coincidieron en que 6 meses era tiempo suficiente para
que la CE pudiera examinar si las ICE se ajustaban a derecho.

Solo dias mas tarde, tras cerrar la consulta el dltimo dia de enero de 2010,
la CE present6 el Libro Verde de la Comision.

De la consulta, vale la pena hacer un inciso y subrayar la escasa presencia
espafiola en general *. Particularmente, la escasa presencia de propuestas pro-
venientes de asociaciones civiles, de organizaciones privadas, y, menos aun,
contribuciones provenientes de las autoridades publicas espafiolas. Las exi-
guas contribuciones hispanas reflejan esa tradicion de desentendimiento de las
instancias publicas espafiolas respecto al acervo comunitario.

3 BiLao UBILLOS, J. M., op.cit., p. 57
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4.5 LA AUDIENCIA PUBLICA DEL 22 DE FEBRERO

El 22 de febrero la CE organizé una audiencia pdblica® con las partes
interesadas que habian participado en la consulta. La audiencia publica era la
primera presentacion oficial del proyecto que desembocaria en la ICE y la se-
fial de que las instituciones iban en serio. Como referente, la audiencia fue
transmitida por Internet y, para la ocasion, se invité a los siguientes oradores
para representar a las instituciones:

—  Maro§ Seféovi¢, Vicepresidente de la CE y Comisario de Relaciones
Interinstitucionales y Administracion.

— Diego Lépez Garrido, Secretario de Estado para la Unién Europea y
Representante del Consejo en el periodo de la Presidencia espafola.

— Gerald Hifner, Miembro del PE del Grupo de los Verdes y coponente
de la ICE en la comisién PETI

En todo momento, en el transcurso de las negociaciones sobre la ICE,
ninguna de las instituciones base de la UE quisieron quedar al margen de la
redaccién del Reglamento. Todos fueron conscientes de la publicidad positiva
que reportaria la aprobacién del Reglamento regulador de la ICE y todas las
instituciones quisieron beneficiarse que la eventual aprobacion de la ICE les
reportaria. Ademés, el Consejo y la CE fueron conscientes en todo momento
de que habria que limitar la ICE si querian preservar el equilibrio institucional.
Sobre todo, la CE, quien gozando de la exclusiva de la propuesta legislativa,
luché por preservar la posicion dominante que le otorga el monopolio de la
iniciativa.

En aquella ocasion, la CE reafirmé que el instrumento de participacion
ciudadana debia ser de fécil acceso y comprensible para los ciudadanos, pero
afiadi6 que ello debia estar sujeto a la posibilidad de control. Este control debia
ejercerse de dos formas. En primer lugar, se ejerceria mediante la comproba-
cién de las firmas. El segundo control, y mas importante, correspondia a la
admisibilidad a trdmite. Para evitar la frustracion que conllevaria el rechazo de
la iniciativa una vez alcanzado el millén de firmas del Tratado, la CE proponia
un control ex ante de la futura ICE.

Ademais, consciente de ser una institucidn europea sefial6 que las normas
debian ser comunes en todos los Estados miembros por lo que el principio de
subsidiariedad no podia desvirtuar el sentido ultimo de la ICE. En otras pala-
bras, pese al reconocimiento de las experiencias nacionales, debia existir una

% Comisién Europea, audiencia publica de 22 de febrero 2010, op. cit.
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normativa a nivel europeo comun a todos. La CE ya habia presentado sus prin-
cipios infranqueables y asentado sus bases legislativas para el futuro Regla-
mento.

El Consejo, representado en la figura de Lopez Garrido, destacé la prio-
ridad que suponia la aprobacion de la ICE para la Presidencia espafiola. Como
representante del Consejo durante el semestre de la Presidencia espaiiola,
anuncié ademads, que se aprobaria antes de la conclusion de la misma. Mas
tarde se comprobaria que dicha ambicién no pudo ser satisfecha, pese al esme-
ro que la Presidencia espafiola destiné a la conclusién del Reglamento: el tiem-
po jugé en su contra. En su discurso coincidié con la CE en la imposicién de
ciertos limites para preservar el orden y la estabilidad. De nuevo, el recelo de
J. S. Mill a la dictadura de la mayoria ejercida de forma directa sobrevolaba el
planteamiento del Consejo. Lopez Garrido también mostré su acuerdo para
instaurar una admisibilidad previa expresada en los mismos términos que ha-
bia planteado la CE.

Ademas, siguiendo la norma romana de lo valido no es viciado por lo
invdlido, utile per inutile non vitiatur, el Consejo no descartaba utilizar la ICE
como un fondo de ideas para promover nuevas politicas, sin ser ésta una ICE.
Es decir, podria rechazarse una ICE que no se adecuara a los criterios impues-
tos, pero salvando la parte que se considerara util para la redacciéon de una
nueva normativa.

Desde un principio, el punto de discrepancia entre el Consejo y la CE, era
la posibilidad de que la normativa comunitaria admitiera la preservacion de
ciertas diferencias en el Reglamento, que respondieran a las especificidades de
los Estados miembros. El Consejo ambicionaba que la norma europea remitie-
ra el ejercicio al &mbito nacional, aplicando las normas estatales, mientras que
la CE defendia una mayor homogeneizacion a nivel europeo. Como se verd
posteriormente, al final se acabaria imponiendo la visién del Consejo de la
normativa en cuanto al respecto por las particularidades nacionales.

En sus discursos y como se verd posteriormente en las negociaciones, el
Consejo quiso dejar claro que la ICE no era ni un proceso electoral ni una ac-
tividad institucional *°. Con esta mencion, se referian al titulo IIT del TUE cuyo
articulado aclara que el proceso legislativo pertenece en exclusiva a las institu-
ciones de la UE. Esta referencia se afadiria a otras expresiones provenientes
de las instituciones europeas que declaraban y protegian el regente equilibrio

4 Comisién Europea, Audiencia publica de 22 de febrero 2010, Programa disponible en:
http://ec.europa.eu/dgs/secretariat_general/citizens_initiative/docs/seue_lopez_garrido_es.pdf, 30
de junio de 2011.
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institucional. En general, este discurso fue una constante en las intervenciones
de la CE, del PE y del Consejo. Las tres instituciones europeas quisieron resal-
tar con declaraciones institucionales el predominio de la democracia represen-
tativa e incluir en el articulado juridico la vinculacién exclusiva entre proceso
legislativo e instituciones europeas.

En la audiencia también participaron instituciones de los Estados miem-
bros, representantes del Ombudsman europeo, oficinas regionales, represen-
tantes de las instituciones europeas (Comité de las Regiones, Parlamento Eu-
ropeo, Comité Econémico y Social Europeo), asociaciones de apoyo a la
democracia, expertos en organizar iniciativas ciudadanas a nivel regional o
nacional, etc.

En la audiencia publica la CE*! ya defendi6 las grandes lineas de discu-
sidn que se repetirian a lo largo del proceso legislativo. Téngase en cuenta: el
planteamiento de la ICE, las garantias de transparencia, el registro de la inicia-
tiva, el tiempo para recoger firmas, la edad minima de participacion, el uso de
mecanismos electrénicos, verificacidon y autentificacion de las firmas y el ni-
mero minimo de estados entre otros.

4.6 PROPUESTA DE REGLAMENTO

La CE publico la propuesta de Reglamento el ultimo dia del mes de mar-
zo de 2010. La publicacién de la normativa comunitaria tuvo una notable re-
percusion medidtica. El nuevo Reglamento prometia, segtin algunos, revolu-
cionar las bases democraticas del sistema o, al menos, pretendia introducir un
nuevo actor en el entramado institucional del proceder legislativo de la Unién

La propuesta de Reglamento ** se puede resumir en los siguientes puntos:

— El nimero minimo de Estados de donde provienen los firmantes. En
su art. 7 del Reglamento, la CE se decant6 por la proporcion de 1/3 de acuer-
do a lo que establecia algtin otro articulado de los Tratados y que se referian
a una «mayoria suficiente». Con la proporcién de 1/3 de los Estados miem-
bros tenian en mente nueve de los Estados miembros. Entre otros se utiliza
esta cantidad para determinar el umbral de la cooperacion reforzada (art. 20

4" Comisién Europea, Intervencion de Nymand-Christensen, J., Director de Asuntos Institucionales,
Secretario General, 22 de febrero 2010, disponible en: http://ec.europa.eu/dgs/secretariat_general/citi-
zens_initiative/stakeholder_hearing_es.htm, 24 de septiembre 2013.

42 Comisién Europea, Propuesta de Reglamento del Parlamento europeo y del Consejo regulador de
la iniciativa ciudadana, Comunicacion 2010 (final) 119.
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TUE). En opinidn de algunos expertos * la perspectiva de un tercio era exa-
gerada por parte de la CE y se refiri6 solo a una posicién negociadora para
evitar el 1/5 que pediria el Parlamento Europeo. Con el tercio requerido en la
propuesta de Reglamento, la CE no previo el gran coste que conllevaba fijar
el nimero minimo de Estados a nueve. De hecho, si bien el millén de ciuda-
danos establecido en el Tratado no es precisamente una cifra dificil de sub-
yugar, el requisito mds restrictivo de la ICE se puede hallar en este punto ya
que no es facil conseguir la traduccién y la organizacion de una iniciativa en
9 paises distintos.

— El namero de firmantes por pais. A partir del cdlculo matemaético, la
CE determiné que fijar el umbral en el 0,2 % de la poblacion de cada pais era
una solucidn proporcionalmente degresiva y politicamente justa.

— Edad minima: la CE prefiri6 ser conservadora sobre este punto y con-
figurd la edad legal en la edad de voto establecida por los paises en las eleccio-
nes al Parlamento Europeo.

— Laforma que debia adoptar la presentacion de una iniciativa. Sobre la
forma en que una ICE debe ser presentada, la CE prefiri6 no establecer un
formulario de requisitos ex ante que limitara la presentacion de las iniciativas.
En este aspecto, la CE sigui6 la opinién de la mayoria de las partes interesadas
que habian tomado parte en la consulta publica.

— Las reglas de recoleccion, verificacion y autentificacion de firmas. El
Reglamento responsabiliza a las autoridades nacionales de los Estados miem-
bros de la verificacion de las firmas, cuyo control a nivel comunitario se ejer-
ceria siguiendo un muestreo aleatorio.

— Periodo de coleccién de firmas. El Reglamento fija en 12 meses el
plazo que tienen los organizadores para recoger los apoyos.

— El método de registro oficial de las iniciativas. La CE se decanté por
la dualidad: los organizadores podrian presentar sus iniciativas en formato pa-
pel o en formato electrénico a través de la red. También la CE vio las posibili-
dades que ofrecia la red como alternativa. Esta posibilidad reforzaba el e-go-
vernment Yy, por tanto, la posibilidad de romper con el centralismo politico que
articula el tridngulo institucional de la Unidn.

— Las reglas en materia de transparencia y financiacién aplicables a los
organizadores. Se pidi6 transparencia a las dos partes (a organizadores y a
instituciones) durante todo el proceso de la iniciativa. Sin embargo, sobre la
financiacion, el Reglamento no limitaba las contribuciones a la organizacién
de la iniciativa ni preveia financiacién publica.

4 Bouza GARcia, L., «Anticipating», op. cit., p. 35.
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— El plazo de respuesta de la CE. La propuesta de Reglamento fijaba el
plazo en 4 meses.

— Respecto a la traduccion de las iniciativas, la CE responsabiliz6 a los
organizadores y a los Estados miembros de la publicacion y traduccion de las
propuestas legislativas a los distintos idiomas de la Unién. Nada se dice de las
lenguas no oficiales de la UE, pero si reconocidas como tales en sus distintos
territorios nacionales (luxemburgués, vasco, etc.).

— Admisibilidad. He aqui uno de los puntos mds polémicos. La CE de-
fendi6 con esmero este punto que, sin embargo, acabaria decayendo en el cur-
so de las negociaciones. La CE aposté desde un principio por un control sobre
la admisibilidad después de llegar a un tercio (aproximadamente) de las firmas
recolectadas. La CE estableci6 el nimero en 300.000 firmas. Una de las razo-
nes que motivaron un control previo de admisibilidad era el temor despertado
en el ejecutivo comunitario a que la iniciativa fuera apoyada por un millén de
personas para que, posteriormente, por cuestiones legales, la CE se viera abo-
cada a su rechazo, ocasionando un enorme desperdicio de esfuerzo, dinero vy,
sobre todo, desprestigio politico. ;Cémo denegar la admisién de una iniciativa
cuando ésta ha sido previamente apoyada por un millén de ciudadanos?

Otra cuestion que se deja abierta es por qué la CE decidi6 inscribir el li-
mite en 300.000 como cifra representativa. ;Por qué 300.000? Mads atin, ;por
qué el control de admisibilidad no se hace al principio, antes de iniciar la co-
lecta de firmas? La CE arguy6* que la idea de hacer un control a partir de
300.000 firmas era para no impedir que se creara un debate a nivel comunita-
rio. El lanzamiento de una iniciativa, exitosa o no, favoreceria un debate publi-
co europeo y cumpliendo, por lo tanto, uno de los objetivos de la iniciativa. Al
mismo tiempo, la cifra de 300.000 firmantes permitia a la CE hacerse una idea
de si la iniciativa tenfa posibilidad de prosperar.

Algunos miembros del PE mostrarian su desacuerdo con este punto, es-
cépticos a las bondades del debate publico y plantearon la posibilidad de que
ese intercambio de opiniones se hiciera sobre la reduccién de derechos funda-
mentales. Dicho de otro modo ;qué pasaria si se inicia un debate xenéfobo y
se crea un debate en contra de los derechos basicos de la Unién? ; También
queria la CE promover un debate publico acerca de ello? ;Sin ningtn tipo de
control?

— La cl4usula de revisién. En su propuesta, la Comision establecid 5
afos para la revision de la normativa referente a la ICE. Dada la ausencia de

4 Comisién Europea. Propuesta de Reglamento del Parlamento europeo y del Consejo regulador de
la iniciativa ciudadana. Comunicacién 2010 (final) 119, op. cit., p. 6.
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experiencia paneuropea en la organizacién de una ICE, la CE crey6 conve-
niente hacer una evaluacion de la implementacién del Reglamento pasado un
lustro.

Como se veria mds adelante, el periodo quinquenal parecié demasiado
para el resto de legisladores que acabaron, precisamente por la falta de expe-
riencia a nivel europeo, adoptando tres afios como el periodo en que revisarian
el Reglamento.

— Definicién de los actores de la ICE. Surgieron divergencias nota-
bles en las nomenclaturas. La diferencia en el concepto de «iniciativa ciuda-
dana» se refirié exclusivamente a la proporcion del apoyo de donde prove-
nian las firmas (1/3). En cambio, la modificacién sustancial la sufrié el
vocablo de «organizadores». En su primera exposicion, el concepto englo-
baba a personas fisicas y juridicas, mientras que en su version final, el tér-
mino llevaria en su indefinicién el resultado de las luchas internas provoca-
das por las negociaciones. En cualquier caso, el objetivo inicial de la CE era
que, no solo una persona fisica, sino también una persona juridica pudiera
ser promotora de la ICE.

— La CE establecio el criterio de «nacionalidad» por encima de «resi-
dente» para tomar parte en la iniciativa. Como ya se ha comentado, llama
particularmente la atencion la exclusion de los residentes pero no nacionales
del derecho de iniciativa legislativa. Mientras que el derecho de peticion reco-
noce el derecho a reclamar a aquellos individuos que residan o que tengan su
domicilio fiscal en un Estado miembro de la UE, la ICE limita la participacion
a los nacionales, excluyendo a los residentes tomar parte.

El balance general de la propuesta de Reglamento tiene elementos ambi-
valentes. Mientras que por una parte contiene disposiciones que permiten al-
bergar la esperanza de una ICE fuerte y abierta; por otra parte, recoge elemen-
tos que dificultan la aplicacién y expansion de la ICE como un mecanismo
auténticamente al alcance de los ciudadanos. Cabe destacar algunos de los
puntos mds positivos de la propuesta de Reglamento:

— Larecoleccion de las firmas se hace de manera libre. No existe, como
se puede observar en otros ordenamientos juridicos, un requerimiento especi-
fico, la necesidad de terceros o acudir a una oficina publica para estampar la
firma. (art. 5y 6 de la propuesta de Reglamento).

— La verificacion de las firmas se hace mediante un muestreo aleatorio
lo que permite acelerar el proceso (art. 9).

— Los anexos (la declaracién de apoyo, la presentacion de declaracio-
nes de apoyo, declaraciones védlidas de apoyo) que se incluyen en la propuesta
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son una guia excelente para los organizadores y los ciudadanos. Esta accesibi-
lidad y facil comprensién para la puesta en marcha del proceso queda reflejada
también en la propuesta de disposicion de una pagina web aclarativa para los
potenciales organizadores. A esto, ademds se afiade la facilidad en cuanto a
transparencia y aceleracion del proceso. El anexo II particularmente, afiade
claridad al introducir el nimero minimo de firmar requerido en cada Estado
miembro para poder presentar la iniciativa. Esta escala variable (que sigue la
proporcionalidad decreciente de la reparticion de escafios en el PE) fija el ni-
mero proporcional de ciudadanos que deben firmar la iniciativa en cada Estado
(mayor en los Estados mas poblados).

— La propuesta sitiia en un plano diferenciado la recogida de la firma
electrénica. Siguiendo la tendencia a nivel comparado, la CE capt6 la impor-
tancia de utilizar los medios digitales para promocionar la ICE y, sobre todo,
para la recogida de firmas electrénicas. Este articulo 19 estaba muy poco defi-
nido lo que posteriormente ha dado problemas en la puesta a punto del soft-
ware libre para la recoleccion de las firmas.

— El periodo de la recogida de firmas. Si bien posteriormente hubieron
posiciones que defendieron una expansion del tiempo para la recoleccion de
firmas a 18 meses (como en Suiza), la concrecion de 12 meses la sitda por
encima de la media de otros Estados. En opinion de algunos de los que defen-
dieron el afio y medio para la recogida de firmas, la ampliacion del periodo a
18 meses responde a la complejidad particular que supone coordinar una ini-
ciativa en un territorio tan extenso y con mds de 500 millones de habitantes. Es
cierto que la CE podria haber ensanchado el periodo de recogida de firmas,
pero un afio a nivel comparado, no puede juzgarse, al menos, de restringido.

— El uso de la iniciativa a partir de la propuesta de la CE es sencillo y
comprensible para el ciudadano. El procedimiento no consta de infinitos pasos
sino que se limita a establecer las bases para cada estadio del proceso y deja a
los organizadores determinar las caracteristicas: el formato de la recogida de
firmas, el lugar donde tiene que ocurrir, la presentacion de la iniciativa, las
traducciones, etc.

Por otro lado, la propuesta de Reglamento de la CE contiene algunas
disposiciones que apuntan a una limitacién del uso de la ICE:

— Laedad de participacion. Fijada ésta en la misma de las elecciones de
los Estados miembros, la edad de participacion podria haber sido reducida a 16
afios para ampliar el nimero de ciudadanos con derecho a firma. Asi como han
hecho Austria o Catalufia, cuyas experiencias han sido positivas en cuanto a la
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promocion participativa. La CE opt6 por restringir el uso a la edad de 18 afios
(edad de participacion electoral salvo en Austria).

— Otro elemento restrictivo de la participacion ciudadana fue limitar la
firma a los nacionales de los Estados, impidiendo que aquellos no nacionales
pero si residentes, pudieran participar en la organizacion y firma de una ICE.
Esto reducia considerablemente la apertura de la ICE al ptblico y cerraba de
golpe la posibilidad de nuevas iniciativas que cubrieran las opciones de los
residentes que no son nacionales de ningtin Estado miembro. En defensa de
esta posicion, la CE aludi6 al hecho de que en la mayoria de los miembros
europeos la participacion electoral se restringe a los nacionales y, en conse-
cuencia, esgrimieron que hubiera sido incoherente que los Estados miembros
hubieran votado en el Consejo lo que en sus territorios soberanos no autorizan.

— El umbral de participacion. El articulo 20 recogia una de las preocu-
paciones del publico: ;cudl seria ese «nimero significante de Estados miem-
bros» que alegaria la CE? El tercio de los Estados propuestos de partida, co-
rrespondiente a nueve Estados, es un requisito considerablemente alto, que
sorprendié a los expertos, los cuales razonaron la proposicion dentro de una
estrategia negociadora por parte de la CE. En cualquier caso, si la idea de la
CE era establecer el umbral definitivo en 9 Estados, el resultado hubiera sido
muy restrictivo para ejercer el derecho de iniciativa a nivel europeo.

— La admisibilidad previa. Sorprende también en la propuesta, no solo
la cantidad de firmas obligadas para tramitar la propuesta (300.000), sino tam-
bién que hubiera una admisibilidad previa en si misma.

— Los requisitos que se piden en el Anexo III: el nombre, la direccién,
la nacionalidad la fecha de nacimiento y nimeros de identificacién que difie-
ren segun el pais. Estos datos podrian persuadir la participacién de ciudadanos
que, con una reduccidn de requisitos, estarian dispuestos a plasmar su firma.

— La traduccién de las iniciativas a las lenguas oficiales de 1la Unién se
deja en manos de los organizadores. Esto implica la disponibilidad de unos
recursos que no siempre el comité organizador tiene a disposicion. Ademads,
sobre las lenguas no oficiales no se pronuncia.

— La CE no prevé en la propuesta de Reglamento una ampliacion acor-
de con los recursos humanos y financieros que conlleva la introduccién de un
instrumento de la envergadura de la ICE.

— En el marco de la escasez de personal y recursos financieros que afec-
tan a la CE, ésta tampoco prevé destinar una ayuda econémica publica para la
organizacién de las iniciativas, como por ejemplo si prevé Espafia. Por otra
parte, la ayuda financiera prevista para los organizadores adolece de obstruc-
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cionismo al remitirse a la propuesta al Reglamento de los partidos politicos,
cuya revision se concluyd en abril de 2014 4.

— La ausencia notable de incluir una cldusula que obligue a la CE a
considerar las propuestas que hayan alcanzado el millén de firmas. La seguri-
dad juridica obligaba de alguna manera a la CE a dar no solo una respuesta
motivada, sino a ofrecer una alternativa a aquellas iniciativas que, habiendo
alcanzado el minimo de firmas establecido en los Tratados, no fueran a trami-
tarse por consideraciones juridico-politicas.

— Si 12 meses ha sido considerado previamente como un punto a favor
la participacion ciudadana, también puede aducirse que un afio para la recogi-
da de firmas tras un periodo inicial de prueba, un territorio extenso, un sistema
politico sui generis, una poblacién que supera los 500 millones de habitantes
y la falta de tradicion en algunos paises de este instrumento, es como minimo,
muy riguroso. Por esta razén, la CE podria haberse mostrado mds flexible y
haber ampliado el plazo a 18 meses.

— La propuesta de ICE que presenta la CE estaba sorprendentemente
carente de apoyo institucional en cuanto a la financiacién y remitiendo a una
ley de los Partidos politicos dejaba huérfana de subvencién publica a la orga-
nizacion de la iniciativa ciudadana. Esta falta de sostén institucional que se
enmarca en la tradicion de los tltimos tiempos de prohibir jurisprudencial-
mente el uso de dinero publico por las autoridades publicas “¢, abre la puerta a
la influencia de las grandes corporaciones que pueden gastar mds o menos fi-
nanciacion privada en la persecucion de intereses privados *’.

— Finalmente, la cldusula de revision establecida en 5 afios parece
optimista e impide hacer una critica a tiempo del mecanismo de iniciativa
ciudadana para la cual se deberian incorporar cambios considerados nece-
sarios, fruto de la experiencia empirica. En realidad, la propuesta de la CE
estaba blindando algunos cambios que podrian comprometer el trabajo de
la CE.

4 Acuerdo alcanzado el 6 de marzo de 2014 entre PE y Consejo en trilogos que fija la cantidad en
18.000 euros. Informe aprobado en la sesion plenaria de abril de 2014 en la que se ratifica el acuerdo al-
canzado.

46 Véase la situacion en Italia. Today, http:/www.today.it/politica/abolito-finanziamento-pubbli-
co-partiti-letta.html, 23 de enero 2014 o Repubblica, http://www.repubblica.it/politica/2013/12/13/
news/finanziamento_pubblico_ai_partiti_oggi_il_governo_vota_l_abolizione-73480292/, 23 de enero
2014, o Governo italiano, http://www.governo.it/Notizie/Palazzo%?20Chigi/dettaglio.asp?d=74110, 13
de diciembre 2013.

47 En Irlanda no existe un control exhaustivo sobre la fuente de ingresos de las campaiias de referén-
dum. Curiosamente, tanto en la campaifia sobre los derechos de los nifios (2012) como en el primer refe-
réndum sobre el Tratado de Lisboa (2008) la aportacién financiera de multimillonarios fue clave para de-
cantar el resultado de ambos referéndums a su favor. SAENZ Rovyo, E., op. it. p. 23.
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La propuesta de la CE supone, por tanto, un punto intermedio entre ele-
mentos restrictivos y aperturistas. La CE procedi6 a la presentaciéon de una
ICE permisiva cuyo limite estaba en el control que podia ejercer la CE en un
momento posterior. Los limites en la propuesta del Reglamento los impone la
CE: cuando una disposicion ofrece una disposicion aperturista mds alld de lo
que se inscribe en el Reglamento, el ejecutivo comunitario impone su potestad
circunscribiendo los limites de la ICE a aquéllos que se manifiestan en el arti-
culado normativo. Nada hay que quede implicito.

47 EL COMITE ECONOMICOY SOCIALY EL COMITE DE LAS
REGIONES

Pese a la discutida participacion y el escepticismo acerca de la influen-
cia de estos dos organismos en el proceso legislativo, el peso institucional de
una reforma como la iniciativa ciudadana reforzé el papel de ambas, del
Comité de las Regiones (CdR) y del Comité Econémico y Social Europeo
(CESE).

En el proceso de negociacidn, sus representantes se entrevistaron con
responsables del Consejo y del Parlamento Europeo, y éste tltimo les invité a
exponer sus conclusiones en una reunién de AFCO.

4.7.1 El Comité Econémico y Social Europeo

El Comité Econémico y Social lanz6 su propuesta * el 7 de julio de 2010,
un poco antes que el Comité de las Regiones. En su Dictamen, el CESE se
refiri6 a los siguientes puntos:

— EI CESE fue uno de los primeros en afirmar que el criterio de nacio-
nalidad era insuficiente para participar en la consulta popular. En su opinion,
el CESE se decant6 por establecer la residencia como requisito para la partici-
pacion.

— También, como otras contribuciones al proceso legislativo de la ICE,
el CESE pidi6 que se pudiera utilizar el formato electrénico como via canali-
zadora de las demandas. El organismo fue todavia mds alld y pidi6 que la co-
leccion online se hiciera con un software libre.

4 Comité Econémico y Social Europeo, Dictamen del CESE sobre la Propuesta de Reglamento del
Parlamento Europeo y del Consejo regulador de la iniciativa ciudadana, SCO/001, 7 julio 2010.
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— El nimero minimo de Estados de donde provienen los firmantes. El
CESE hall6 excesivo el tercio marcado por la CE y pidi6 reducir la proporcién
a 1/4.

— Respecto a la admisibilidad previa, el CESE estuvo de acuerdo con
la propuesta de la CE. Sin embargo, consideraron que la cantidad inicial pro-
puesta por el ejecutivo era excesiva y que €sta debia reducirse a 50.000 firman-
tes. Basaban su argumentacién en la misma que argiifa la CE cuando afirmaba
que era dificil rechazar una iniciativa tras la recogida de un millén de firmas.
El CESE consideraba que denegar una propuesta legislativa tras haber recogi-
do 300.000 firmas, era una pérdida econémica, un lastre de tiempo y, de nuevo,
sobre todo, un problema de compromiso politico. El CESE determiné que la
admisibilidad, tal y como estaba planteada por la CE, era demasiado exigente.
Por esta razon, pese a admitir la necesidad de un control previo, el CESE espe-
cificé que el examen ex ante, deberia limitarse esencialmente al control de la
unidad material, si existian indicios de difamacion o si infringian los valores
de la Unidn.

— En la misma linea que subrayaria la comisién PETI del Parlamento
Europeo, el CESE criticé el anexo 3, cuyo contenido versaba sobre los requi-
sitos identificativos para poder firmar. De acuerdo con esta institucion, los
requisitos pedidos por la CE en su proyecto inicial eran exagerados y afadi6
que si realmente se queria fomentar la contribucién del ciudadano, los crite-
rios exigidos para estampar la firma deberian reducirse a lo estrictamente
necesario. Esta preocupacién por los datos seria una constante en todo el
proceso.

— Periodo de colecciéon de firmas. 12 meses parecid insuficiente al
CESE quien apost6 por extender el plazo a 18 meses.

— Una audiencia publica. Tras surgir la idea de organizar un férum
compuesto por ciudadanos, expertos y representantes institucionales, con ca-
ricter abierto, el CESE mostré rdpidamente su entusiasmo. Sin duda, la orga-
nizacién de una audiencia publica daba acceso al CESE para influir en el pro-
ceso de la ICE mads alld de sus opiniones y dictimenes. Si bien durante las
negociaciones no se especificé quién tendria acceso a la audiencia publica asi
como tampoco se detallaron las modalidades de acceso, el CESE y, de la mis-
ma manera que el Comité de las Regiones, apoyaria la versién de una audien-
cia publica.

— Respecto a la traduccion de las iniciativas se dispuso que la CE debe-
ria hacer un resumen de las iniciativas en todas las lenguas oficiales de la
Unio6n. En otras palabras, la CE debia responsabilizarse de ofrecer las diferen-
tes versiones idiomaticas a los ciudadanos. Si bien no se pronunciaron explici-
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tamente, la falta de precision hacia suponer que se referia solo a las lenguas
oficiales de la Union.

Finalmente, del documento presentado por el CESE, cabe destacar la im-
portancia que se dedica a la cooperacion institucional. En el fragil y voluble
equilibrio que dispone el ejercicio del poder, y en concreto, la redaccidn legis-
lativa, el CESE destacaba la necesidad de la cooperacion institucional que re-
quiere la aplicacién de la ICE. Con esta disposicién apuntaba no sélo al futuro
del CESE en una posible audiencia publica, sino también a la implicacién que
podrian tener sus propuestas en el proceso negociador.

Tras la propuesta de cooperacion institucional se dilucida el reclamo de
la redistribucion del poder a nivel europeo. Esta demanda tradicional de los
organismos del CESE y del CdR replantea el mecanismo constituyente, la
reformulacion de una estructura politica cerrada, renovada con cada revision
de los Tratados. A diferencia de las tradiciones constitucionales de otros pai-
ses, mds cercanas en el tiempo, mds bloqueadas, con mayorias dificiles de
alcanzar para preservar la estabilidad constitucional, los Tratados se revisan
cada poco tiempo. En esa brecha que deja la nueva redaccién de los Trata-
dos, el CESE y el CdR ven un resquicio para el aumento de su influencia o,
al menos, para la toma en cuenta de sus opiniones. La aparicién de la ICE y
la posible alteracién del orden constitucional europeo daba un motivo de
esperanza a estos organismos: la apariciéon de un nuevo actor en el proceso
legislativo dejaba la puerta abierta a una mayor participacién futura de estos
dos organismos, que pese a su sombra alargada, siguen quedando al margen
de la toma efectiva de decisiones.

El CESE veria el desarrollo de la ICE como una oportunidad para repre-
sentar un papel més importante en el desarrollo legislativo. De igual forma
haria el Comité de las Regiones. La falta de inclusion de estos organismos en
el marco de las negociaciones, el hecho de que sus demandas no sean vincu-
lantes y desoirles no suponga ningin compromiso politico ha creado frustra-
ciones en estas dos instituciones intermedias, cuyas opiniones son, con dema-
siada frecuencia, ignoradas.

La cooperacién interinstitucional es de forma inequivoca una demanda
expresa del CESE que, mds alld del interés personal representado en el ejerci-
cio del poder, cuestiona también el sistema en el que se apoyan el PE, CE y
Consejo para legislar. Ambas instituciones, el CdR y el CESE, ven a la ICE
como una oportunidad histérica para romper el constrefiido esquema guberna-
mental de ejecucion de las decisiones. Este movimiento de ambas institucio-
nes a favor de la ICE, a favor de una participacion extensiva, encubre el cues-
tionamiento del sistema actual de reparticion de competencias a nivel europeo.

179



B ANALISIS JURIDICO-POLITICO DE LA INICIATIVA CIUDADANA...

4.7.2 El Comité de las Regiones

El otro organismo en el escalafén legislativo encargado de emitir una
opinién sobre temas que le afectan es el Comité de las Regiones. En su 85.°
pleno, los dias 9 y 10 de junio de 2010, el CdR emiti6 un dictamen * sobre la
iniciativa ciudadana.

Las propuestas del Comité de las Regiones fueron tempranas en el
proceso legislativo y, tal vez por eso, fueron mas escuchadas que en otras
ocasiones. Ademds, dos hechos influyeron en esta influencia maximizada:
por un lado, la importancia medidtica atribuida a la ICE; por otro, que la
posicidn inicial del CdR se asemejaba a la posicidn que adoptaba paralela-
mente el PE en sus debates. Tal fue la comunién entre ambos, que el PE
justificé algunas de sus posiciones en el dictamen elaborado por el CdR e,
incluso, llegarian a afirmar la influencia que habia tenido el dictamen del
CdR para formar la posicién parlamentaria. En realidad, el PE hizo suyas
las propuestas del CdR que confluian con su posicién y deshechd aquéllas
que no les convenia (como la referencia a la traduccién de la ICE en las
lenguas oficiales).

De las propuestas del CdR se destacan los puntos siguientes:

— El niimero minimo de Estados miembros de donde provienen los fir-
mantes. El CdR también aposté por fijar el umbral minimo en 1/4.

— Edad minima legal. EI CdR opt6 por establecer la edad de participa-
cion en la misma de las elecciones al Parlamento Europeo.

— Para la autentificacion de firmas, el CdR no quiso desligar a la CE de
sus responsabilidades y pidi6 al ejecutivo comunitario que no se apartara del
seguimiento durante todo el proceso, responsabilizdndose en cada caso con el
apoyo técnico necesario.

— Periodo de coleccion de firmas. Curiosamente, el dictamen del CdR
nada dijo sobre el plazo que tenian los organizadores para recoger las firmas.

— El método de registro oficial de las iniciativas. La cdmara regional
europea aposto por el uso de la red como un mecanismo inalienable de la ICE.
Esta insistencia no era en vano. El e-government es un requisito casi impres-
cindible de las administraciones deseosas de ejercer el principio de subsidia-
riedad. Las nuevas tecnologias permiten establecer lazos de conexién con el
ciudadano que de otro modo no se podria. Esta visién de usar internet para
acercar al ciudadano a su nivel de gobierno adecuado, auspiciado por el prin-

4 Comité de las Regiones, Dictamen sobre el tema de la Iniciativa Ciudadana Europea, op.cit.
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cipio de subsidiariedad, es garantia de capacidad de influencia del gobierno
subnacional.

— Las reglas en materia de transparencia y financiacion aplicables a los
organizadores. La transparencia como un requisito ineludible del proceso de
construccion de una ciudadania europea.

— El plazo de respuesta de la CE. El dictamen reducia el plazo presen-
tado por el ejecutivo a 2 meses.

— Admisibilidad. El CdR pidi6 que la admisibilidad se hiciera en la
misma fase de registro, evitando asf la frustracién que supondria la coleccién
de firmas y su posterior anulacién. En vez de la doble admisibilidad, que por
otra parte fue aplaudida por el CESE (reduciendo el umbral a 50.000), el CdR
propuso juzgar la propuesta al inicio.

— Ademais de pronunciarse a favor de hacer el control en la misma fase
de inscripcién de la iniciativa, si que quiso afiadir criterios para la aceptacion
de una ICE: (1) que ésta respetara el principio de subsidiariedad y (2) los de-
rechos humanos. Finalmente, como requisito, pidié que una ICE exitosa debia
publicarse en el DOUE.

— Versiones lingiiisticas de las iniciativas. Otra de las peticiones que
difirieron de los otros legisladores fue la de prever férmulas de ayuda para
traducir la ICE a todas las lenguas de la UE, al menos la parte esencial de la
misma. Esta formulacién incluia las lenguas regionales no oficiales.

— Finalmente, y de la misma manera que habia hecho el CESE, el CdR
se refiri6 en su articulado a la posibilidad de que los entes regionales pudieran
participar en el desarrollo de la ICE. En concreto, el CdR pidi6 que las autori-
dades regionales y locales deberian ser representadas en las audiencias cuyos
asuntos afecten a sus competencias.

El 12 de julio de 2010, Anne-Marie Sigmund (CESE) y Luc Van den
Brande (CdR) fueron invitados al PE, a la reunién de la comisién AFCO para
que expusieran los dictimenes adoptados en sendos 6rganos. En su participa-
cioén en la cdmara, ademds de destacar los puntos principales de sus informes,
ambos subrayaron la necesidad de crear un Infopoint interinstitucional no s6lo
para socorrer las incertidumbres que provocan los vacilantes inicios, sino tam-
bién para ofrecer apoyo e informacion al ciudadano.

4.8 TRAMITACION LEGISLATIVA EN EL PARLAMENTO EUROPEO

A partir de la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, la mayoria de los
temas legislativos pasaron a formar parte del proceso de legislacion ordinario;
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lo que en la jerga comunitaria se llama el procedimiento de codecision. El
progresivo aumento de competencias del PE ha generalizado el uso del proce-
so legislativo ordinario: a partir de una propuesta de la CE (monopolio de ini-
ciativa), ésta se adopta a partir del acuerdo entre el Consejo y el PE. La inno-
vacién que supone la entrada en vigor del nuevo Tratado es la generalizacion
de su uso. ahora el proceso legislativo ordinario afecta a la mayoria de mate-
rias que son competencia comunitaria. «La UE tiene distintos procedimientos
legislativos segiin el asunto del que se trata. El Tratado de Lisboa establece
como el proceso legislativo ordinario, el procedimiento de co-decision, que
sitiia al Consejo y al Parlamento Europeo en un plano de igualdad» °.

A continuacidn, se resume el proceso de adopcion de decisiones en la UE
bajo el procedimiento ordinario ' pero aplicado a la ICE, ya que del resultado
de éste se pueden extraer conclusiones acerca de la posible influencia de la ICE
y sus futuras irrigaciones en el marco institucional de la Unién. El proceso le-
gislativo que se describe en los siguientes apartados ofrece una visién de cémo
la ICE fue elaborada. Ahi donde existe un acuerdo undnime (por ejemplo, que
no puede presentarse una ICE que implique una reforma de los Tratados) puede
esperarse que no sufra cambios en los proximos afios. Al contrario, aquellos
puntos objeto de discordancia serdn mas sensibles al cambio. Estas modifica-
ciones, ademds, pueden preverse mds o menos fiables segin se establezca la
correlacion de fuerzas en la fase legislativa. La ICE no es una excepcion a los
cuadros de formacién normativa por lo que la reunién de apoyos en los puntos
conflictivos serd de vital importancia para consolidar los cambios en la futura
modificacidn del Reglamento, como ya lo fueron para la aprobacién del mismo.
Estas distintas posiciones son expresiones naturales del pluralismo parlamenta-
rio y, como se afirma en documentos relativos al pluralismo 3, forman parte de
la 16gica politica y la oposicién politica propios de un régimen democratico.

En primer lugar, la Comisién Europea adopta colegiadamente una pro-
puesta legislativa tras un proceso de consulta interno (servicio juridico, Comi-
té Econdmico y Social, Comité de las Regiones) y externo (andlisis de impac-
to, Libro Verde, comité de expertos). Una vez lanzada la propuesta, ésta es
presentada al Consejo y al Parlamento para su aprobacion.

30 Presidencia espafiola, op. cit.,

http://www.eu2010.es/export/sites/presidencia/es/unioneuropea/tomadecisiones/index.html, 24 de
febrero de 2010.

! Presidencia espafiola,

http://www.eu2010.es/export/sites/presidencia/es/unioneuropea/tomadecisiones/index.html, 24 de
febrero de 2010.

2 TENORIO, P., «Proceso penal y doctrinal del Tribunal Constitucional», Revista Espaiiola de Dere-
cho Constitucional, nimero 80, Mayo/Agosto 2007.
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En un proceso sincrénico pero de forma individual, el Parlamento y el
Consejo examinan la propuesta por separado. El Consejo considera la pro-
puesta primero en sus grupos de trabajo y, posteriormente, en el Comité de los
representantes permanentes (Coreper) de los Estados miembros en Bruselas.

Por su lado, el Parlamento se encarga de examinar la propuesta de la CE
en el marco de la comisién competente. En este caso particular se hizo me-
diante el uso del articulo 54 del Reglamento del PE (comisiones asociadas) >°.

33 El art. 54 permite que una o méds comisiones, ademds de la principal, elaboren conjuntamente la
legislacion porque tienen competencias compartidas sobre un tema. Parlamento Europeo, Reglamento del
Parlamento Europeo, Procedimiento de comisiones asociadas, disponible en:

http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+RULES-
EP+20130701+RULE-050+DOC+XML+V0//ES&language=ES&navigationBar=YES, 20 de julio de 2013.

Articulo 54: Procedimiento de comisiones asociadas

Cuando se someta a la Conferencia de Presidentes una cuestion de competencias de conformidad con
el apartado 2 del articulo 201 o con el articulo 52, y la Conferencia de Presidentes, sobre la base del anexo
VI, considere que un asunto incide de modo casi igual en el ambito de competencias de dos o méds comi-
siones o que diferentes partes de un asunto inciden en el &mbito de competencias de dos o mas comisiones,
se aplicard el articulo 53 con las disposiciones adicionales siguientes:

— las comisiones interesadas establecerdan de comuin acuerdo el calendario;

— los ponentes interesados se mantendran mutuamente informados y tratardn de alcanzar un acuer-
do sobre los textos que van a proponer a sus comisiones y sobre su posicion en relacién con las enmiendas;

— los presidentes y los ponentes interesados determinardn de forma conjunta las partes del texto que
inciden en sus competencias exclusivas o comunes y se pondran de acuerdo sobre los aspectos concretos
de su cooperacién. En caso de desacuerdo en la delimitacién de competencias, se remitird la cuestion, a
peticion de una de las comisiones interesadas, a la Conferencia de Presidentes, la cual podra resolver sobre
la cuestion de las competencias respectivas o decidir la aplicacién del procedimiento de reuniones conjun-
tas de comisiones, de conformidad con el articulo 55; el parrafo segundo del apartado 2 del articulo 201,
se aplicard mutatis mutandis;

— la comisién competente para el fondo aceptard, sin someterlas a votacion, las enmiendas de una
comision asociada cuando éstas afecten a asuntos que sean competencia exclusiva de la comisién asocia-
da. Si la comisiéon competente para el fondo rechaza enmiendas relativas a asuntos que sean competencia
comtn de dicha comision y de la comisién asociada, esta tltima podra presentar dichas enmiendas direc-
tamente en el Pleno;

— en caso de que se aplique a la propuesta el procedimiento de conciliacién, formardn parte de la
delegacion del Parlamento los ponentes de todas las comisiones asociadas.

El texto del presente articulo no prevé ninguna limitacion de su ambito de aplicacion. Seran admisi-
bles las solicitudes de aplicacién del procedimiento de comisiones asociadas referentes a informes no le-
gislativos basados en el apartado 1 del articulo 52 y en los apartados 1 y 2 del articulo 132.

El procedimiento de comisiones asociadas recogido en el presente articulo no puede aplicarse a la
recomendacién que apruebe la comision competente de conformidad con el articulo 99.

La decisién de la Conferencia de Presidentes de aplicar el procedimiento de comisiones asociadas
se aplicard a todas las fases del procedimiento en cuestion.

La comisién competente para el fondo ejercerd los derechos derivados del estatus de «comision
competente». En el ejercicio de tales derechos, dicha comisién debe respetar las prerrogativas de la comi-
sién asociada, especialmente la obligacién de cooperacidn leal con respecto al calendario y la potestad de
la comision asociada de determinar las enmiendas que se presentan al Parlamento en el ambito de su
competencia exclusiva.

En caso de que la comision competente para el fondo no respetara las prerrogativas de la comision
asociada, las decisiones adoptadas por la primera seguiran siendo validas, pero esta tltima podra presentar
enmiendas directamente al Parlamento, dentro de los limites de su competencia exclusiva.
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PETI y AFCO se hicieron responsables de la legislacion, cada una en el marco
de competencia atribuido por la Conferencia de Presidentes. Ambas comisio-
nes serian las responsables de elaborar un informe que acabaria sometiendo a
la aprobacion por mayoria simple en el pleno.

Tras haber adoptado el PE y el Consejo sus posiciones, ambos entran a
negociar en trilogos. Los trilogos tuvieron lugar en diciembre de 2010 (si bien
el primero tuvo lugar el 30 de noviembre y los contactos informales empeza-
ron antes) entre el Consejo, el PE y la CE. De ese proceso negociador saldria
la aprobacion del Reglamento y su automatica publicacién en el DOUE.

El proceso de codecision, en caso de desacuerdo entre las partes, puede
llegar hasta la tercera lectura tras la conciliacion, pero no es lo habitual. Debi-
do a la aceptacion generalizada de la urgencia que suponia la entrada en vigor
de la ICE y del consenso que gener6 su aplicacidn, el proyecto legislativo se
aprob6 en primera lectura.

El proceso legislativo que ocupé a la ICE sigui6 el desarrollo descrito en
los pérrafos anteriores. La CE envi6 la propuesta legislativa al PE y al Consejo
para que ambas instituciones se encargaran de analizar los documentos y pudie-
ran presentar sus reservas a la propuesta de Reglamento mediante enmiendas.

En enero de 2010, ante la inminente publicacion de la propuesta legisla-
tiva por parte de la Comision, el PE quiso avanzarse para poder influenciar en
la propuesta. Todos los partidos querian hacerse con la ponencia de un informe
que podia aportar un evidente crédito politico. Las comisiones, las reuniones
de coordinadores, las conferencias de los partidos, las reuniones de grupo, etc.
todas dejaban un espacio para introducir la iniciativa ciudadana europea en sus
ordenes del dia.

En particular, los Verdes estaban muy interesados en llevar la ponencia
del informe. Hasta el punto que estaban dispuestos a ofrecer sus puntos>* en la
comisiéon de Asuntos Constitucionales en detrimento de la pérdida de otros
informes. Sin embargo, ninguno de los dos grupos mayoritarios lo permitieron
porque la regulacion de la ICE ha sido, seguramente, el informe més importan-
te de la comision de AFCO en la legislatura 2004-2009 *. Debido a esta con-
frontacién y al reclamo que generaba entre los grupos, se utilizé el art. 54 del

3% La atribucién de los informes en las comisiones parlamentarias sigue un sistema de atribucién de
puntos. El Grupo con mayor niimero de escafios, el PPE en la legislatura 2004-2009, tiene derecho a mas
puntos que el Grupo que le sigue (SD, ALDE,...). Los puntos se «gastan» segun el interés del Grupo por
el informe aludido. En este caso, los Verdes estaban dispuestos a dar sus puntos por la ponencia de este
informe pero ni el Grupo SD ni el Grupo PPE (con mds puntos que los Verdes, por tener mas diputados)
querian dejar la regulacion de la ICE a otro Grupo politico.

3 Con permiso de la regulacién sobre los partidos politicos europeos y las fundaciones europeas, y
habida cuenta del fracaso de la modificacién de la ley electoral para las elecciones al Parlamento Europeo.
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Reglamento del PE. El procedimiento exigia que PETI y AFCO fuesen comi-
siones asociadas y que ambas elaborasen un informe con dos ponentes cada
una. Esto hacia un total de cuatro ponentes para la regulacién de un solo infor-
me, algo no previsto en las normas de procedimiento **. Ademas de los cuatro
ponentes: Alain Lamassoure (PPE, Francia, AFCO), Zita Gurmai (S&D, Hun-
gria, AFCO), Diana Wallis (ALDE, Reino Unido, PETI) y Gerard Hifner
(Verdes&ALE, Alemania, PETI), otras comisiones fueron invitadas a dar su
opinién sobre el Reglamento de la ICE.

Finalmente, la Conferencia de Presidentes (mdximo 6rgano politico del
PE) decidi6 que el informe fuera para las dos comisiones (AFCO y PET]I) si-
guiendo el art. 54: comisiones asociadas. La Conferencia de Presidentes esta-
blecié una distribucién clara de las competencias entre la comision de asuntos
constitucionales (AFCO) y la comision de peticiones (PETI). Dicho de otro
modo: el informe elaborado por el PE tendria una doble ponencia cada uno.

Asimismo, la distribuciéon competencial foment6 la division del trabajo
para responder a una voluntad politica clara: todos los grupos pretendian este
informe e incluso los grupos minoritarios en la cdmara estaban dispuestos a
perder futuros informes a cambio de conseguir el informe que se negociaria en
codecision con el Consejo. Los grupos politicos: Socialistas y Demdcratas
(SD), Alianza de los Liberales y Demdcratas por Europa (ALDE) o el Grupo
de los Verdes-Alianza Libre Europea (Verdes) organizaron conferencias para
publicitar la ICE ante el gran publico.

Pero la atribucion del informe no estaba decidida todavia en febrero de aquel
aflo. Todos los grupos parlamentarios querian hacerse con el informe, de tal modo
que se acordo establecer una coponencia en AFCO y PETI respectivamente. Esto
convertia el informe en una coponencia de 4 diputados: dos en PETI (ALDEy los
Verdes) y dos en AFCO (el Partido Popular Europeo, PPE y SD). Con todo, y
pese a las declaraciones de PETI®’, quedo claro a partir de esta distribucion que
la comision que iba a llevar el liderazgo seria AFCO: de ahi que los dos grandes
grupos de la cdmara pidieran la coponencia en la comisién principal.

La distribucion de los ponentes fue estratégica. Los dos grupos mayorita-
rios, dada la importancia politica otorgada a este informe cedieron protagonis-
mo a ALDE y los Verdes en la comision considerada como secundaria. Sin
embargo, se aseguraron el control de las negociaciones desde la comision prin-
cipal. AFCO se convertia en la comisién de fondo y desplazaba a PETI como
si fuera su informe una opinidén al texto que se votaria en AFCO. Posterior-

% HAFNER, G. «Una mirada», op.cit., p. 9.
57 HAFNER, G. «Una mirada», op.cit., p. 9.
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mente, algunos de los diputados y administradores del informe se quejarian de
la dificultad que habia supuesto un informe dividido en cuatro ponentes. Pero
eso fue mas tarde, cuando el curso de los acontecimientos hacia irremediable
el paso atras (path dependency).

La opinién del parrafo anterior no es compartida por todos los participan-
tes. E1 MEP, Gerald Hifner, habla de un acuerdo consensuado entre todos y
que, si bien por razones juridicas no se pudo presentar un solo informe con
cuatro ponentes (porque el Reglamento obligaba a que fuesen dos informes %),
de facto, si fue asi: se presenté un informe uniforme con idénticos conteni-
dos¥. El diputado del grupo de los Verdes se refiere ®, no a una relacion de
jerarquia entre ambas comisiones, sino a una relacién de cooperacion, discu-
sion y acuerdos, donde AFCO-PETI lideraban por igual la redaccién de la le-
gislaciéon parlamentaria. En mi opinién, si que es cierto que existié ese buen
ambiente de trabajo entre los ponentes. Se argumenta en estas paginas que si
es cierto que hubo un objetivo comiin y que el PE negocié en los trilogos con
una posicion univoca. Pero tampoco parece acertado decir que ambas comisio-
nes gobernaron las negociaciones por igual. Decir eso seria negar que, efecti-
vamente, AFCO fue la comision lider en la redaccién del informe, siempre
acompasada por el trabajo paralelo en la comisiéon de Peticiones. Hay que
considerar que el comentario proviene precisamente de Héfner, coponente, en
lo que aqui se ha considerado como comision secundaria (PETI). De ahi que
la neutralidad de sus declaraciones puede ser puesta en entredicho.

Mas alla de los juegos politicos, tras seis meses de negociaciones de los
ponentes, el 3 de mayo de 2010 se discutié en AFCO el primer borrador que
guiaria la futura posicion del PE en sus trilogos con el Consejo. Alain Lamassou-
re, miembro del PPE y coponente del informe en AFCO, intervino con los si-
guientes en la comision AFCO para perfilar el objetivo del PE en la negociacion:

(1) En primer lugar, la ICE deberia ser un mecanismo de conexién di-
recta entre los ciudadanos y las instituciones europeas.

(2) En segundo lugar, quiso dejar claro (una idea que se repiti6 a lo
largo del proceso de negociacién) que la ICE no era una iniciativa legislativa
stricto sensu juridico sino una iniciativa legislativa politica. Esto es, podria

8 Art. 54 del Reglamento del Parlamento Europeo.

% HAFNER, G. «Una mirada», op.cit., p. 9.

0 «La ‘hoja de trébol’, como a veces nos llamamos (o la «banda de los cuatro» como Alain Lamas-
soure suele referirse al hablar de tan poco convencional grupo en el Parlamento Europeo), ha estado
trabajando mano a mano de forma constructiva y de buen humor. En el momento en que se cerraban las
puertas y nos reuniamos, ya no se trata de una cuestion de partidos y grupos, ni de reivindicaciones de
poder y maniobras para eliminar la oposicion... » HAFNER, G., Ibid. p. 9-10.
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tener capacidad de influir en la composicion de la agenda politica pero en nin-
gln caso sustituiria la iniciativa cuyo monopolio exclusivo pertenece a la CE.

(3) Pese al interés que existia en que el ciudadano participara lo maxi-
mo posible en la ICE e hiciera uso de ella, habia que tener claro que cuando los
derechos se regulan, también se limitan y que ningtin derecho se ejerce por si
solo en el vacio. En este punto el PE fue firme.

(4) En cuarto y ultimo lugar, el diputado francés destacé que la gran
aportacion de la ICE seria, sin duda, la transnacionalizacién del debate politico
europeo. Gracias a la ICE los ciudadanos europeos internacionalizaran el de-
bate que hasta ahora se ha cefiido a sus fronteras nacionales.

Ya en los primeros encuentros de la comisién AFCO surgieron las cues-
tiones mds polémicas que planteaba la propuesta legislativa: qué significaba la
cantidad de «un nimero significativo» de Estados miembros recogido en el
articulo 11 del TUE, cudl debia ser la edad minima para poder participar, qué
6rgano controlaria la admisibilidad de la propuesta, como se verificarian las
firmas, qué plazos se determinarian para recoger los apoyos o qué papel des-
empefiaria el PE en el proceso de la ICE.

Desde la primera reunién quedé claro que las posiciones del PE y de la
CE distaban en algunos puntos. Ningunos de ellos irrevocables. En otras pala-
bras, pese a la sensacién de incompatibilidad; en realidad siempre reiné un
profundo consenso implicito sobre la necesidad de implementar la ICE. Sélo
algunos puntos de naturaleza técnica mas que politica fueron modificados. De
hecho, el punto mas irreconciliable durante todo el proceso de negociacion, se
observa en la tension dialéctica de querer dar mds poder al pueblo y preservar
la exclusividad otorgada a las instituciones en los Tratados.

Esa dialéctica se reprodujo a la perfeccion, a pequeiia escala en el PE. En
general, las instituciones se presentaron todas ellas como «garantes de la par-
ticipacién popular» y partidarios de los beneficios que presentaba la utiliza-
cion de la democracia directa para contrarrestar la creciente desafeccion poli-
tica de los ciudadanos. Todas las instituciones europeas se definieron siempre
en contraposicion a otra instituciéon menos proeuropea y cuyo contraste desta-
caba el europeismo de la primera. Por ejemplo, el PE contrapuso su europeis-
mo a la CE y el Consejo, la CE hizo lo mismo con el Consejo, y el Consejo se
refiri6 a ciertos Estados miembros euroescépticos asi como a un pasado euro-
peo escéptico a las veleidades de los instrumentos de democracia directa. Este
cruce de posiciones, esta definiciéon de uno mismo a partir de la actuacién del
otro creaba la tension dialéctica y sustentaba en la dicotomia su razén de ser.
Era casi una premisa ontolégica hegeliana. De la misma manera, dentro del
mismo PE también se recurrid a la dialéctica «confrontativa», a definir la iden-
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tidad de uno frente a la posicion del otro. El Grupo SD se defini6 en contrapo-
sicion del PPE y ALDE, el PPE (el més restrictivo en cuanto a participacion
ciudadana) ®' en contrapunto a la CE y al Consejo, y los Verdes y ALDE, res-
pecto a la coponencia de AFCO (PPE-SD).

A medida que se fueron reuniendo, se fueron esgrimiendo las diferencias
no soélo entre Grupos, también intra grupos. Si Ramoén Jauregui (SD) anuncia-
ba junto a los Verdes (Hifner) que 300.000 era una cifra muy alta para estable-
cer el control de admisibilidad, Vital Moreira (también SD) se preguntaba si la
admisibilidad no se podia delimitar al principio de forma exclusiva.

Las diferencias se fueron poco a poco perfilando y el 22 de junio se publi-
¢6 un Documento de trabajo > de la comision AFCO donde se apuntaban las
lineas principales que defenderia posteriormente el PE. El documento sefialaba
que el objetivo de la ICE no era modificar el actual sistema institucional sino,
simplemente, implementar una disposicién del Tratado favorable a la participa-
cion ciudadana directa. Esto es importante de cara al discurso de este estudio:
no solo el Consejo y la CE se apresuraron en sus declaraciones para reafirmar
el cardcter complementario y no alternativo que significaba la ejecucion de la
iniciativa ciudadana, también lo hizo repetidamente el PE desde un principio.

En aquel documento se dispusieron las lineas generales que defenderia el
PE, tanto PETI como AFCO, independientemente de su color politico. Pese a
todo, algunas de las siguientes propuestas se cambiaron en el transcurso de las
negociaciones:

1. El documento limitaba la participacién directa a los ciudadanos de la
UE.

2. Se afiaden, ademds, los dmbitos materiales restringidos. Entre esas
limitaciones se hallaba la propuesta del diputado Enrique Guerrero quien, in-
fluenciado por el constitucionalismo espafiol, proponia prohibir la presentacion
de una iniciativa ciudadana sobre una norma europea recientemente aprobada.

3. Los organizadores de la ICE debian ser personas fisicas y no juridi-
cas, con el fin de no desvirtuar la iniciativa. Las tltimas tendrian sin embargo,
la capacidad de asesorar y apoyar las ICE. Este punto al que se referird més
adelante fue fuente de polémica en el PE.

¢! Los partidos tradicionalmente considerados «de derecha» fueron los mds criticos con la participa-
cién ciudadana en el proceso politico. Ello queda reflejado en sus intervenciones en las reuniones de la
comision AFCO y PETI. Con todo, aquellos euroescépticos se mostraron entusiastas con este nuevo ins-
trumento.

2 Parlamento Europeo, Comisién de Asuntos Constitucionales, Documento de Trabajo sobre la
propuesta de regulacion del PE y del Consejo sobre la iniciativa ciudadana, PE443.095v01-00, Bruselas,
22 de junio 2010.
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4. El comité organizador deberia estar formado por siete personas na-
cionales de al menos % de los Estados miembros.

5. Las traducciones de las ICE correrian a cargo de los mismos organi-
zadores.

6. Instaurar una doble admisibilidad. El primer control se haria tras
5.000 firmas y, en cualquier caso, se rechazaba las cantidades iniciales de
100.000 y 300.000 que habian sondeado el Consejo y el CE.

7. Por primera vez surge la idea, en nombre del PPE, de crear un comi-
té de sabios ad hoc. Con 9 miembros, los expertos independientes deberian
pronunciarse sobre la idoneidad de la iniciativa. El comité se encargaria de
elaborar un andlisis sobre la adecuacion de la ICE al principio de subsidiarie-
dad, a la base legal y a los Tratados.

8. Como ya habian confluido otras opiniones hasta el momento, tam-
bién el Documento de trabajo del PE destacé la importancia de que la ICE se
pudiera encauzar por Internet o que, al menos, existiera un formato electrénico
de registro y de apoyo a los organizadores.

9. También se sugiri6 en el debate en la comision AFCO que tras la
admision a tramite de la ICE y una vez recogidos el millén de firmas, el PE
deberia adoptar una resolucion para cada ICE.

El 3 de mayo hubo un intercambio de puntos de vista en la comisién de
AFCO sobre la ICE y un mes mds tarde tuvo lugar un segundo intercambio de
puntos de vista previo al verano de 2010. Tras éste, la comisiéon PETI en su
labor como comision paralela elabor6 su documento de trabajo ©. PETI aport6
su experiencia como comision de peticiones y contribuyé a establecer clara-
mente la diferencia entre una peticién ciudadana y una iniciativa ciudadana.
Sus demandas, siguieron la linea de la comisién principal, AFCO. PETI ejercia
su cardcter de comision asociada (art. 50 del Reglamento del PE).

En el documento de la comision de PETI, se volvia a insistir sobre el
papel fundamental de la ICE para ampliar la participacién del ciudadano y
que, en ningln caso, se trataba de un fin en si mismo. Si la ICE constituyera un
fin en si mismo podria dar pie a su institucionalizacién y, quién sabe, a la in-
sercion de ésta en el entramado legislativo ordinario. Si bien el eje ideoldgico
fue importante para la realizaciéon de la norma, también es cierto que el parti-

% Parlamento Europeo, Comisién de Peticiones, Documento de trabajo relativo al proyecto de Re-
glamento de la Iniciativa Ciudadana Europea, PE445.752v01-00, Bruselas, 14 de septiembre 2010, dispo-
nible en:

http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2009_2014/documents/peti/dt/824/824375/824375en.pdf,
19 de septiembre 2010.
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dismo politico se mezcld con los intereses nacionales y, sobre todo, con las
convicciones personales.

PETI en su propuesta destacé que las aportaciones financieras superiores
a la cantidad de 2.000 euros debian ser declaradas. AFCO apenas menciond las
aportaciones pecuniarias y esta propuesta se perderia en el transcurso de las
negociaciones. En PETI, se pidi6 ademds que los firmantes no solo fueran
«ciudadanos de los Estados miembros» sino que se ampliara también a todos
aquellos «residentes». Con la misma idea de no delimitar la iniciativa, se sugi-
ri6 que los Unicos requisitos de la modalidad de la firma fueran: nombre, direc-
cidén, nacionalidad y firma. Las firmas, ademds, deberian ser verificadas en el
plazo de 3 meses por las autoridades de los Estados miembros.

Ademads, PETT resaltaria un hecho que apenas fue mencionado mads tarde.
En contraste con las obligaciones especificas que impone la CE a los organiza-
dores, salta a la vista la ausencia de obligaciones autoimpuestas. Efectivamen-
te, el art. 11 de la propuesta inicial de la CE, s6lo propone que la iniciativa
deberd ser analizada por la CE y que ésta dard una respuesta motivada. Para
contrarrestar el peso enorme de la CE, los ponentes de la comisién de Peticio-
nes pidieron la organizacién de una audiencia publica en la que la CE pudiera
explicar las razones de su rechazo y los organizadores los objetivos de la ICE %.
Esta audiencia que pidieron no es la misma que finalmente se estableci6 en el
Reglamento. PETI se refiri6 a dos audiencias celebradas en distintos momen-
tos. Solo la audiencia posterior, tras la aceptacion a tramite de la ICE, se man-
tuvo en las exigencias finales del PE.

Finalmente, la propuesta de PETI criticaba la falta de medios asistencia-
les a los organizadores, asi como el papel de la CE, quien al mismo tiempo se
erigia como juez y parte de la propuesta legislativa.

En septiembre de 2010 se mencionaria en AFCO, casi por iltima vez, la
propuesta formal de crear un «comité de sabios». El diputado del PPE, Lamas-
soure, habia propuesto crear una especie de grupo de expertos que aconseja-
rian sobre la posibilidad de éxito de la iniciativa, sobre los peligros de la pro-
puesta, opiniones personales, futuras leyes derivadas, etc. Una especie de
«consejo de insignes» que fuera capaz de dar un criterio sobre la iniciativa
presentada. Este «comité de sabios» fue defendido inicialmente por el PPE,
pero en las sucesivas reuniones perdié fuerza para quedar definitivamente
aparcado. Ni siquiera fue presentado como enmienda del PPE haciendo uso de
su mayoria parlamentaria. Lamassoure, cuyos homoélogos del PPE argumenta-

¢ Parlamento Europeo, Comisién de Peticiones, Documento de trabajo relativo al proyecto de Re-
glamento de la Iniciativa Ciudadana Europea, op.cit., p. 5.
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ron que el comité de sabios supondria mas burocratizacién de sistema y pon-
dria en riesgo el papel del TJUE, acabaria desistiendo con su idea.

En septiembre también surgirian en el debate otros temas, algunos ya anun-
ciados y otros més novedosos como: la traduccién de las iniciativas, la identifi-
cacion de los firmantes, un software de c6digo abierto, la proteccion de datos. ..

El 30 de septiembre tuvo lugar otra reunién de la comisién de AFCO con
la presencia de los Parlamentos nacionales, muy implicados en la causa, con el
Comisario para las Relaciones Interinstitucionales y la Administracion, y con
la presencia de la Presidencia belga, quien desde julio habia tomado el relevo
de la Presidencia espafola.

Los Parlamentos nacionales se pronunciaron:

— Fueron partidarios de fijar en 1/4 el nimero de Estados miembros de
donde provenia la ICE.

— Sobre el control de la admisibilidad pidieron que, en el caso de hacer-
se, que ésta se hiciese cuanto antes y, en ningtn caso a partir de las 300.000
firmas propuestas por la CE.

— En la misma linea del Infocenter anunciado por el Comité de las Re-
giones y el Comité Econémico y Social, y el Helpdesk de la Comision, los
Parlamentos nacionales pidieron a la UE un soporte fisico y electrénico para
asistir a los interesados.

— Finalmente, para la recoleccion de las firmas, marcaron un maximo
de 18 meses.

Entre tanto, durante el mes de octubre, en los pasillos y en los despachos,
al limite del cumplimiento del art. 74 del Reglamento relativo a los acuerdos
en primera lectura, pero respondiendo a la ars politica, se fueron disponiendo
acuerdos en los pasillos. Acuerdos que se forjarian con rapidez dado la premu-
ra que exigia un dossier tan publicitado como la ICE. La Presidencia belga se
habia dado como plazo el fin de su semestre europeo como plazo para aprobar
la normativa. La CE y el PE hicieron lo mismo. Nadie queria aparecer como el
responsable del retraso de la aprobacién del dossier.

Asi, el 28 de octubre de 2010 se present6 el proyecto de informe en
AFCO®. No seria el definitivo. El documento era un conjunto de 59 enmien-
das que modificaban la propuesta legislativa de la Comisién. A continuacion se

% Parlamento Europeo, Proyecto de informe sobre la propuesta de Reglamento del Parlamento Eu-
ropeo y del Consejo regulador de la iniciativa ciudadana (COM(2010)0119-C7-0089/2010-
2010/0074(COD)).
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presenta punto por punto las enmiendas (AMs) °® acordadas entre el Grupo del
PPE (Alain Lamassoure) y el Grupo SD (Zita Gurmai):

— Numero de Estados miembros de donde provienen las firmas para ga-
rantizar que la ICE represente el interés general europeo: en la AM 4, el PE pedia
ala CE reducir los requisitos para el nimero minimos de Estados miembros a los
que pertenecen los ciudadanos. La AM 1997 repetia la idea en el articulado (art.
1, apart. 1). Finalmente, se fij6 en 1/4 y no en 1/3 como decia la CE (AM 37) 8,

— Edad legal de participacién. La primera propuesta formal del PE fija-
ria en 16 afios la edad minima de participacion. Con esta premisa se respondia
a las presiones de los Verdes, GUE y algunos sectores de ALDE y SD.

— Ntimero minimo de personas firmantes por pais: no hubo mencién al
sistema de cdlculo ofrecido por la CE.

— Reglas de verificacion y establecimiento: el PE daba su visto bueno a
la propuesta de la Comisién y para satisfaccion del Consejo. Las verificacio-
nes, y a falta de una autoridad electoral ® europea central competente, se lleva-
rian a cabo por las autoridades de los Estados miembros.

— Periodo de recoleccion de firmas. Como estableci6 la CE, 12 meses, al
final no se toc6 el plazo de recoleccion de firmas (AM 32)7 pese a que en las in-
tervenciones de la comision, los Verdes, GUE y algunos diputados de SD y ALDE
mostraron cierta preferencia por un periodo de recoleccion mads largo (18 meses).

— Una novedad introducida por el PE es la que se acabaria recogiendo
en el art. 4.57', el cual se pronuncia sobre la posibilidad de los organizadores
para retirar una iniciativa en cualquier momento, siempre y cuando, este mo-
mento sea previo a la presentacion de la propuesta. Una vez se hayan recogido
las firmas y se haya solicitado su examen a la CE, en ese momento la iniciativa
deja de pertenecer al comité organizador que ya no podra retirarla. Este era un
elemento que se recogia la Resolucion del PE de 2009 y que la propuesta de
Reglamento habia pasado por alto.

% Para facilitar la investigacion me he referido a las siglas «<AM» que es la nomenclatura utilizada
para las enmiendas a nivel europeo («amendments»: AM). Por lo tanto, por «<xAM 1» me estoy refiriendo a
la «Enmienda 1».

7 Parlamento Europeo, Proyecto de informe sobre la propuesta de Reglamento del Parlamento Eu-
ropeo y del Consejo regulador de la iniciativa ciudadana, op. cit., p. 17.

% Ibid., p. 29.

% Nada se dice de la posibilidad de que la futura creacién de una autoridad electoral central a nivel
europeo pueda ejercer la verificacion de las firmas. Parlamento Europeo, Comisién de Asuntos Constitu-
cionales, Proyecto de Informe sobre la modificacion del Acta electoral relativa a la eleccién de los miem-
bros del Parlamento Europeo por sufragio universal directo de 20 de septiembre de 1976, op. cit.

0 Proyecto de informe sobre la propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo
regulador de la iniciativa ciudadana, op.cit., p. 26.

"I BiLaBo UBILLOS, op.cit., p. 70.
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— Examen de las ICE por la CE. Desde el registro, la CE se dio un plazo
de 4 meses para pronunciarse sobre las nuevas iniciativas registradas y antes de
la coleccion de firmas. El PE reduciria este plazo a dos meses .

— Reglas de financiacién. Tanto la CE como el PE pidieron que los or-
ganizadores facilitaran con regularidad las fuentes de financiacién. Sin embar-
go, la idea que propuso PETI (declaracion de donaciones de mas de 2.000
euros) no se acabaria incluyendo en el informe de AFCO.

— Admisibilidad. La AM 77 abolia el «control de admisibilidad» im-
puesto por la CE a las iniciativas ciudadanas. Los coponentes, Lamassoure y
Gurmai, se habian reposicionado: eliminaron el comité de sabios y el minimo
de 5.000 firmas. Segun el documento presentado en el PE, el control de admi-
sibilidad se haria al principio, en el momento del registro. Ademas, el rechazo
o admisién de la iniciativa responderian estrictamente a criterios juridicos.

— Clausula de revision. (AMS54) Cinco afos después de la entrada en
vigor la revision del Reglamento fue considerada en exceso tardia para el PE,
quien prefirié modificar la propuesta de la CE y fijar la fecha de revisién en 3
afios tras la ejecucion del Reglamento.

— Traduccién de la ICE. La CE proponia publicar la ICE en una de las
lenguas oficiales de la Unién. El PE previendo que eso no seria suficiente dejé a
cargo de los organizadores la traduccion de las iniciativas a otras lenguas oficia-
les7. Cabe destacar que no se incluyé la demanda del Comité de las Regiones de
incluir la posible traduccién a otras lenguas regionales (y no oficiales) de la Unidn.

— Identificacion del firmante. Se limitaban los requisitos de la CE para
la identificacidn del firmante a: nombre, direccion, lugar fecha de nacimiento,
nacionalidad y fecha de firma. (AM 317).

— Residencia vs. nacionalidad. El PE opt6 por determinar la residencia
como criterio para la participacion publica en la ICE. Ademas, aquellos fir-
mantes que tuvieran su residencia en un tercer pais se considerarian proceden-
tes de los Estados miembros del que fuesen nacionales (AM39)7°,

Aparte, se hallaban las enmiendas limitadoras. La AM3 77, por ejemplo,
respondia a la esencia de los derechos y deberes; peticion que, por otra parte

2 AM 27. Parlamento Europeo, Proyecto de informe sobre la propuesta de Reglamento del Parla-
mento Europeo y del Consejo regulador de la iniciativa ciudadana, op.cit., p. 51.

3 Ibid., p. 10.

7 Parlamento Europeo, Proyecto de informe sobre la propuesta de Reglamento del Parlamento Eu-
ropeo y del Consejo regulador de la iniciativa ciudadana, op.cit., p. 21

5 Ibid., p. 25.

6 Ibid., pp. 29-30.

7 Ibid., p. 7.
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SD, ALDE y PPE habian defendido: desde el PE no se recordaba solamente el
derecho ciudadano que conlleva la ICE, sino también las obligaciones que su
ejercicio requiere. Esto dejaba la puerta a posibles sanciones que luego no se
acabarian de concretar.

Como innovacion, en la legislacion de la iniciativa se establecia una es-
tructura organizativa minima. Dicha estructura estaba compuesta por un comi-
té ciudadano integrado por personas fisicas procedentes de un nimero deter-
minado de Estados miembros diferentes. Los organizadores deben constituir
un comité ciudadano compuesto por, al menos siete personas residentes en al
menos siete Estados miembros (AM23). Estas AM 67 y AM 207 darian pro-
blemas maés tarde en las negociaciones. La designacion de «personas fisicas»
como unicas componentes del comité organizador impedia que los partidos
politicos fueran parte de la comisién organizadora; algo a lo que los Presiden-
tes de Grupo del PE se negaron®. Con la misma idea se enmend6 (AM20) el
art. 2, apart. 3 relativo al concepto de «organizador». La propuesta de la CE ®!
capacitaba a toda persona fisica, juridica u organizacién para devenir «organi-
zador». Zita Gurmai y Alain Lamassoure limitaban los «organizadores» a las
personas fisicas que forman un comité ciudadano 2. Voces dentro del partido
socialdemdcrata como el Presidente del Grupo SD en aquel momento, Martin
Schulz®, se alzarian en contra de estas enmiendas. El fundamento de dicha
oposicion se basaba en el riesgo de doble legitimidad que impondria la ICE:
una legitimidad de dos niveles entre los «ciudadanos» y los «partidos politi-
cos». A esta controversia se referird mas adelante.

Uno de los puntos que dio méas discusion entre los diputados fueron las
condiciones establecidas por las que una iniciativa debia ser admitida o no
(AM 27 a 29)34, Los criterios ® recogidos fueron los siguientes:

(a) Constitucion de un comité ciudadano y que se haya nombrado a las
personas de contacto.

8 Parlamento Europeo, Proyecto de informe sobre la propuesta de Reglamento del Parlamento Eu-
ropeo y del Consejo regulador de la iniciativa ciudadana, op.cit., pp. 8-9.

" Ibid., p. 18.

80 MARTIN SCHULZ en la Reunién del Grupo SD de noviembre 2010.

81 Art. 3. Parlamento Europeo, Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo re-
gulador de la iniciativa ciudadana, op.cit., p. 13.

82 Parlamento Europeo, Proyecto de informe sobre la propuesta de Reglamento del Parlamento Eu-
ropeo y del Consejo regulador de la iniciativa ciudadana, op.cit., p. 18.

83 Reunién del Grupo SD noviembre-diciembre 2010.

8 Parlamento Europeo, Proyecto de informe sobre la propuesta de Reglamento del Parlamento Eu-
ropeo y del Consejo regulador de la iniciativa ciudadana, op.cit., pp. 22-24.

8 AM 27, ibid, p. 22.
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(b) No hay diferencias manifiestas ni significativas entre las versiones
lingiiisticas con respecto al titulo, el contenido y los objetivos de la propuesta
de iniciativa.

(¢) La iniciativa no estd manifiestamente fuera del dmbito de compe-
tencias de la comision definido por los Tratados en lo que se refiere a la pre-
sentacion de una propuesta relativa al acto legislativo solicitado.

(d) La iniciativa propuesta no es manifiestamente abusiva, frivola o
vejatoria.

(e) La iniciativa propuesta no es manifiestamente contraria a los valo-
res de la Union establecidos en el art. 2 del Tratado de la Union Europea.

El art. 2 del TUE se refiere al respeto de la dignidad humana, la libertad,
la democracia, la igualdad, el Estado de Derecho y el respeto de los derechos
humanos, el pluralismo, la no discriminacion, la tolerancia, la justicia, la soli-
daridad y la igualdad entre mujeres y hombres 3. Las limitaciones a la admisi-
bilidad eran de doble caricter. Por una parte, estaban las caracteristicas objeti-
vas: como la constitucién de un comité ciudadano (a). El resto, las
«manifiestamente» tienen un caracter mds subjetivo. En todo caso, al tener que
ser rechazadas con una respuesta razonada, se pretendia asi garantizar el cum-
plimiento (b, c, d, e).

Las limitaciones obviaron algunas de las propuestas que se habian oido
en la comisiéon AFCO. Enrique Guerrero®’, por ejemplo, recordando los ries-
gos de la democracia directa propuso que los siguientes temas quedaran ex-
cluidos de la iniciativa ciudadana:

— Asuntos financieros, de presupuesto o de impuestos. Tal y como han
hecho otras tradiciones constitucionales como la Constitucion espaifiola. El ar-
gumento esgrime la imposibilidad que tiene la ciudadania de asumir la carga
presupuestaria y la tendencia natural a reducir el presupuesto general ya que,
como el interés propio haria deducir, el ciudadano no tiene interés en despren-
derse de su dinero y pagar mds impuestos. Esta limitacién iba encaminada al
sistema presupuesto general y en ninguin caso impedia la formulacién de ini-
ciativas referidas a impuestos concretos como una tasa contra el carbono o una
tasa medioambiental.

— Prohibir presentar una iniciativa ciudadana sobre una norma re-
cientemente aprobada. Como el ejemplo italiano habia mostrado en el pe-
riodo de la segunda posguerra, debian limitarse las iniciativas sobre cuestio-

8 Art. 2 TUE.
8 Enrique Guerrero en la comisién AFCO de junio 2010 y octubre 2010.
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nes legislativas recientemente aprobadas. La historia italiana posterior a la
Segunda Guerra Mundial ha mostrado los efectos de ello en el marco poli-
tico al instaurarse el referéndum como un arma de uso politico. Los partidos
apartados del poder en las cimaras como el PCI consiguieron volcar, a gol-
pe de referéndum, normativas que habian sido aprobadas recientemente por
las cdmaras. Como afirma Yolanda Gémez «el rechazo o la sustancial mo-
dificacion de las propuestas en sede parlamentaria se convierte en un peli-
groso bumerdn contra las fuerzas politicas, que aparecen como elites aje-
nas a a los intereses ampliamente apoyados por la ciudadania» 8. Esta
limitacion temporal (puesto que la prohibicion de presentar iniciativas ciu-
dadanas debia referirse a un periodo especifico y no de caricter indefinido)
buscaba por otra parte reforzar la democracia representativa y evitar la do-
ble legitimidad que supondria la aprobacién de una ley por una parte y la
derogacion popular por otra. Esta enmienda no pasaria el filtro de AFCO,
puesto que tanto la comisién parlamentaria como la CE arguyeron que los
enormes esfuerzos que requiere la tramitacion de una iniciativa ciudadana
persuadirian a los organizadores de presentar una iniciativa sobre la misma
tematica. Por eso, a nivel formal, es posible presentar iniciativas sucesivas
sobre el mismo asunto.

— Finalmente, Enrique Guerrero propuso evitar los temas de identidad
nacional como dmbito de la iniciativa ciudadana. De nuevo, su limitacién
obedecia a criterios histéricos que pretendian evitar problemas con comuni-
dades transnacionales en Europa (como la comunidad hingara establecida
en Rumania).

Si bien dichas propuestas tuvieron su apoyo en la comisiéon AFCO por
parte de algunos politicos, al final no quedaron reflejadas en el texto y se apel6
a la responsabilidad del ciudadano, a los Tratados y al Reglamento de la ICE
como marcos limitadores tnicos.

Entre las innovaciones que ya se han citado anteriormente, estaba la crea-
cién de una audiencia publica y la elaboracion de una guia completa de facil
utilizacién sobre las iniciativas ciudadanas (AMS53). En la misma linea, se pro-
ponia un servicio de asistencia para ayudar a los organizadores.

El 9 de noviembre tenia lugar el primer debate con el documento en mano
en la comisiéon AFCO. Zita Gurmai fue la primera en pronunciarse sobre el
informe. En su intervencion destacaria las modificaciones mas significativas
respecto a la propuesta de la CE.

8 GOMEZ SANCHEZ, Y., «La iniciativa ciudadana en la Unién Europea», op.cit.
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— Se facilitaba la tramitacion de la ICE mediante la introduccién de una
audiencia publica, el apoyo a los organizadores por parte de la CE y del PE o
la eliminacién del criterio de admisibilidad previa.

— Respecto al idioma, la ponente opté por el pragmatismo respecto a la
legislacion lingiiistica. Se aceptaba la propuesta de la CE y se responsabilizaba
a los organizadores de la traduccién de la iniciativa, si bien se pedia a la CE
cierta colaboracién. De la misma manera, no se contemplaba el reconocimien-
to de las lenguas no oficiales.

— Para favorecer el desarrollo de la ICE, el proceso debe ser sistemaéti-
co. De ahi que los criterios de admisibilidad se establecieran de manera clara
e identificable.

— Seinsistia en la creacién de una audiencia puiblica entre instituciones,
partes interesadas, ciudadanos y organizadores, que seria regulada posterior-
mente.

Otros diputados acusaron la falta de limitaciones en el ejercicio del dere-
cho de la iniciativa y, sobre todo, la falta de responsabilidades que tienen los
organizadores en la disposicion comunitaria.

La CE intervino entonces para mostrar su desacuerdo con la AM 27: la
referida a los criterios de admisibilidad presentados por el PE. La CE protest6
aduciendo la necesidad de establecer al menos un criterio de admisibilidad
previo alrededor de las 300.000 firmas; pero ya en aquel momento, anunci6
que la cantidad era negociable.

Aquella reunién también conté con la presencia del Consejo quien insis-
tié en los problemas que llevaria la autentificacién de firmas con los requisitos
de los anexos. Ademds, hicieron hincapié en su desacuerdo con la edad de
participacion (16 afos). Finalmente, el Consejo pidi6 tiempo para que los Es-
tados miembros pudieran adaptar sus normas nacionales al nuevo Reglamento.

El 15 de noviembre finalizaba el plazo para presentar enmiendas al infor-
me de AFCO. Se presentaron 204 enmiendas. Muchas de las modificaciones al
texto original eran enmiendas redundantes y que, por lo tanto, en la lista de
VOto se asociaron a un mismo voto.

Un hecho diferencial tal vez de este informe respecto a otros que siguen su
curso normal en la cdmara es la variopinta amalgama de enmiendas indiferente-
mente del color politico. En términos generales se definieron las lineas principa-
les en las reuniones de los Grupos politicos, ya que éstos quisieron en todo mo-
mento definir una estrategia clara hacia el exterior, no sdlo el PE en su conjunto,
sino también como grupos y como politicos que defendian la causa de la demo-
cratizacion de las instituciones y las garantias ciudadanas participativas.
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Asimismo, hicieron los diputados a titulo individual. Pese a que al final
se siguid la disciplina de Grupo, algunos diputados presentaron enmiendas o
abogaron a favor de posiciones que diferian de su partido y, mds bien, se ase-
mejaban a las posiciones adoptadas por grupos de partido opuestos. En otras
palabras, las enmiendas no tomaron la divisién tradicional que uno podria atri-
buir a las lineas ideoldgicas de los partidos. No solo la estrategia personalista
prim6 sobre las directrices del partido; también se constatd la idiosincrasia
nacional y personal en la presentacion de las enmiendas.

Las 204 enmiendas tomaron diferentes aspectos segtin el color politico:

— EPP.  El grupo popular presenté mas de 13 enmiendas, en su mayo-
ria encabezadas por Méndez de Vigo.

(1) Insistieron sobre el punto en que la ICE debia ser al mismo tiempo
una fuente de equilibrio razonable entre derechos y obligaciones (AM 66,
Méndez de Vigo).

(2) Selleg6 a proponer desde las filas populares que el comité organi-
zador fuera compuesto, por al menos 7 personas residentes en, al menos, tres
Estados miembros. Para facilitar la fase inicial, Rangel consideré que la re-
presentacion de tres Estados miembros ya era requisito suficiente (AM 120,
Rangel).

(3) Para garantizar la transparencia, Giannakou propuso hacer publicos
los recursos y fuentes de financiacién de las ICE. Ademds los partidos politi-
cos y las fundaciones politicas quedaban excluidos como fuentes de financia-
cién (AM 137, Giannakou).

(4) También Giannakou hizo referencia expresa a la necesidad de res-
petar la carta de los Derechos fundamentales de la UE y el Convenio Europeo
para la Proteccion de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamenta-
les como criterio objetivo para rechazar una propuesta de iniciativa (AM 141,
Giannakou).

(5) Desde las lineas populares, aunque con otras palabras, también se
expresaron dudas sobre el riesgo de que un individuo pudiera participar dos
veces (AM 152y 167, Méndez de Vigo y 168 Trzaskowski).

— SD. El Grupo SD present6 17 enmiendas. A destacar:

(1) La edad del voto se fijaba en aquélla que cada Estado miembro to-
maba como referencia en las elecciones al Parlamento Europeo (AM 80, Gue-
ITero).

(2) Ladoble residencia. Se establecia una tinica residencia para otorgar
el derecho a participar y evitar la duplicidad de la firma. (AM 169, Guerrero).
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La enmienda se acab6 desechando por la imposibilidad técnica de verificar la
doble residencia de los participantes.

(3) Definicién de organizadores. Una enmienda a destacar fue la nime-
ro 114, presentada por Matthias Groote. Si la enmienda de los ponentes res-
pecto a los organizadores lo limitaba a personas fisicas, Groote reintroducia la
idea de mantener una persona juridica como ente capacitado para la organiza-
cion de una ICE. Esto incluia la posibilidad de que los partidos politicos, como
base constitutiva de democracia, pudieran organizar una iniciativa ciudadana.
Sin embargo, esta mencidn dejaba la puerta abierta también a que grupos de
interés se apropiaran de la iniciativa como un instrumento para seguir ejercien-
do su influencia (AM 114, Groote) desvirtuando, en consecuencia, la centrali-
dad sobre el rol del ciudadano que se le supone a la ICE.

(4) Se exigia un papel destacado del Parlamento Europeo en la audien-
cia publica (AM191, Martin) (AM 190, Gualtieri).

(5) En las discusiones que se tuvieron a raiz de las enmiendas llegé a
proponerse fijar un nimero concreto (como hacen otros paises) y no una pro-
porcidn sobre el niimero significativo de Estados que cita el Tratado. Especifi-
camente, Zita Gurmai propuso enmendar «7 Estados miembros o al menos 1/4
de los Estados miembros».

— ALDE: Las enmiendas se presentaron en dos grupos. Uno encabeza-
do por Duff y Verhofstadt y el otro a titulo individual por Jiétteenmaéki:

(1) Entre las enmiendas mds destacadas fue la fijacién a 9 estados y no
1/3 como decia la propuesta de la CE y el 1/5 del PE. (Am 72, Duff et alt.)
Ademais, pedian un cémputo de firmas por Estado de acuerdo a la reparticion
de escafios en el PE (AM. 76, Duff et alt. y AM 77, Jaitteenmaiki ).

(2) Especificaban que los firmantes eran todas las personas que residian
legalmente en los Estados miembros y no solo los ciudadanos de la Union
como establecia la CE. (AM. 111, Duff et alt. y AM 112, Jaitteenmadki ).

(3) Edad legal de participacién: 16 afios (AM. 122, Duff et alt. y AM
123, Jadtteenmadki).

— Verdes: Los Verdes no presentaron muchas enmiendas y se limitaron
a apoyar las del resto de Grupos. Esta posicion vino facilitada por el liderazgo,
junto a ALDE, que ejercieron desde la comisién de Peticiones, donde ya ha-
bian asentado las bases de sus aspiraciones.

— GUE: Sus enmiendas fueron todavia mds alld de la posicion represen-
tada en lineas generales por el PE.

(1) Fijaban el nimero representativo de Estados a «tres Estados miem-
bros» (AM 69, 105, 156 y 162, Scholz y de Brun).
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(2) Edad legal de participacion: 16 anos (AM 78 y 115, Scholz y de
Brin).

(3) Como «firmantes» se incluian los residentes de la Unién y no solo
los nacionales. (AM 113 y 124, Scholz y de Brin).

(4) Se prohibia la financiaciéon de empresas privadas para la ICE
(AM 128, Scholz y de Brtin).

(5) Aumentaban el periodo de recoleccién de firmas a 24 meses
(AM 147 Scholz y de Brtin).

— Euroescépticos (el Grupo de los Conservadores y Reformistas Euro-
peos (ECR en sus siglas en inglés) y Europa de la Libertad y la Democracia
(EFD en sus siglas en inglés) y miembros no inscritos (NI): aunque no fueron
pocas enmiendas, €stas si que siguieron la linea esperada. Los euroescépticos
mostraron su contento por esta iniciativa popular que les abria un espectro
politico de participacién y de reconsideracién de sus demandas en la agenda
politica, mds alld de la representacién politica en la eurocdmara.

Por su parte, la Comision de Peticiones se reunio en total seis ocasiones
en 2010 para discutir sobre la ICE y la Comisién de Asuntos Constitucionales
lo hizo en siete ¥ *°. El 29 de noviembre tuvo lugar en AFCO el dltimo debate
y el 30 de noviembre se vot6 el informe que enmendaba la propuesta de la CE
asf como el mandato negociador®'. Este solo podria ser ejercido en el momen-
to que la plenaria lo autorizase con su voto en diciembre. El objetivo era esta-
blecer trilogos con el Consejo y la CE para que la ley pudiera aprobarse el 1
de enero. A partir de entonces, la CE y los Estados miembros tendrian un
plazo de un afio para adaptar sus legislaciones nacionales a la normativa co-
munitaria.

AFCO aprob¢ finalmente su informe el 2 de diciembre y el Pleno del PE
votd su posicién el 15 de diciembre, en la dltima sesion de 2010 coincidiendo
con el fin de la Presidencia belga.

Con el voto, llegé la aprobacién del mandato de negociacion para los
ponentes. Los trilogos tuvieron lugar en el mes de diciembre. Se reunieron en
diciembre, bajo la presidon que ejercia la opinién publica y la Presidencia bel-
ga. El Reglamento tenia que ser aprobado antes de que acabara el afio 2010. De
ahi, a lo mejor, la falta de precision en las disposiciones de la normativa. Mu-

8 SZELIGOWSKA, D. y MINCHEVA, E., op.cit., p. 58.

% Este recuento excluye las veces que se han reunido posteriormente para debatir sobre la forma que
debe adoptar la modificacién del Reglamento con el objetivo de introducir la Audiencia publica.

! Parlamento Europeo, Proyecto de informe sobre la propuesta de Reglamento del Parlamento Eu-
ropeo y del Consejo regulador de la iniciativa ciudadana, op. cit.
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chas de las cuestiones se dejaron abiertas, para ser concretadas posteriormente
por la CE y los Estados miembros.

El equipo negociador por parte del PE estaba compuesto por los ponen-
tes: Gurmai y Lamassoure (AFCO) y Héfner y Wallis (PETI). Para el mandato
negociador, se aprobaron las siguientes consignas:

(1) El control de admisibilidad debia tener lugar al inicio del proceso
para que se tratara s6lo de un control administrativo y casi automadtico (en
contra de la propuesta de la CE y del acuerdo del Consejo).

(2) Establecimiento de un comité de ciudadanos compuesto por siete
personas de siete paises diferentes.

(3) Habia que intentar modificar el 1/3 que pedia la CE para la proce-
dencia de las firmas como minimo a 1/4.

(4) Enlos formularios habia que intentar reducir a lo estrictamente fun-
cional la informacion personal.

(5) La CE debia prestar asistencia a los organizadores/ciudadanos du-
rante el proceso mediante un Help Desk.

(6) El establecimiento de una audiencia publica.

(7) El Reglamento tenia que ser revisado a los 3 afios y no a los 5 pro-
puestos por la CE.

Quedo abierta la regulacion sobre las audiencias que el PE retomaria un
afio después, en septiembre de 2011. En octubre de ese afio se debatio por pri-
mera vez en comision la forma efectiva que iban a adoptar esas audiencias. Los
ponentes Lamassoure y Gurmai propusieron modificar directamente el Regla-
mento. Hifner, diputado por los Verdes, abog6 por hacer un informe de inicia-
tiva previo que esclareciera todas las dudas y que sirviera como manual de
referencia a los organizadores de la ICE. Al final, el conflicto se resolvié con
una modificacion directa del Reglamento del Parlamento Europeo *2.

El mandato negociador se aprobd en AFCO el 13 de diciembre y un par
de dias més tarde en la sesi6n plenaria.

Llama la atencién el contraste entre la gran publicidad que se le dio al
proceso legislativo de la ICE vy el silencio que se ha creado alrededor de la
«transposicion legislativa» llevada a cabo por la CE y que debié dar sus resul-

2 El problema de dicho informe es que no contiene ningtin detalle del procedimiento a seguir por
los organizadores: quiénes podrdn acudir a la audiencia, cudntos participantes podran estar presentes,
quiénes podran tomar la palabra, qué representantes de PETI o de las comisiones parlamentarias deben
acudir, etc. Parlamento Europeo, Comisién de Asuntos Constitucionales, Informe sobre la modificacién
del Reglamento del Parlamento Europeo en lo que se refiere a la aplicacién de la iniciativa ciudadana eu-
ropea, (2011/2302(REG)).
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tados en enero de 2012. Tal vez por el retraso que ésta llevaba: algunos Estados
nacionales no tenian a punto a sus autoridades de control, como se descubri6
mds tarde, poco antes de la entrada en vigor del Reglamento.

GRAFICO 6

Posicion resumida de los Grupos del PE respecto a la propuesta de la ICE

Division interna

PPE SD ALDE Verdes GUE
Numero 1/4 0 1/5. 1/401/5 9 Estados |1/5 3 estados
de Estados (division interna). |(division miembros miembros
miembros de  |Estuvieron de interna).
donde proviene [acuerdo en Estuvieron de
laICE quedarse en 1/5  |acuerdo en
para encarar las  |quedarse en 1/5
negociaciones con |para encarar las
el Consejo negociaciones
con ¢l Consejo
Edad minima |Las respectivas |16 afios o en 16 aflos |16 afios 16 aflos
en los Estados la respectiva
miembros. de los Estados
miembros
Reglas de Rigurosos. Menos rigurosos |Menos Reduccion de|Reduccion de
verificacion y  |Facilitar el trabajo (que EPP pero rigurosos. |requisitos de |requisitos de
establecimientoa los Estados mas que ALDE y|Proteccion |identificacion|identificacion
miembros. los Verdes. de datos |al minimo. [al minimo.
Proteccion de Proteccion de Proteccion de|Proteccion de
datos datos datos datos
Periodo 12 meses 12 meses 18 meses |18 meses 24 meses
recoleccion de
firmas
Apoyo No Si (aunque cierta |Si Si Si. Mencion
financiero division interna) expresa a
comunitario que no haya
financiacion
privada de
empresas.
Residencia vs. |Residencia Residencia Residencia|Residencia [Residencia o
nacionalidad nacionales
Organizadores [De al menos Incluir persona
1/5 de estados juridica (partidos
miembros politicos).

Fuente de elaboracién propia.

202




CAPITULO 4. DESARROLLO DEL PROCESO LEGISLATIVO W

4.9 TRAMITACION LEGISLATIVA EN EL CONSEJO %

La Presidencia espaifiola puso en el orden del dia la ICE como una prio-
ridad politica® y quiso concluir el dossier de la ICE durante el primer se-
mestre del afio 2010%. Sin embargo, la crisis econdémica global, las priorida-
des que establecerian los Consejos europeos sucesivos y el retraso de la
constitucion de la CE hicieron que los trabajos se retrasaran. La Presidencia
espafiola garantizaba la continuidad de sus prioridades, entre las cuales se
hallaba la ICE, gracias al establecimiento del Trio de Presidencias semestra-
les. La Presidencia belga impuls6 la celeridad de las negociaciones con el
objetivo de alcanzar un acuerdo bajo su Presidencia, que finalmente acabd
consiguiendo.

El Consejo empez6 a perfilar su posicion inmediatamente después de que
la CE lanzara su propuesta. Cuando el legislador recibi6 la propuesta de la CE
el 6 de abril, la Presidencia encarg6 el seguimiento al Grupo Antici *°, que fue
presentando sus resultados en las sesiones sucesivas del Consejo de Asuntos
Generales. El 20 de mayo ya tenian las modificaciones perfiladas y el Coreper
se reunia para concertar posiciones. El 7 de junio se aprob6 una Orientacion
general relativa a un Reglamento del PE 'y del Consejo regulador de la inicia-
tiva ciudadana. Al principio, la cuestion que mds preocupaba al Consejo era la
del registro y la admisibilidad (art. 4 y 8 del Reglamento). La Presidencia
compartia con la CE que no se podia renunciar a un control temprano y agil del
registro. Con este fin, presentaron dos soluciones posibles:

(1) Lareduccion de los umbrales para el control de admisibilidad. Esto
habfia sido una demanda del PE desde el principio. 300.000 firmantes para es-
tablecer el primer control de admisibilidad constituia un esfuerzo enorme si
luego no se admitia y nada tramite. El Consejo estableci6 en 100.000 signata-
rios procedentes de un minimo de tres Estados miembros el nimero de firmas
de apoyo para establecer la admisibilidad previa.

3 Pégina web del Consejo donde se puede hallar todos los documentos puiblicos referidos a la ICE.
Consejo de la UE,

http://register.consilium.europa.eu/servlet/driver?page=Result&lang=ES &ssf=DATE_DOCUMEN
T+DESC&fc=REGAISES&srm=25&md=400&typ=Simple&cmsid=638&ff_COTE_
DOCUMENT=&ff_TITRE=iniciativa+ciudadana&ff FT_TEXT=&ff SOUS_COTE_MATIERE=&dd_
DATE_REUNION-=, 24 de septiembre 2013.

% Presidencia espafiola, http://www.eu2010.es/export/sites/presidencia/comun/descargas/progra-
ma_ES. PDF, 3 de marzo 2010.

% Presidencia espafiola, http://www.eu2010.es/export/sites/presidencia/es/documentosynoticias/no-
ticias/jun14_cag.html, 3 de marzo 2010.

% BiLBao UBILLOS, J. M., op. cit., p. 58.
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(2) Laotra posibilidad de acuerdo por parte del Consejo era fusionar en
un Unico articulo las fases de «registro» y «control» de admisibilidad, estable-
ciendo un plazo (dos o tres meses) para pronunciarse. Esto se haria sin la exi-
gencia de un minimo de firmas de Estados miembros para que la CE verificara
los criterios de control de admisibilidad que figuraban en el articulo 8 (que se
pudiera adoptar un acto juridico de la Unién para aplicar los Tratados y que
entrara en el ambito de competencias de la CE para presentar una propuesta).
En cuanto a los otros dos criterios (que la ICE no fuese abusiva y carente de
seriedad y que no fuese contraria a los valores de la UE), el Consejo proponia
que fuesen valorados al tiempo que se presentaba la iniciativa.

En mayo también el Coreper decidié disminuir, como también hizo el
PE, la cldusula de revision del Reglamento, en vez de los cinco afios marcados
por la CE, establecerlo en tres afios. Ademas, establecieron la vacatio legis en
12 meses, algo que la propuesta de la CE no contemplaba. El Consejo también
quiso recordar la necesidad de que la ICE no podia equipararse a un proceso
electoral o referéndum. Més adelante, el Consejo optd por relajar la fecha de
entrada en vigor.

Sobre estos puntos, el Consejo dejo claro que el requisito de «admisibili-
dad» no era negociable. Efectivamente, la ICE debia ser seria por lo que el
control de admision debia poder garantizar que la ICE fuese real y ejecutable.
Algunos paises como Francia argumentaron ademds, que la «admisibilidad»
no s6lo no era negociable sino que ademds ésta debia hacerse en una fase y no
en dos como proponia la CE. Segtn el pais galo no seria aceptable politica-
mente exigir a un organizador la recogida de 300.000 firmas y luego rechazar
la iniciativa en un control posterior. Algunos de los paises que apoyaron la
fusién de la admisibilidad fueron: Reino Unido, Grecia, Irlanda, Francia, Re-
publica Checa, Austria, Eslovaquia. Enfrente, los paises escandinavos (Suecia
y Finlandia), Hungria y Bulgaria.

Por el contrario, el Consejo estaba dispuesto a negociar la cldusula de
revision y la vacatio legis. El Consejo también mostré su rechazo a que el
anejo se modificara por un acto delegado y se especificé que la CE tendria
competencias para modificar el anexo del Reglamento de conformidad con el
articulo 290 del Tratado (acto delegado).

En su redaccion original, el Consejo también reducia los requisitos de los
firmantes. El Consejo tuvo en cuenta desde un principio que habia paises que
pedian excepciones a la obligacion de identificarse (de ahi la eliminacién del
apartado 4. b del art. 6). Por otra parte, durante la negociacién el Consejo in-
sisti6 mucho en el sistema de sanciones. Sobre esto se incidi6 especialmente
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para que se afiadiese un articulo destinado en exclusiva a atribuir sanciones y
asi quedaria reflejado en el Reglamento.

El 7 de junio se volvieron a reunir para redactar las orientaciones genera-
les relativas al Reglamento de la ICE. Finalmente, el 14 de junio se alcanzaba
un acuerdo que permitia iniciar los contactos con el PE para poder alcanzar un
acuerdo comin en primera lectura. El 20 de septiembre el Consejo lanzé otro
documento en base a las negociaciones que se estaban llevando a cabo en el
PE. Finalmente, el 22 de diciembre emitieron un documento donde el Consejo
dejaba clara la posicion que adoptaria en las negociaciones:

(1) Fijar el criterio de admisibilidad tras las 100.000 firmas. Ademas,
entre estos criterios, el Consejo insistia en la necesidad de que la CE dejara
fuera a las propuestas que estuvieran manifiestamente fuera del &mbito de apli-
cacion de los Tratados.

(2) El nimero minimo de firmas debia provenir de al menos 3 Estados
miembros.

(3) Especificar en el Reglamento que las propuestas fuera del marco de
aplicacion de los Tratados y aquellas que eran contrarias a los valores europeos
no podian ser admitidas.

(4) Laobligacion de que los organizadores de la ICE presentaran infor-
macion sobre la financiacion.

(5) Reducir a 3 afios la revision del Reglamento que la CE habia esta-
blecido en cinco afios.

4.10 TRILOGOS

Los trilogos, entendidos como reuniones de negociacion entre la CE, el
PE y el Consejo, tuvieron lugar en el mes de diciembre bajo la presién no
solo medidtica y de la opinién publica, también de la Presidencia belga que
quiso concluir el Reglamento antes de que acabara su semestre de Presiden-
cia en el Consejo. Pese a que el primer trilogo tuvo lugar el 30 de noviembre,
a mediados del mismo mes los ponentes ya se habian puesto en contacto in-
formalmente con las respectivas instituciones implicadas. Estos contactos
formales al final de la aprobacion del informe fueron fruto de una larga lista
de contactos extraoficiales previos que encauzaron la negociacién posterior
en los trilogos 7.

7 Como reconoceria Gerald Hifner. HAFNER, G., «Una mirada», op.cit., p. 9.
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En total, tuvieron lugar tres trilogos®® (dos de ellos informales) a nivel po-
litico y 5 a nivel técnico. En ellos se llegaron a los siguientes acuerdos politicos:

— EIl nimero minimo de Estados miembros de donde proviene la firma
quedaria establecido en 1/4.

— Entrada en vigor del Reglamento: 12 meses y no 6 como queria el PE.
Fue un acuerdo politico tomado por la necesidad que tenian los Estados miem-
bros de adaptar sus legislaciones al Reglamento.

— Organizacién de una audiencia publica en el PE para las ICE que al-
canzaran el millén de firmas y cumplieran con los requisitos de admision.

— Idioma. Se propone una lengua oficial de la UE para registrarse. Tras
ello, los organizadores podrian proponer las traducciones. La CE les daria su
apoyo pero no serfan responsables de las traducciones.

— En cuanto a los datos de registro se introducian dos tipos de formula-
rios: uno para los paises con documento nacional de identidad y otros con au-
sencia del mismo.

— Creacién de un comité ciudadano compuesto por 7 personas de 7
Estados miembros diferentes.

— El Reglamento se revisaria tres afios mds tarde desde su entrada en
vigor.

— En el gjercicio de derechos y obligaciones, por insistencia del Conse-
jo, se podrian establecer sanciones para los organizadores que no cumplieran
con las normas.

— Organizacion de una audiencia publica una vez alcanzado el millén
de firmas.

En febrero de 2011, en Estrasburgo, se firmé el acuerdo definitivo entre
PE y Consejo que permitiria la entrada en vigor de la ICE en abril de 2011.

4.11 MODIFICACION DEL REGLAMENTO DEL PE PARA
IMPLEMENTAR EL REGLAMENTO DE LA ICE:
ORGANIZACION DE LAS AUDIENCIAS PUBLICAS

Si bien el Reglamento de la ICE entr6 en vigor en abril de 2011, se acor-
d6 dar 12 meses a la CE, a los Estados miembros y al PE para ultimar las
provisiones relativas a las especificidades técnicas. La CE se encarg6 de crear
sistemas electrénicos de recogida de firmas y una pagina web para la ocasién

%8 Entrevista con Gabriella Cseh, asistente parlamentario de Zita Gurmai, en la época de la tramita-
cion del informe, diciembre 2011.
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y de verificar la puesta a punto del Reglamento, los Estados miembros se ocu-
paron en designar a las autoridades nacionales encargadas de la verificacion y
certificacion de las firmas y el PE trabajo en la adaptacion de su Reglamento
para organizar las audiencias publicas.

El presente apartado se refiere a la organizacién de la audiencia publica
por su destacada influencia en el proceso de tramitacién de la ICE. Estas au-
diencias tienen como objetivo fomentar la participacién de los ciudadanos in-
teresados en la iniciativa y constituir también una plataforma ttil desde la que
los medios de comunicacion pueden publicitar las iniciativas y dar a conocer
las mismas. Las audiencias publicas aumentan el interés de la opinién puiblica
y tienen una funcién pedagdgica. Ademds, refuerzan los nexos transnaciona-
les, no solo entre los organizadores sino mas all4 también, entre los intereses
de los ciudadanos europeos.

Esta es, sin embargo, un elemento innovador de la ICE que no estaba
previsto y es sobre todo destacado a nivel de Derecho comparado. En general,
los mecanismos de democracia directa si prevén el contacto entre legisladores
y organizadores de la propuesta, pero lo que no prevén, de ahi la originalidad
de la propuesta, son mecanismos de audiencias publicas en los cuales legisla-
dores y ciudadanos puedan participar. La audiencia publica tiene por objetivo
que los legisladores, una vez aceptada a tramite la propuesta, puedan escuchar
los argumentos que motivan la peticién ciudadana.

La normativa aprobada en diciembre de 2010 no especifica la forma que
debe tomar la audiencia publica. Se limita a sefalar que en ella deben partici-
par la CE, el PE y los organizadores. Ademads, como indica su nombre, debe
ser publica, por lo que debe estar abierta al piblico en general.

La conformacion de los detalles de la organizacion de las audiencias pu-
blicas daria lugar a opiniones encontradas sobre su formato. Posteriormente a
la aprobacién del Reglamento, en AFCO se plantearon algunas preguntas rela-
tivas a la modalidad de su ejercicio que debian ser resueltas en los 12 meses
que se habia acordado. La comisién AFCO, encargada de modificar el Regla-
mento del PE, debia también decidir sobre la modalidad de aplicacion de las
audiencias publicas.

El primer problema que se plante6 fue quién iba a ser la comision respon-
sable de la organizacién de las audiencias. En una carta de la Presidenta de la
comision PETI enviada a Casini, Presidente de la comisién AFCO, se pedia
que ésta dltima tuviera en cuenta el papel de la comisiéon PETTI relativo a las
peticiones del ciudadano. En particular, PETI proponia ser ella la comisién
responsable de organizar los encuentros publicos.
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Sin embargo, la opinién de AFCO fue que la audiencia ptiblica debia ser
organizada por la comisién de fondo. Dicho de otro modo, si una iniciativa
ciudadana versaba sobre cultura, era la comisién de Cultura quien debiera en-
cargarse de organizar la audiencia publica. Y asi respectivamente con cada
comisién temdtica. La propuesta inicial de AFCO, con el beneplécito del po-
nente PPE y SD, era que, ademés de designar a una comisioén responsable de
acuerdo al contenido de la propuesta, que un representante de PETI y otro de
AFCO estuvieran presentes en la audiencia publica y para que en un momento
posterior se informara a las respectivas comisiones.

Pese a este compromiso inicial, quedaban muchas preguntas por respon-
der: ;Qué tipo de documento emitiria la audiencia publica en el caso de que se
emitiera un documento de posicion? ;Qué cantidad de ciudadanos podrian acu-
dir a la audiencia publica y bajo qué criterios serian aceptados para entrar en el
PE? ; Quién tomaria parte de ella? ;Serian reembolsados los participantes?

La propuesta de AFCO *° sobre la organizacion de la ICE era la siguiente:
que una iniciativa exitosa pasaria automaticamente al orden del dia de la Con-
ferencia de Presidentes para que ésta se atribuyese la responsabilidad de la
Audiencia publica a una comisién segun el ambito de competencia de la ini-
ciativa. Esta modalidad imitaba el curso que toma la distribucién de los infor-
mes en el PE. La comision responsable debe organizar la audiencia en el plazo
de 3 meses a partir de la aceptacion de la iniciativa una vez reunida el millén
de firmas. La audiencia, ademads, no contaria solo con la presencia de los ciu-
dadanos invitados (es abierta al ptblico), también contaria con la presencia de
la CE, otros érganos e instituciones europeos y los organizadores.

AFCO renunci6 rdpidamente a estar representada de forma sistemadtica en
la organizacion de las audiencias. En cambio, la comision de Peticiones no que-
ria renunciar a ser la encargada de organizar las audiencias. Con el fin de alcan-
zar un acuerdo, AFCO propuso a PETI dejar que ésta dltima se responsabilizara
de las audiencias de aquellas iniciativas que habiendo obtenido un apoyo signi-
ficativo no habian alcanzado, sin embargo, el millon de firmas. El cambio que
requeria la propuesta era modificar el articulo 203 del Reglamento del PE para
dar a PETI la oportunidad de hacer el seguimiento politico de aquellas iniciativas
que no hubieran reunido el minimo de apoyos y que, por lo tanto, no tenian de-
recho a la audiencia publica segun las disposiciones del Reglamento de la ICE.

Pero no fue suficiente para PETI, quien pidi6 estar asociada y representa-
da también en todas las audiencias del PE. Al respecto, se cred una divisiéon no

9 Parlamento Europeo, articulo 211 (antiguo articulo 197 bis) del Reglamento del Parlamento Eu-
ropeo relativo a las Audiencias publicas sobre iniciativas ciudadanas.
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entre partidos politicos o nacionalidades sino entre comisiones del PE: entre
los miembros de AFCO y los de PETI. La comision de Asuntos Constituciona-
les argumentaba que la asociacién automatica de la comisién de Peticiones
crearia confusion entre los ciudadanos ya que podria crear confusion en cuan-
to a los instrumentos de democracia directa: el derecho de peticién con el de-
recho de iniciativa. PETI, por su parte, defendié que su comision era la respon-
sable de canalizar las demandas directas de los ciudadanos y que, por esta
razon, no se les podia apartar de la organizacién de las audiencias publicas.

Finalmente, las dos propuestas fueron llevadas al pleno de abril de 2012
y fue la posicion de PETI la que se acabé imponiendo en la votacion. Las au-
diencias se organizan por la comisién de fondo y PETI estard asociada por
defecto en cada caso. Para cada audiencia, la Conferencia de Presidentes deci-
de quién es la comisién de fondo segin la competencia de la iniciativa.

4.12 COMENTARIOS AL PROCESO LEGISLATIVO

En este apartado se lleva a cabo un anélisis comparativo entre las diferen-
tes posiciones de las instituciones que influenciaron el proceso legislativo de la
ICE, a partir de las tablas que se incluyen un poco mas adelante.

Jean-Luc Sauron, del Consejo de Estado '%°, sefiala la gran convergencia
inicial que habia entre las instituciones. Gerald Héfner, diputado por los Ver-
des destacé también el gran consenso y trabajo conjunto y de cooperacion que
habia habido en la preparacion del informe parlamentario !°!. Esto es un hecho
destacado que no siempre ocurre en trilogos. No en todos los procesos de co-
decision hay tanto consenso entre instituciones como existié con la ICE. Algu-
nos participantes en los trilogos contaron que cuando tuvieron lugar los trilo-
gos, los actores interpelados llegaron a las negociaciones con el
convencimiento de que habia consenso en algunos puntos. Esto se ejemplifica-
ba con el niimero de Estados miembros de donde debian provenir las firmas:
1/4, 1/3 o 1/5. El PE condujo la proporcion de 1/5 hasta el final para doblegar
al Consejo, aun conociendo que este Ultimo estaba dispuesto a aceptar 1/4 y
que pese a saberlo forzé su propuesta mds restrictiva hasta el dltimo trilogo.

Lo mismo sucederia con la edad de participacion en la ICE. Pese a la in-
definicién inicial del PE, la dificultad de cambiar las leyes nacionales para la

100 SAURON, J. L., «The European Citizens’ Initiative: not such a good idea?», Policy paper, Euro-
pean Issue, Num 192, Fondation Robert Schuman, 31 de enero 2011.
101 HAFNER, G., «Una mirada», op.cit., pp. 9-10.
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participacion en la iniciativa preveia que la edad se fijara en la misma que
marcan las elecciones europeas. Pasaria lo mismo con el tiempo de recogida
de firmas que la CE habia limitado a 12 meses y cuyo apoyo aporté el Consejo.
Esto fue una de las renuncias esperadas del PE quien acudi6 a los trilogos con
una propuesta de 18 meses para tener margen negociador, si bien era uno de
los puntos de cesion esperados. En cualquier caso, no hubo discrepancias in-
salvables entre las partes durante el proceso legislativo que ocup6 a la ICE.

Con toda la amalgama de propuestas, algunas de ellas no prosperaron. El
comité de sabios, una novedad introducida por los ponentes del PE, no pasé de los
primeros debates en el seno de la comision de Asuntos Constitucionales. Igual
suerte tuvieron las limitaciones materiales a la ICE: las prohibiciones de legislar
sobre una ley recientemente aprobada o sobre temas presupuestarios quedaron
desechados ya en los debates parlamentarios por lo que la propuesta no cruzo las
fronteras de la eurocamara. Tampoco pasé el filtro previo de admisibilidad. Esto,
un punto importante de renuncia para la CE e incluso para el Consejo frente al
Parlamento, quien consigui6 eliminar el filtro de control previo.

En cambio, se consolidaron otros elementos vacilantes durante el proce-
so. El nimero «significativos de Estados», de donde deben provenir los aludi-
dos, quién podia ser calificado de «organizador», la edad minima para dar
apoyo a la iniciativa (consolidada en la edad de participacion de las elecciones
europeas), el apoyo técnico de la CE a los organizadores, las audiencias publi-
cas o las versiones idiomadticas de la ICE. También llama la atencidn la selec-
cion de «nacionalidad» por encima de «residencia». Mientras que el derecho
de peticion si reconoce el derecho a reclamar también a aquellos individuos
que residan o que tengan su domicilio social en un Estado miembro de la UE,
la ICE no permite a los residentes ni poner en marcha ni participar en una ini-
ciativa legislativa popular.

Del andlisis del proceso legislativo, se pueden ver los puntos constantes
de discusion que afloraron a medida que se iba concretando la regulacion.
Desde la publicacion del Libro Verde (Green Paper) hasta la aprobacion del
Reglamento surgieron nicleos temédticos polémicos cuyos principales puntos
se sefialan en la siguiente tabla: el niimero de Estados miembros minimos de
donde deben provenir los organizadores, la edad minima para participar, la
forma que debe adoptar la ICE, la relacion entre instituciones, el control de las
firmas, el tiempo destinado a la recogida y la autentificacion de las firmas, la
forma de las audiencias publicas, etc. El estudio del proceso legislativo hasta
la concrecion de la norma aflora muchas luces y sombras sobre el equilibrio de
poder y la asociacion de las instituciones para preservar su status quo al mismo
tiempo que programaban un Reglamento user friendly, cercano al ciudadano.
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GRAFICO 7

Los principales puntos defendidos por la ICE durante el proceso legislativo
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Este apartado cinco sobre el desarrollo del proceso legislativo tiene como
objetivo mostrar las diferentes propuestas alternativas a la normativa adoptada.
El conocimiento de las diferentes posiciones legislativas ayudan a comprender
la predisposicion de la ICE para ser utilizada y su capacidad para cumplir con
los deseos de los ciudadanos. No menos que esta intencidn, las distintas alter-
nativas que se ofrecieron servirdn para la revision que se espera hacer a partir
de 2015.

Ademds, el proceso legislativo permite conocer las luchas de poder que
precedieron al Reglamento. Divergencias que quedaron reflejadas en la trans-
posicion de la ley. El gran peso politico, més que técnico, que ocupé el dossier
de la iniciativa permite, sin embargo, considerar el inestable marco normativo.
Tras las elecciones de mayo de 2014, el nuevo equilibrio de fuerzas parece que
podra modificar la futura revision. Efectivamente, con la subida de los partidos
euroescépticos y la aparicion de partidos extremistas, seguramente la demanda
a favor de mayor participacion directa, de mas apertura de las disposiciones, se
imponga. Las posiciones a favor de ensanchar la participacion directa del ciu-
dadano recaban apoyos porque conllevan crédito politico. De ello se podria
beneficiar la ICE en su proxima revision.

Mis alld del contenido exacto, sin embargo, en una proyeccién mas ge-
neralista, es importante este apartado porque permite ver que la constriccion
normativa no es estructural. Un cambio de equilibrio politico deja la puerta
abierta a unas disposiciones legislativas mas favorables para el funcionamien-
to de la ICE. Las tltimas elecciones han demostrado que ese cambio es posible
e influenciard la futura revision del Reglamento.
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CAPITULO 5
EL REGLAMENTO 211/2011, DE 16 DE FEBRERO DE 2012

El articulo 11.4 del TUE explicita una serie de caracteristicas que la le-
gislacion secundaria europea no puede contradecir: un millén de firmas, una
cantidad significativa de Estados miembros, una propuesta en el marco de
competencias de la CE, etc. El articulo del Tratado no es de ejecucion directa
y requeria una transposicion en forma de Reglamento que implementara las
disposiciones relativas a los procedimientos y condiciones recogidas en la nor-
mativa del Tratado. De acuerdo con el art. 24 del TFUE, el desarrollo de la ICE
se harfa mediante Reglamentos y con arreglo al procedimiento legislativo or-
dinario «incluido el ndimero minimo de Estados miembros de los que han de
proceder los ciudadanos que la presenten» '.

En este capitulo se describen y analizan cada uno de los articulos del
Reglamento, poniendo de relieve no tanto el proceso legislativo y las luchas de
poder como en el apartado anterior, sino el asentamiento institucional derivado
del Reglamento aprobado.

! Articulo 24 del Tratado de la Unién Europea. «El Parlamento Europeo y el Consejo adoptardn
mediante reglamentos, con arreglo al procedimiento legislativo ordinario, las disposiciones relativas a los
procedimientos y condiciones preceptivos para la presentacion de una iniciativa ciudadana en el sentido
del articulo 11 del Tratado de la Union Europea, incluido el niimero minimo de Estados miembros de los
que han de proceder los ciudadanos que la presenten. Todo ciudadano de la Union tendrd el derecho de
peticion ante el Parlamento Europeo, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 227. Todo ciudadano
de la Union podrd dirigirse al Defensor del Pueblo instituido en virtud de lo dispuesto en el articulo 228.
Todo ciudadano de la Union podrd dirigirse por escrito a cualquiera de las instituciones u organismos
contemplados en el presente articulo o en el articulo 13 del Tratado de la Union Europea en una de las
lenguas mencionadas en el apartado 1 del articulo 55 de dicho Tratado y recibir una contestacion en esa
misma lengua.»
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5.1 DEL OBJETOY LAS DEFINICIONES

El articulo 1 del Reglamento no difiere de la propuesta presentada por la
CE en su dia y no presenta ningin cambio respecto al objeto de la normativa,
que sigue siendo una remision al articulo del Tratado original, el art. 11 TUE,
el cual le da la base juridica de su posterior desarrollo.

El articulo 2 relativo a las Definiciones present6 alguna modificacion res-
pecto al original sin presentar disidencias entre los legisladores. Con todo, se
afina el texto y se sustituye «invitar» por «instar» y «atribuciones» en el lugar
de «competencias». Sin embargo, si fue motivo de negociacion en este articulo
y en otros posteriores, puesto que la idea se repetiria, la de determinar la pro-
cedencia de los firmantes: la CE habia establecido 1/3 de los Estados miem-
bros, mientras que tras las negociaciones se acordé fijar esa cantidad en 1/4.

También vari6 sustancialmente la definicién de «organizadores». Si bien
al principio se recogia que también una persona juridica u organizacidn seria
responsable de llevar a cabo una iniciativa, tras el proceso negociador se con-
sideré que la propuesta de la CE desvirtuaba la intencionalidad inicial de la
ICE. Por este motivo, se considerd que solo las personas fisicas, los ciudada-
nos, podrian ser los impulsores de una iniciativa popular. Esto habia dado lu-
gar a disputas. La designacion de «personas fisicas» como tnicas componen-
tes del comité organizador impedia que los partidos politicos fueran parte de la
comision organizadora; lo que enervo a los Presidentes de Grupo, sobre todo
de los dos partidos principales, y, en cambio, se mostraron a favor de la pro-
puesta inicial de la CE quien capacitaba a toda persona fisica, juridica u orga-
nizacion devenir «organizador». Sobre todo, Martin Schulz, Presidente del
Grupo SD en el PE y posterior presidente del PE, argumentaba que limitar la
organizacion a las personas fisicas que forman un comité ciudadano? crearia
dos niveles de legitimidad: una de los «ciudadanos» y otra de los «partidos
politicos». Lo que a su juicio era inaceptable para un partido politico ya que
éstos son también legitimos y suponen la prolongacién de la voz ciudadana en
las instituciones. Al final, se acabd imponiendo en las negociaciones la visién
de los ponentes que defendian que solo las personas fisicas podrian organizar
una ICE y formar parte de ese comité de ciudadanos. A cambio, arguyeron que
un partido o grupo politico siempre podria dar su apoyo a una ICE. De facto,
se creaba esa dualidad democritica que habia criticado Martin Schulz.

2 Parlamento Europeo, Comisién de Asuntos Constitucionales, Proyecto de informe sobre la pro-
puesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo regulador de la iniciativa ciudadana, op. cit.,
p- 18.
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La creacion del comité de los siete organizadores residentes en al menos
siete Estados miembros diferentes fue una introduccion nueva del PE. La crea-
cién de un comité estructurado, medida que la CE no habia previsto, fue criti-
cada por algunos sectores mds aperturistas que argumentaron que hubiera sido
mads facil para los ciudadanos organizarse segun sus necesidades y no segun
una imposicion restrictiva innecesaria, no exigida por la normativa originaria?.

A favor, se puede decir todavia que el Reglamento evita pronunciarse
sobre la responsabilidad derivada de la organizacién de una ICE. Este punto,
que surgid en los debates del PE, fue finalmente obviado en los trilogos. La
legislacion no especifica las responsabilidades y obligaciones de los miembros
del comité asi como de las acciones derivadas de la organizacién de una ICE.
Este punto, manifiestamente negativo en cuanto que aumenta la inseguridad
juridica, es por otra parte positivo, en cuanto anima a los organizadores a par-
ticipar en la ICE.

5.2 REQUISITOS EXIGIDOS A LOS ORGANIZADORES Y
FIRMANTES

El articulo 3 del Reglamento introduce dos diferencias fundamentales
respecto a la propuesta de la CE.

Por una parte, se introduce la novedad del «comité de ciudadanos», com-
puesto por, al menos, siete personas que sean residentes en, al menos, siete
Estados. El PE fue el artifice de esta idea que fue aceptada por el Consejo y a
la que la CE tampoco objeté de manera significativa. El articulo retiene cierta
verborrea politica si bien en su segundo parrafo, se especifica la modalidad del
comité organizador, en vez de dejar el desarrollo especifico a un acto delegado.

Ademas, esto es importante en cuanto la CE concebia la posibilidad de
que existiese un unico organizador. Con la modificacién del PE, no existe la
posibilidad de que una Unica persona presente una iniciativa ciudadana, sino
un grupo.

Asimismo, se introdujo un parrafo en el cual se explicitaba que para al-
canzar el nimero minimo necesario para constituir un comité de ciudadanos,
los eurodiputados no computarian. Esto no excluye sin embargo, que un dipu-
tado al PE pueda firmar la iniciativa ciudadana en calidad de persona fisica.
Sin embargo, como destaca Yolanda Gémez, «En este comité de ciudadanos
pueden integrarse diputados del PE, lo cual implica que este instrumento de

3 GLOGOWSKI, P., y MAURER, A., op. cit., p. 10.
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democracia directa se vincula con la democracia representativa, a la que pa-
rece querer dar réplica».*

También en este capitulo se discuti6 la edad de participaciéon. Como ya se
ha apuntado con anterioridad, al final se resolvi6 a favor de la propuesta origi-
nal de la CE y se rechaz6 la edad de 16 afios como se habia sugerido. La edad
se fijo en la participacion a las elecciones europeas (para respetar los dieciséis
afios de excepcion en el pais de Mozart). El firmante debe tener la edad reque-
rida no el dia en el que se lanza la ICE, ni el dia del registro, sino el dia en el
que da su apoyo a la iniciativa mediante la estampacion de su firma. Entre otras
cosas (como por ejemplo el cambio constitucional que implicaba en algunos
paises), esta decision se tomo6 en razén de los costes, ya que si se hubiera fijado
en una cantidad diferente de la marcada por las elecciones europeas se hubiera
tenido que hacer ex profeso un nuevo censo electoral, por lo que hubiera resul-
tado un trabajo excesivo para los Estados miembros.

5.3 REGISTROY PROCEDIMIENTOS DE LA INICIATIVA
CIUDADANA PROPUESTA

A favor de este articulo 4 cabe decir que los requisitos para el registro de
la ICE son claros, sencillos y asequibles. Los requisitos particulares son pocos,
a diferencia de otros ordenamientos vecinos’ donde la propuesta legislativa
debe tener un formato legislativo especifico. El texto comunitario es bastante
abierto y goza de pocos requisitos formales que se recogen de manera bastante
clara en el Anexo II del Reglamento. El Reglamento se limita a pedir una des-
cripcién de la iniciativa en una de las lenguas de la Unién y a referirse a las
provisiones del Tratado ® que cubrirfan la tematica de la ICE en cuestion. No
existe limite material a la presentacion de la ICE, sin embargo, ésta no debe
estar manifiestamente fuera de las competencias de la CE, no puede ser mani-
fiestamente frivola, abusiva, temeraria o estar en contra de los principios y
valores de la Unién recogidos en el art. 2 TUE. Esta disposicién que a primera
vista parece favorable al uso de la ICE, es también fuente de problemas. Para
asegurar que una propuesta cumple con los requisitos legales basicos y que el
lenguaje se adhiere a un minimo juridico que cite las disposiciones de los Tra-
tados, se requieren personas especializadas en el sector que conozcan el dere-

4 GOMEZ SANCHEZ, Y., «La iniciativa ciudadana en la Uni6n Europea», op. cit., p. 66.
5 Tales como en el ordenamiento austriaco e italiano.
¢ GLOGOWSKI, P., y MAURER, A., op.cit., p.11.
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cho comunitario. Esto obligara a los organizadores a recurrir a la consulta de
personas especializadas. Una consulta que se afiade a los gastos que no son
reembolsados por ninguna administracion publica y que corre a cargo de los
organizadores”’.

Si las condiciones asi anunciadas no se cumplieran, la CE puede rechazar
el registro, siempre debidamente motivado e informando a los interesados de
cudles son los recursos judiciales y extrajudiciales que el organizador puede
seguir. En cualquier caso, cada ICE refleja una preocupacién social, por lo que
la CE no puede sin mds referirse a argumentos juridicos y a la inconveniencia
politica. Para combatir la desafeccion ciudadana, la CE debe tener argumentos
muy soélidos para rechazar una iniciativa®.

Este articulo 4 difiere sustancialmente de la propuesta original de la CE.
Esta tltima habia considerado solo como posibilidad de rechazo: las iniciati-
vas manifiestamente contrarias a los valores de la Unién o aquellas que pudie-
ran ser abusivas o por falta de seriedad. El Consejo pidi6 ademéas que fueran
rechazadas aquellas que estuvieran manifiestamente fuera del &mbito de apli-
cacion de los Tratados. Al final, aunque en disposicion distinta, se aceptaron
las peticiones del Consejo y la CE. La posicién general del PE era evitar intro-
ducir més restricciones de las estrictamente necesarias. Pese a lo dicho, y como
ya he comentado en otros apartados, hubo parlamentarios que si pidieron in-
troducir limitaciones materiales al texto.

Llama la atencion al respecto que nadie se refiriera al principio de unidad
material que queda completamente excluido del Reglamento. Asimismo, tam-
poco se hace ninguna referencia en todo el articulado (ni tampoco en el Regla-
mento) al procedimiento que debe seguirse en el caso de que la propuesta de
ICE presentada sea similar a otra ya en curso, o en el extremo, que sea com-
pletamente opuesta a otra ya presentada. Esto podria suceder con la iniciativa
de «One of us», a favor de la vida del no nacido, la cual se ha convertido en la
segunda ICE en alcanzar el millén de firmas. ;Qué sucede entonces si movi-
mientos proabortistas deciden iniciar otra campafia para la presentacion de la
ICE? ;qué deberia hacer entonces la CE?, ;esperar?, ;acoger las dos? El Re-
glamento que regula la ICE no se pronuncia al respecto, por lo que juridica-
mente hablando, nada impide que ambas puedan seguir paralelamente el curso
normal del registro y presentacion.

7 KARATZIA, A., op. cit., p. 2.
8 Kaczynskl, P. M., «The European Citizens Initiative: Aproper Response from the Commission»,
CEPS, Bruselas, 2010 en: GLOGOWSKI, P., y MAURER, A., op. cit., p. 11.
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Si finalmente decide rechazar la propuesta de la ICE pese a haber recibi-
do el apoyo de un millén de firmas y haber cumplido con las formalidades del
Reglamento, los particulares siempre pueden recurrir al art. 362 TFUE. Segtn
éste «Toda persona fisica o juridica podrd interponer recurso, en las condicio-
nes previstas en los pdrrafos primero y segundo, contra los actos de los que
sea destinataria o que la afecten directa e individualmente y contra los actos
reglamentarios que la afecten directamente y que no incluyan medidas de
ejecucion.»°. Existe pues, una via judicial ° para recurrir en caso de que la CE
rechace la ICE (por una comunicacién mal motivada, desviacién de poder,
recurso por incompetencia, vicios de forma, etc.). El ciudadano, o los organi-
zadores de la ICE, podran recurrir la decision de la Comisién Europea ante el
TJUE, quien se pronunciard definitivamente sobre la admisibilidad de la ini-
ciativa. Esto ha sido, por ejemplo, el caso de los organizadores de la TIPP,
quienes han afirmado que recurrirdn al TJUE ante el rechazo de la CE.

El Consejo y el PE acordaron poder traducir la iniciativa a otros idiomas.
Pese a que el PE habia pedido el apoyo técnico de la CE, al final el Consejo y
la Comision se impusieron y la traduccién de la propuesta a otros idiomas corre
a cargo de los organizadores de la iniciativa. Pese a esto, en el Reglamento final
si se considera un punto de contacto de informacion y asistencia para el ciuda-
dano, no en temas de traduccidn pero si de ayuda para encauzar el registro.

A favor del articulo, podemos destacar la seguridad juridica que otorga el
parrafo 3. El rechazo es juridico y debe ser en todo caso motivado y ofrecer a
los organizadores alternativas de recurso. Igualmente, se introduce una men-
cidn a la proteccién de datos y, sobre todo, a la facultad (propia de la CE en sus
propuestas de iniciativa) para que los organizadores puedan retirar la iniciativa
en cualquier momento antes de la presentacion de las declaraciones de apoyo.
Los formularios donde se estampara la firma contienen informacién sobre el
tratamiento de los datos de los firmantes y la obligatoriedad de no transferirlos
més alld del marco de la ICE. Ello implica que cualquier dato para estar en
contacto con los organizadores es adicional y debera ser pedido aparte. Ade-
mads, tras la presentacion de la ICE con el recuento de firmas autorizadas, los
datos de los participantes deberan ser destruidos un mes al mas tardar !'.

° Articulo 263 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea.

10 Ha sido el caso de la iniciativa Right to Lifelong Care: Leading a life of dignity and independence
is a fundamental right! cuyo registro la Comisién Europea deneg6 el 5 de diciembre de 2013, Recurso
interpuesto el 15 de enero de 2014 — Costantini y otros/Comision, (Asunto T-44/14), (2014/C 93/46).

' KAUFMANN, B., The European Citizens’ Initiative Pocket Guide, Fundacién Verde Europea e Ini-
tiative and Referendum Institute Europe, Bruselas, noviembre, 2012, p. 49.
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Sobre la posibilidad de financiacion, ya se ha comentado que se descarto
la posibilidad de que las instituciones ptiblicas nacionales o europeas corrieran
con los gastos de la organizacion de una ICE como se detallard mds adelante.
Esto puede dejar la puerta abierta a futuras descompensaciones en el apoyo de
la iniciativa legislativa.

En el articulo 5 se especifican los procedimientos y requisitos para la reco-
gida de las declaraciones de apoyo. A destacar: la reduccidén de datos que los
ciudadanos deben dar cuando firman. El Consejo previo un sistema de identifica-
cién distinto para ciertos Estados miembros que ya habian mostrado su desacuer-
do inicial ante los requisitos iniciales que pedia la CE. Para evitar hacer dos tipos
de clase de ciudadanos, se opt6 por simplificar los requisitos identificativos.

Este articulo 5 también incluye otro de los puntos mas conflictivos de la
negociacion: el tiempo de recogida de firmas que la CE habia limitado a 12
meses. El Consejo también habia establecido un afio en las negociaciones.
Esto significé una de las renuncias esperadas del PE quien en un principio,
habia establecido 18 meses como periodo para la coleccién de apoyos.

Cabe destacar que el expreso reconocimiento a la recogida de firmas tan-
to en papel como en formato electrénico supone una mirada al futuro y un fa-
vorecimiento claro del funcionamiento de la ICE. Con todo, ya se han mencio-
nado aqui los problemas informaticos continuados que han supuesto la falta de
un servidor libre y la cesion que ha hecho la CE de uno propio.

En cuanto al articulo 6, relativo al sistema de recogida de firmas mediante
la pagina web, las modificaciones introducidas a la propuesta de la CE fueron
especialmente detalladas por parte del Consejo. La responsabilidad debida a las
autoridades nacionales, el modelo a seguir para la recogida de firmas, la nece-
sidad de la autorizacion previa para la validez de la recogida de firmas, etc.

El Parlamento Europeo, por su parte, solo especificé que a més tardar el
1 de enero de 2012, la CE estableceria programas informéaticos de cédigo
abierto de acuerdo a los requisitos especificos que se recogen en el Reglamen-
to. Ademads, esos programas se pondrian a disposicion de los ciudadanos de
manera gratuita. Esta disposicion temporal del Reglamento fue notablemente
incumplida, como ya se quejo el diputado al PE, Gerald Hifner, quien en la
sesion de marzo de 2012 en la comision de Asuntos Constitucionales critico la
indisposicion de los programas informaticos y del incumplimiento de plazos
en la puesta a punto de la iniciativa ciudadana europea.

(Y quién puede participar en la iniciativa ciudadana? Esto fue un punto
de discusion en las negociaciones. A diferencia del derecho de sufragio o de
peticidn, la ICE no se puso al mismo nivel de otros derechos de participacién
politica. El uso de la iniciativa ciudadana se reservo solo a los ciudadanos eu-
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ropeos, sin la posibilidad de que pudiera extenderse a los nacionales de terce-
ros paises residentes en la Union 2. Esto ha originado en muchos casos, pro-
blemas de firma ya que algunos ciudadanos nacionales de un Estado miembro,
residente en otro, no pueden ejercer su derecho de participacion. Por ejemplo,
en Reino Unido, donde no se puede ejercer el derecho a voto para aquellos
nacionales que residen en otro pais miembro. Pese a que este problema no es
generalizado, con el objetivo de reducir esa falta al minimo, se recomienda
firmar sea en tu Estado nacional o en tu pais de residencia y proveer toda la
informacion que se requiera por parte de las Autoridades publicas del pais
donde se ejerce la participacion (ver anexos).

Este problema de participacion incide sobre todo en los extracomunita-
rios que, aun siendo residentes, no pueden tomar parte de la ICE. Esta limita-
cién participativa a la residencia ha sido criticada por muchos. Por ejemplo,
Victor Cuesta califica de «particularmente reprochable» '* esta limitacion por-
que restringe el uso de la iniciativa ciudadana de manera innecesaria.

5.4 EL NUMERO MINIMO DE FIRMAS POR ESTADO MIEMBRO

El articulo 7.1 establecia lo que fue un punto fuerte de las negociaciones:
«nimero minimo de Estados» de donde deben provenir las firmas. Los grupos
mayoritarios en el PE (PPE y S&D), los ponentes del informe, el Comité de las
Regiones y el proceso de consulta abierto para el Libro Verde, mostraron su
apoyo a fijar la cantidad en 1/4. Sin embargo, la propuesta de la CE habia au-
mentado el umbral a 1/3. Al final, tras el proceso de codecision y cierta vacila-
cion en la posicion del Consejo, se decidié que no solo el requisito debia fijar-
se en 1/4 sino que, ademds, la proporcién y no un nimero absoluto era lo mas
adecuado para determinar el nimero de Estados minimo.

El uso del término «nimero significativo» recogido en los Tratados crea-
ba una laguna que habia que cubrir en la adopcién de la legislacion. El PE
presentd 1/5 en sus propuestas pero fue un punto estratégico con el objetivo de
llegar a un término medio: con el margen de las negociaciones, se fijaria la
cifra en 1/4 frente al 1/3 presentado por la CE. El PE defendié su posicién ar-
gumentando que ya habia presentado una resolucion el 7 de mayo de 2009
utilizando como analogia al articulo 76 del TFUE «que establece que los actos
relacionados con la cooperacion judicial en materia penal o la cooperacion

12 BiLBAO UBILLOS, J. M., op. cit., p. 53.
13 CUESTA, V., Participacion directa, op. cit.
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policial pueden adoptarse por iniciativa de la cuarta parte de los Estados
miembros» . ;| Por qué no le pareci6 entonces a la CE, 1/4 proporcion suficien-
te para incluirla en su propuesta legislativa? La CE rechaz6 el argumento del
PE porque no consider6 los dos dmbitos (la iniciativa legislativa ciudadana y
la cooperacidn judicial en materia penal o la cooperacion policial) como mate-
rias comparables 1°. La CE considerd entonces que 1/4 no era representativo y,
en consecuencia, prefirié adoptar un tercio como cantidad que si reproducia el
interés general. Para ello recurri6 a la razén de los Tratados, cuyas pédginas
contienen referencias al umbral de 1/3 en cuanto a la «cooperacion reforzada»
la cual establece que «al menos nueve Estados miembros» son necesarios para
iniciar el procedimiento de control de subsidiariedad '°.

Ademais del niimero minimo de los Estados, los firmantes deberan repre-
sentar a, al menos, el nimero minimo de ciudadanos fijado en el anexo I. La
propuesta de la CE no especificaba en el texto legal la razén de por qué el nu-
mero fijado en el anexo. En cambio, el Consejo introduce en el texto legal una
compleja explicacion del cémputo 7. El PE recogeria esa idea y simplificaria
los célculos. La reforma de las cifras de acuerdo a la evolucion de la composi-
cion del PE se adaptard mediante actos delegados '®.

Finalmente, una pequefia modificacién al parrafo cuarto del mismo ar-
ticulo que corregiria el texto inicial de la CE: el firmante se consideraria pre-
cedente del Estado miembro que sea responsable de la verificacion de su de-
claracion de apoyo en vez del Estado miembro «que hubiere expedido el
documento identificativo indicado en la declaracion de apoyo
correspondiente» .

14 El PE dice: «el articulo 76 del TFUE establece que, si una propuesta legislativa obtiene el respal-
do de una cuarta parte de los Estados miembros, cabe suponer que se ha tenido debidamente en cuenta el
interés conuin europeo», por lo que «este niimero minimo puede considerarse incontrovertible», BILBAO
UBILLOS, J. M., op. cit., p. 59.

15 Ibid.

16 Ibid, p. 60.

7" «calculado sobre la base del nimero de diputados al Parlamento Europeo por cada estado miem-
bro establecido en el proyecto de Decision del Consejo Europeo relativa a la composicion del PE para la
legislatura 2009-2014, aprobada politicamente por el PE el 11 de octubre de 2007 y, con una modifica-
cion del Consejo Europeo, durante la Conferencia Intergubernamental de 2007, multiplicado por un
factor de 250», Consejo de la Union Europea, Expediente interinstitucional: 2010/0074 (COD), 10626/2/10
REV 2. Bruselas, 22 de junio de 2010.

18 Comision Europea, Reglamento Delegado (UE) N.° .../.. de la Comisién de 11.7.2013 que susti-
tuye los anexos II y III del Reglamento (UE) n.° 211/2011 del Parlamento Europeo y del Consejo sobre la
iniciativa ciudadana, disponible en:

http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2009_2014/documents/afco/dv/com_adl(2013)04313_/
com_adl(2013)04313_es.pdf, 24 de septiembre 2013.

19 Comisién Europea, Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo relativo a la
aplicacion de la iniciativa ciudadana, op. cit.
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5.5 VERIFICACION'Y CERTIFICACION DE LAS DECLARACIONES
DE APOYO

El articulo 8 de la propuesta de la CE, «Decision sobre la admisibilidad
de una propuesta de iniciativa ciudadana» desaparece en substitucion de la
«Verificacién y certificacién de las declaraciones de apoyo».

El punto central del desaparecido articulo era el requisito de preadmisién
que fijaba la CE en su propuesta, con una cantidad de 300.000 firmas. La CE
argumentaba que un control previo de admisibilidad era necesario para garan-
tizar la fiabilidad y la viabilidad de la iniciativa y evitar la malversacion de
fondos, recursos y esfuerzos. El ejecutivo comunitario en su propuesta copiaba
el ejemplo de otros paises (Polonia, Austria o Suiza) cuyas legislaciones esta-
blecen un requisito de admisibilidad para comprobar la viabilidad de la pro-
puesta.

La propuesta de la Comisién no tuvo mal acogida por el Consejo, cuya
sola exigencia fue reducir el nimero de firmas para la admisién a 100.000.
Ademds, este prerrequisito no se limitaba a las 300.000 firmas, sino que am-
bos, CE y Consejo, mostraron su acuerdo en que ese minimo de signatarios
procedieran de un minimo de tres Estado miembros.

Como se ha comentado en apartados anteriores, el PE se opuso frontal-
mente a esta apartado 1 del articulo 8, porque considerd que era, en primer
lugar, un requisito dificil de alcanzar y, en segundo lugar, porque ponia mas
condicionantes a la iniciativa ciudadana de las ya especificadas en el Tratado.
Pese a esto, en sus intervenciones en las comisiones de AFCO y PETI, los re-
presentantes del ejecutivo comunitario todavia defendieron este filtro para evi-
tar dar continuidad a iniciativas que no lograrian llegar al millén de ciudadanos
y ahorrar de esta manera gastos innecesarios. El PE destacé su inflexibilidad
sobre este punto y tanto Consejo como CE acabaron sucumbiendo a la deman-
da de la eurocdmara. Consecuencia de todo lo anterior, los apartados 1, 2 y 3
originales del articulo 8 desaparecen.

El articulo 8 definitivo es el articulo 9 de la propuesta original. En si, éste
no cambia considerablemente. A diferencia del original se recoge la propuesta
del Consejo: se «separard las declaraciones de apoyo recogidas en papeles,
las que se hayan firmado electronicamente utilizando la firma electrénica
avanzada y las recogidas mediante el sistema de recogida a través de pdginas
web». La aclaracién del Consejo tenia como objetivo facilitar el trabajo de la
verificacion de las firmas que posteriormente debian llevar a cabo las autorida-
des nacionales.
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Por otra parte, la responsabilidad de la verificacién se modifica sustan-
cialmente respecto a la version original. La CE crey6 simplificar el procedi-
miento estableciendo que «El organizador presentard las declaraciones de
apoyo al Estado miembro que hubiere expedido el documento identificativo
especificado en las mismas». Los dos colegisladores estuvieron de acuerdo en
una verificacion diferenciada en vez de la tnica propuesta por la CE. No solo
por la separacion previa, sino porque establece también una diferenciacion
entre residencia (sin excluirla), nacionalidad y expedicion del documento de
identificacién personal. Esta diferenciacion entre derecho de firma entre los
nacionales de un pais y los residentes producen colisiones de derechos ampa-
rados bajo el art. 20.2 TUE (cooperaciones reforzadas) ?. Al final la verifica-
cion se hara de una sola vez, al final de la coleccidn de las firmas necesarias en
cada pais y se presentaran las firmas (en papel y electrénicamente) por separa-
do. Las mismas autoridades nacionales que reciben las firmas con la informa-
cion del firmante tienen la obligacion de destruir los documentos un mes mds
tarde de la verificacion ?'.

Finalmente, a partir de las disposiciones del Reglamento aprobado, las
autoridades nacionales tendrdn 3 meses para verificar las firmas depositadas.
Tras la aprobacion, éstas deberdn expedir un certificado a los organizadores
dando su conformidad a la validez de las firmas. Es a partir de entonces que se
puede afirmar que, efectivamente, la ICE ha conseguido el millén de firmas
exigido por los Tratados, proveniente de un nimero significativo de Estados
miembros.

5.6 PRESENTACION DE UNA INICIATIVA CIUDADANA'Y EXAMEN
DE LA INICIATIVA POR LA COMISION EUROPEA

El originario articulo 9 del Reglamento especificaba la necesidad de pre-
sentar la informacion relativa a las ayudas y a la financiacioén que apoyard a la
iniciativa legislativa. Ademads, se afiade que se debera dar cuenta especifica
sobre el importe de los apoyos financieros que superen un nivel determinado.
El «nivel determinado» se ha establecido de acuerdo al Reglamento (CE)
n.° 2004/2003, relativo al estatuto y la financiacién de los partidos politicos
europeos. Este Reglamento, aprobado por el PE en la sesion plenaria de abril

20 KARATZIA, A., op. cit., p. 3.
2l KAUFMANN, B., The European Citizens’ Initiative Pocket Guide, op.cit., p. 49.
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de 2014, fija el limite de la donacién en 18.000 euros?’. Ademas, segin el
acuerdo entre PE y Consejo alcanzado el 5 de marzo de 2014 en Coreper y
ratificado por la comisiéon AFCO el 18 del mismo mes, se obliga a publicar los
nombres de las donaciones superiores a 3.000€. Entre 1.500 y 3.000 se requie-
re el beneplicito de los donantes para que se publique su nombre.

Vale la pena destacar que el Reglamento no ha previsto ningin tipo de
financiacién publica para ayudar al cumplimiento de la iniciativa. Distintos
portavoces (Enrique Guerrero o Gerald Hifner desde AFCO, el CESE o algu-
nos ciudadanos en la consulta publica) reclamaron el apoyo econémico de las
instituciones publicas ?*. En vano. A lo mds que se llegaria seria a sufragar los
gastos (pese a la oposicidn hasta el final de la CE) de los participantes en las
audiencias publicas. No es muy comun en otras legislaciones nacionales que
regulan la iniciativa popular la compensacién de los gastos derivados de la
campafla, a partir de un cierto nimero de apoyos. Una excepcion notable es
Espafia, cuya la LO 3/1984, de 26 de marzo, regula la iniciativa legislativa
popular reconoce el derecho a reembolso.

El articulo 10 se refiere al procedimiento mediante el cual la CE exami-
nara la iniciativa ciudadana. Este articulo, a diferencia del anterior, fue enmen-
dado por el PE, frente a la posicién neutra del Consejo que no objetd en contra
de la propuesta original de la CE. Dos cambios destacados fueron introducidos
por el PE. Por una parte, se afiade un apartado (b) en el que se indica que la CE
«recibird a todos los organizadores a un nivel adecuado para que puedan ex-
plicar en detalle las cuestiones que plantea la iniciativa ciudadana». Esto fue
una pretension del PE, y més especificamente, del sector ALDE, Verdes y
GUE de la comision de Peticiones. La comision AFCO lo asumié como suyo
y lo defendi6 en trilogos como una postura del PE.

Se afadiria ademads, otro elemento relevante. La propuesta de la CE esta-
blecia un plazo de 4 meses (art. 10. 1.c) para examinar la iniciativa y publicar
en una comunicacion sus conclusiones debidamente razonadas. Dicha comu-
nicacion puede aceptar la propuesta, lo que no significa que la CE vaya a lan-
zar una propuesta legislativa concreta sobre el contenido de la ICE. La CE
puede tomar nota y rechazar iniciar acciones legales por considerar que ya
existe legislacion, que ya hay una en marcha, que es contradictoria con alguna
otra propuesta de ICE, etc. Sin que el Reglamento se refiera a la modalidad de

22 Hasta la fecha son 12.000 pero con la inminente aprobacién del Reglamento, pasard a ser 18.000
euros. Comision Europea, Propuesta de Reglamento del PE y del Consejo sobre el estatuto y la financia-
cién de los partidos politicos europeos y las fundaciones politicas europeas, op. cit.

2 Existen estudios que confirman la desigualdad que ocasiona la exclusividad de la financiacién
privada. Véase por ejemplo: SAENZ Rovo, E., op.cit.
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respuesta de la CE, mds alld de una reaccién motivada del ejecutivo comunita-
rio, la respuesta de ésta puede ser variada y no tiene por qué ser el lanzamien-
to de una respuesta legislativa. En contraste con la de fase de «admisibilidad»,
la respuesta de la CE en esta parte final es puramente politica y no juridica.

Existen muchas otras respuestas que puedan dar viabilidad a la peticién
ciudadana sin necesidad de pasar por la modificacién de una nueva normativa.
Durante ese plazo, que fue reducido a tres meses, el Reglamento prevé contac-
tos entre los organizadores y la propia CE con el fin de exponer los objetivos
de unos y las intenciones de otros. En cambio, nada se prevé en la legislacion
de posibles contactos con los organizadores una vez la ICE ha sido aceptada e
inicia su curso legislativo ordinario ?*. En todo caso, 4 meses le pareci6 al PE
un tiempo excesivo para el control de la iniciativa. Al final, se acabd fijando el
periodo en un trimestre durante el cual la CE deberia examinar la propuesta y
presentar una comunicacion con sus resultados. Segin Bilbao Ubillos > tres
meses es un plazo razonable desde el punto de vista de los ciudadanos, pero
parece un periodo demasiado corto si se quiere analizar un tema complejo. Y
aflade «Hay que tener presente, ademds, que en ese corto periodo de tiempo la
Comision, antes de analizar el contenido de la iniciativa, debe comprobar si
ésta se ha presentado correctamente y cumple los requisitos de representativi-
dad, esto es, si cuenta con las firmas de apoyo exigidas»*°. Los eurodiputados,
que no debieron considerarlo asi, acabaron negociando la reduccion del perio-
do reflexivo de la CE de 4 meses a un trimestre?’ y acabaron, como hemos
mencionado, imponiendo su opinidn.

Al final de dicho periodo la CE deberd pronunciarse en forma de una
comunicacion colegiada sobre las acciones que deseard emprender: si la aban-
dona o si decide pasarla a tramite. En cualquier caso, un rechazo por parte del
ejecutivo comunitario exigird una exposicién de motivos razonada asi como la
publicidad de la decision.

Una comunicacion negativa de la CE no tiene por qué ser el final de una
iniciativa. Estd ademds, la via politica ofrecida por el PE. En caso de rechazo,
el PE puede retomar la iniciativa®® y darle curso a través de sus comisiones,
bien haciendo uso de su facultad para crear informes de iniciativa (art. 52 del
Reglamento del PE) o bien haciendo uso de su prerrogativa de iniciativa
(art. 225 TFUE). Mas atin, el PE siempre puede invitar al comisario responsa-

2 GLOGOWSKI, P., y MAURER, A., op. cit., p. 14.

5 BiLBao UBILLOS, J. M., op. cit., p. 77.

26 BrLBao UBILLOS, J. M., op. cit., p. 77.

27 Reunién AFCO noviembre 2011.

2 CUESTA LOPEZ, V. «A preliminary approach», op. cit., pp. 52-81.
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ble del area competencial para que ofrezca explica