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La iniciativa legislativa popular
en el ambito de la Comunitat
Valenciana: la problematica de la
aplicacion de la Ley 10/2017, de la
Generalitat, por la que se regula
la iniciativa legislativa popular

ante Les Corts

The popular legislative initiative
in the Valencian Community:
concerns in the implementation
of Law 10/2017 of Generalitat
Valenciana regulating the
popular legislative initiative
before Les Corts (Valencian
regional parliament)

Resumen

El trabajo analiza la iniciativa legislativa popular en
la Comunitat Valenciana, comenzando con una
introduccién sobre su naturaleza y la regulacién
inicial establecida en la Ley 5/1993. Posteriormente,
se examinan las novedades incorporadas en su
reemplazo, la Ley 10/2017, que sigue vigente.

El articulo profundiza en estas novedades y aborda,
desde una perspectiva practica, los problemas
surgidos en su aplicacion, centrados en cuatro as-
pectos clave: la legitimacion activa para presentar
la iniciativa, la recogida de firmas, la tramitacion
parlamentaria de la proposicion de ley y la com-
pensacion de gastos a la Comision Promotora.
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Abstract

The paper analyzes the popular legislative initia-
tive in the Valencian Community, starting with an
introduction on its nature and the initial requlation
established in Law 5/1993. It then examines the
innovations introduced by its replacement, Law
10/2017, which remains in force.

The article delves into these innovations and ad-
dresses, from a practical perspective, the problems
that have arisen in its application, focusing on four
key aspects: the active legitimation for submitting
the initiative, the collection of signatures, the parlia-
mentary processing of the legislative proposal, and
the reimbursement of expenses to the Promoting
Committee.
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I. Introduccion: la naturaleza participativa y complementaria
de la iniciativa legislativa popular

La iniciativa legislativa popular (ILP) se recoge en el articulo 87.3 de la Constitucion
espafnola de 1978, incorporandose en términos similares a los diferentes estatutos
de autonomia conforme estos fueron surgiendo. La institucién -fundamentada
en la Constitucion espanola de 1931 (articulo 66) y en la italiana de 1947 (articulos
71y 121)- confiere a los ciudadanos, cumpliendo determinadas condiciones, la
facultad de presentar proposiciones de ley ante el Parlamento, quien conserva en
todo momento, y sin ningun tipo de limitacion, su capacidad de decisién sobre
el texto presentado.

Como afirma Biglino (1985), dado que la ultima palabra corresponde a los
organos representativos —cuya intervencion es necesaria e imprescindible-, no
puede considerarse que nuestro modelo de iniciativa legislativa popular sea un
mecanismo de democracia directa o semidirecta, resultando diferente al predo-
minante en Europa -el configurado en la Constitucion helvética-, en el que se
enlaza la iniciativa legislativa popular con el referéndum, sometiéndose asi, en la
mayor parte de los casos, la propuesta ciudadana a votacion popular. En este sen-
tido, no resultaria descabellado plantear que la iniciativa, siempre que concurran
las condiciones exigidas para su ejercicio, llevara aparejada, ineludiblemente, la
celebracion de una votacion -referéndum- por parte del cuerpo electoral acerca
de la aceptacion o rechazo de lo propuesto.

Ahora bien, negar que se trate de una institucion de democracia directa no
puede llevarnos al extremo contrario y hacernos considerar que, simplemente,
estemos ante una variante del derecho de peticién, pues la diferencia entre uno
y otra es mas que evidente.
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La solucion, como en tantas otras cuestiones juridicas, la encontramos en un
tertium genus, en una propuesta intermedia. Asi, la mayor parte de la doctrina
espafola asume en la actualidad que la iniciativa legislativa popular debe quedar
enmarcada como una proyeccion del derecho a la participacién consagrado en
el articulo 23.1 de la Constitucion, por lo que podemos afirmar que “la iniciativa
legislativa popular constituye una institucién de democracia participativa que
incide sobre las reglas que disciplinan las actividades parlamentarias, ya que
concede a los ciudadanos el derecho a iniciar el procedimiento legislativo”
(Biglino, 1985: 291).

Una vez establecido su caracter participativo y constructivo (Camps, 1997:
25), podemos ir un paso mas alla y valorar la relacion existente entre el modelo
representativo predominante y la pervivencia de este tipo de instituciones propias
de un modelo participativo directo. ;/Se puede afirmar que la iniciativa legislativa
popular sea un mecanismo opuesto a la naturaleza del gobierno representativo?
Es cierto que, tradicionalmente, ha existido cierta tensidon entre los mecanismos
de democracia directa y la democracia representativa, tension que no es ajena
a la restrictiva regulacién que de la iniciativa legislativa popular se ha hecho en
nuestro pais; sin embargo, la mayor parte de la doctrina coincide en que dicha
tension no deberia existir (Menéndez, 1987: 1729), y que mecanismos como el de la
iniciativa legislativa popular, mas que tratar de sustituir al modelo representativo,
intentan perfeccionarlo y complementarlo. En este sentido, ya afirmaba Kelsen
(1934: 55-65) que la iniciativa legislativa popular es una forma de participacion
de los ciudadanos en la formacion de la voluntad estatal, ideada para contribuir
al mantenimiento de los principios parlamentarios y no como alternativa frente a
los mismos. Si bien poco se puede afadir al planteamiento kelseniano, debemos
apuntar que también en nuestro pais la doctrina ha utilizado derroteros similares.
Incluso con anterioridad a la obra de Kelsen, Casado (1928: 11) consideraba que
la iniciativa legislativa popular es un eslabon intermedio entre la democracia di-
recta y el régimen parlamentario. A posteriori, en nuestra doctrina mas reciente,
las tesis del austriaco las han mantenido autores como Contreras (1997: 221) o
Tudela (2002: 99), para quienes la iniciativa legislativa popular es un instrumento
de participacion politica que se establece en sistemas de democracia representa-
tiva al objeto de complementar los cauces naturales y ordinarios de la misma. Un
tanto mas original es el planteamiento de Aguiar de Luque (2000: 69), segun el
cual la democracia participativa no se propone plantear una alternativa al sistema
representativo, pero tampoco complementarlo con unas puntuales instituciones
de participacion directa que rectifiquen lo excesos del régimen parlamentario.
Se trata de abrir unas vias alternativas de participacion directa del ciudadano en
procesos colectivos de decision de muy heterogéneo ambito que, sin renunciar
a la dimension utépica de la democracia directa, ni a la utilizacion de las institu-
ciones de democracia semidirecta del constitucionalismo precedente, reduzcan
de facto el monopolio ostentado en la toma de decisiones publicas por la clase
politica profesionalizada.

El propio Predmbulo de la Ley Organica 3/1984, de iniciativa legislativa po-
pular, en su primitiva versiéon -mantenida en lo que aqui se reproduce tras la
reforma de 2006- después de indicar que “la Constitucion conforma al régimen
politico espafnol como una (...) democracia representativa [y que] la participacion
popular en el gobierno del Estado y en la gestién de la cosa publica se encauza
basicamente, por tanto, a través de la eleccion de representantes populares (...)",
reconoce que “ello no es ébice para que, siguiendo la tendencia de los mas mo-
dernos estados democraticos, la Constitucion se proponga, como se sefala en
el numero 2 del articulo 9, intensificar la participacion de los ciudadanos y de los
grupos en la vida publica”. Es en esa linea, donde se preveé “la participacion directa
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de los ciudadanos en el proceso de produccion normativa”, instrumentando “la
directa participacion del titular de la soberania en la tarea de elaboracién de las
normas que rigen la vida de los ciudadanos”, y posibilitando “la apertura de vias
para proponer al poder legislativo la aprobacion de normas cuya necesidad es
ampliamente sentida por el electorado, pero que, no obstante, no encuentren
eco en las formaciones politicas con representacidon parlamentaria”.

Se trataria, por tanto, de un mecanismo de participacion ciudadana en los
asuntos publicos que facilitaria que los ciudadanos nos involucraramos mas
inmediata y directamente en la adopcion de decisiones publicas, evitando los
excesos del parlamentarismo. Y es que el desencanto por la vida politica conlleva
la necesidad de involucrar a la ciudadania en las decisiones que se toman en el
seno de las administraciones, siendo la iniciativa legislativa popular una forma
de trasladar a la clase politica la insatisfaccion por los resultados normativos en
una materia concreta, o nuestra inquietud porque el tema no se aborde. Asi, por
su propia idiosincrasia, la iniciativa legislativa popular va a ser especialmente
util para canalizar demandas marginales, normalmente provenientes de grupos
no establecidos en el statu quo politico (Tudela, 2002: 100). Ahora bien, esto no
es peyorativo, sino que refuerza la existencia de la figura: hay que implicar en el
sistema a aquellos grupos y colectivos que no encuentran respuesta satisfactoria
en los tradicionales agentes politicos. Supone una via de comunicacion entre el
Parlamento y la sociedad, “un instrumento-puente entre la marginalidad politica
y la accién politica oficial”, lo que no significa que solo deban caber en ella las
demandas marginales.

No obstante, no debemos esperar grandes resultados de la practica de estas
instituciones en Espafa, cuestion que no depende soélo de la educacion intelec-
tual y moral del pueblo (Casado, 1928: 73-74), sino también de la estricta regula-
cion establecida en muchos momentos, aunque como se vera, en el caso de la
Comunitat Valenciana se haya suavizado a raiz de la novacion legislativa de 2017.

Il. Los albores de la iniciativa legislativa popular en el ambito de la Comunidad
Valenciana. La Ley 5/1993, de 27 de diciembre, reguladora de la iniciativa legis-
lativa popular de la Comunidad Valenciana

La mayor parte de los estatutos de autonomia recogieron en su articulado, a ima-
gen y semejanza de lo fijado en el texto constitucional, la posibilidad de que los
ciudadanos gozaran de iniciativa legislativa ante los parlamentos de sus respectivas
Comunidades Autonomas. De hecho, asi lo hizo el articulo 14.5 del Estatuto de
Autonomia de 1982 cuando establecia que “la iniciativa legislativa corresponde
a los Grupos Parlamentarios, al Gobierno valenciano y al cuerpo electoral. La
iniciativa popular para la presentacion de proposiciones de ley que hayan de ser
tramitadas por las Cortes Valencianas se regulara por éstas mediante ley en el
marco de la Ley Organica prevista en el articulo 87.3 de la Constituciéon”. En aquel
momento, al igual que en el ambito estatal, se reconocia al cuerpo electoral la
capacidad de iniciar el procedimiento legislativo presentando proposiciones de
ley ante las Cortes Valencianas, sin establecer ninguna exigencia o limite, ni hacer
referencia alguna al niumero de firmas que deberian acompanar a las proposi-
ciones ni a las materias vedadas a las mismas. Sin embargo, si apuntaba que la
ley que regulara la forma de ejercicio de la iniciativa legislativa popular deberia
acogerse al marco establecido en el articulo 87.3 de la Constitucion y, por tanto,
ala ley de desarrollo del mismo -la 3/1984-, que en el momento de aprobarse el
Estatuto todavia no se habia desarrollado.
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Asi, sobre la base del citado articulo 14.5, correspondia a las Cortes Valencianas
elaborar su propia legislacion autondmica de regulacion de la iniciativa legislativa
popular, norma que tardé mas de 11 afios en ver la luz, y no se aprobd hasta 1993,
texto que se convirtio en fiel reflejo de la norma estatal vigente en ese momento.

De la Ley 5/1993, de 27 de diciembre, reguladora de la iniciativa legislativa
popular de la Comunidad Valenciana nos interesa destacar los siguientes para-
metros basicos, por ser los que mas modificaciones sufrieron en 2017:

- ;Quién podia iniciar el procedimiento? Los ciudadanos mayores de edad que
gozaran de la condicion politica de valencianos, que estuvieran inscritos en
el censo electoral y no de los derechos politicos. El escrito de presentacion
de la proposicidon de ley tenia que estar firmado, como minimo, por diez
ciudadanos que gozaran de la condicién y derechos contemplados y no se
hallaran incursos en ninguna de las causas de inelegibilidad o incompatibi-
lidad senaladas en la Ley Electoral Valenciana para los Diputados. Ademas,
en el propio escrito se debia designarse -por y entre los firmantes- quiénes
integranban la Comision Promotora, que deia estar constituida por un minimo
de tres y un maximo de cinco personas.

- ¢CoOmo se iniciaba el procedimiento? Mediante la presentacién -ante la
Mesa de las Cortes Valencianas y mediante registro de entrada- de un
escrito firmado por un minimo de diez electores que debia contener: a) El
texto articulado de la proposicion de ley, precedido de una exposicion de
motivos; b) Una memoria en la que se expusieran detalladamente las razones
que aconsejaran, segun los firmantes, que las Cortes Valencianas tramita-
sen y aprobasen dicha proposiciéon de ley; c) La relaciéon de miembros que
integran la Comision Promotora que, como ya se ha dicho, serian entre tres
y cinco, y que se extraian de entre el grupo de firmantes de la proposicion.

Tramite de admisién de la iniciativa. La Mesa de las Cortes Valencianas tenia 20
dias para, tras examinar la documentacion aportada, admitir o no a tramite las
iniciativas legislativas presentadas. No era una decision discrecional, sino que
la Mesa debia admitir a tramite el texto, excepto que nos encontraramos ante
alguno de los concretos supuestos de inadmisién previstos en la Ley:

a) Que la proposicidén tuviera por objeto alguna de las siguiente materias:
aquellas referidas al titulo | del Estatuto de Autonomia de la Comunidad
Valenciana y a la organizacion territorial de la misma; las que afectasen a la
organizacion institucional de la Generalitat, prevista en el titulo Il del Estatuto
de Autonomia; las de naturaleza tributaria y presupuestaria; las referidas a la
planificaciéon general de la actividad econédmica de la Comunidad; todas aque-
llas cuya competencia legislativa no correspondiera a las Cortes Valencianas,
o implicase una reforma del Estatuto de Autonomia.

b) Que faltase alguno de los requisitos establecidos en la ley.

c) Que existiera previamente en las Cortes Valencianas un proyecto o propo-
sicion de ley sobre la misma materia objeto de la iniciativa legislativa popular.
d) Que el texto regulase materias sin la necesaria homogeneidad entre ellas.

1 Enelintervalo entre 1982 y 1993 se produjeron iniciativas fallidas en las que no podemos pro-
fundizar y que pueden verse en Marco (2008).
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e) Que reprodujera otra iniciativa legislativa popular de idéntico o equivalente
contenido, presentada durante la misma legislatura.

- Recogida de firmas. Una vez admitida a tramite la proposicion, se procedia a
la recogida de firmas, que debia alcanzar la cifra de 50.000 electores. La cifra
era elevada, sobre todo si consideramos que el numero de materias vetadas
era excesivo y que, por tanto, aquellas sobre las que se podia aspirar a pre-
sentar este tipo de iniciativas eran de discreto calado. No obstante, hay que
reconocer que al exigirse un numero absoluto de firmas y no un porcentaje
del niumero de electores, conforme se fue incrementando el censo de nuestra
comunidad, la exigencia de firmas -aunque levemente- se redujo. En todo
caso, el porcentaje de firmas que se necesitaba en nuestra comunidad para
avalar una proposicion de ley de iniciativa legislativa popular era muy similar
al que se exige a nivel estatal®.

- Plazo. El plazo de recogida de firmas era breve, 4 meses inicialmente, am-
pliable -si la Mesa de les Corts Valencianes estimaba que habia causa justifi-
cada- por un periodo de 2 meses mas.

- Procedimiento de recogida de firmas. Las firmas se recogian sobre pliegos
elaborados por la propia Comision Promotora, pero que debian estar debida-
mente sellados y numerados por la Junta Electoral Central de la Comunidad
Valenciana; dichos pliegos debian contener el texto integro de la proposicion,
para que los firmantes pudieran conocer exactamente qué es lo que estaban
firmando en cada caso. Junto a la firma del elector se era preceptivo indicar su
nombre y apellidos, numero del documento nacional de identidad y el muni-
cipio donde figurase inscrito en el censo electoral. En esa norma no se hacia
referencia alguna a la firma electrénica ni al idioma de redaccion de los pliegos.

- Autenticacion de las firmas. Para asegurar la certeza de las firmas, estas
debian ser autenticadas, pudiendo corresponder dicha labor bien a notarios,
consules y secretarios de los respectivos ayuntamientos donde los firman-
tes se encontrasen inscritos, bien a fedatarios especiales. Resulta un tanto
sorprendente que la Ley autondmica no incluyera entre los fedatarios a los
secretarios judiciales —actuales Letrados de la Administraciéon de Justicia-,
figura que si se incluye en la norma estatal.

Los fedatarios especiales, designados por la Comision, debian tener la con-
dicion politica de valencianos, gozar del pleno disfrute de sus derechos civiles
y politicos, y jurar o prometer ante el Letrado Mayor de las Cortes Valencianas
dar fe de la autenticidad de las firmas de los firmantes de la proposicion, bajo
las penas de falsedad legalmente previstas.

La Ley establecia un plazo maximo de un mes -no hay plazo equivalente
en la norma estatal- para que la Junta Electoral de la Comunidad Valenciana
llevase a cabo la comprobacion y recuento de las firmas, procedimiento en el
que se declararian invalidas y no se computarian aquellas que no reuniesen los
requisitos legalmente previstos. El procedimiento finalizaba mediante la remisién
a la Mesa de las Cortes Valencianas de un certificado acreditativo del numero

En el caso de Espafia, con un censo de 33.723.006 electores a fecha de 1 de enero de 2008,
la exigencia de 500.000 firmas supone el 1,48 % de los electores; mientras, en el caso de la
Comunidad Valenciana, con un censo -en la misma fecha- de 3.432.453 electores, la exigen-
cia de 50.000 firmas se situa en un nivel minimamente inferior, el 1,45 %.
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de firmas validas que la proposicion ha obtenido, procediendo posteriormente
a la destruccion de los pliegos de firmas que obrasen en su poder. Si la propo-
sicién alcanzaba el numero minimo de firmas legalmente exigido -50.000-,
se daba paso a la fase de tramitacion parlamentaria; en caso, contrario, el
procedimiento finalizaria aqui.

- Compensacion econdmica a la Comision Promotora. Alcanzada esta fase de
obtencion de firmas, la legislacion estatal preveia que la Comisién Promotora
obtendria una compensacion econdmica por los gastos efectuados para la
difusion de la proposicion y la recogida de firmas. Sin embargo, y esta es a
nuestro juicio la gran carencia de la ley autondmica, en el caso de nuestra
comunidad la compensacion de los gastos (hasta un maximo de 12.000 eu-
ros) solo se producia si la proposicion llegaba a ser tomada en consideracion,
exigencia excesiva, pues la Comision no puede hacer mas que obtener las
firmas, quedando la toma en consideracion en manos de la Camara.

- Tramitacion parlamentaria. La Mesa de las Cortes, tras recibir el oportuno
certificado por parte de la Junta Electoral en el que se establece que la propo-
sicion de ley habia alcanzado el niumero de firmas, ordenaba su publicacion en
el Boletin Oficial de las Cortes Valencianas. A partir de ahi, su tramitacion se
ajustaba a la que el propio Reglamento de las Cortes Valencianas fija para las
proposiciones de ley, aunque, eso si, teniendo en cuenta aquellas especialida-
des esablecidas en la propia Ley de iniciativa legislativa popular. La Comision
Promotora no tenia representacion alguna en el debate parlamentario.

- Caducidad. La iniciativa legislativa popular que estuviera en tramitacion
no decaia al disolverse la Camara. La legislacién establecia que la Mesa del
nuevo Parlamento ordenaria reiniciar el tramite parlamentario a partir de la
publicacion en el Boletin Oficial de las Cortes Valencianas, pero ello evitaba
tener que presentar una nueva certificacion acreditativa de haber reunido las
firmas exigidas, lo que supondria un enorme esfuerzo.

En resumen, la Ley, al igual que la de la practica totalidad del resto de
autonomias, mimetizé el texto estatal de 1984, incurriendo, por tanto, en sus
mismos defectos y recelos. Lo cierto es que el alto nivel de exigencia dificul-
t6 lo que el propio preambulo de la ley autondmica valenciana se planteaba:
establecer las condiciones para que puediesen llegar al Parlamento aquellas
iniciativas populares complementarias de las iniciativas promovidas por los
partidos politicos.

Tras el fracaso de la toma en consideracion de la proposicion de ley de iniciativa
legislativa popular sobre la huerta de Valencia, el Grupo Parlamentario Esquerra
Unida del Pais Valencia presentd el 14 de noviembre de 2001 una proposicion de
ley para modificar la Ley 5/93 con el animo de hacerla mas participativa, favo-
reciendo asi los intereses ciudadanos. En esencia, la reforma que se planteaba
tenia dos pilares: por un lado, se pretendia que la compensacion de gastos no se
produjera en caso de superarse latoma en consideracion, sino desde el instante
en que la iniciativa llegara a las Cortes tras superarse la fase de recogida de fir-
mas; por otro, se intentd que las comisiones promotoras no se quedaran “a las
puertas del Parlamento” y pudieran designar representantes que defendieran la
proposicion de ley en una hipotética fase de toma en consideracién. La propo-
sicion de ley no obtuvo el criterio positivo del Consell y en el debate de toma en
consideracion, como era previsible, fue rechazada con 34 votos a favor, 44 en
contra y ninguna abstencion.

Fernando Garcia Mengual y Joaquin J. Marco Marco

La iniciativa legislativa popular en el ambito de la Comunitat Valenciana...



Cuadernos Constitucionales 5, pp. 31-52

ISSN: 2660-9231

Tras la reforma estatutaria producida en 2006, el articulo equivalente al anti-
guo 14.5 es el nuevo 26.2, que dice que “la iniciativa legislativa de Les Corts (...)
también podré ser ejercida a través de la iniciativa popular en la forma que se
regule por Ley y en los términos previstos en el Reglamento de Les Corts”. Como
se observa, ademas del numero, la letra del articulo es distinta, pero no su espi-
ritu, que se mantiene intacto con una excepcion: ha desaparecido la referencia
al marco legislativo estatal.

lll. La vigente Ley 10/2017, de 11 de mayo, de la Generalitat, por la que se regula
la iniciativa legislativa popular ante Les Corts

1. Aspectos generales

Alinicio de la IX Legislatura (2015-2019), tras el cambio de gobierno propiciado por
las elecciones celebradas en mayo de 2015, los grupos parlamentarios Socialista,
Compromis y Podemos-Podem presentaron -el 6 de octubre de 2015- la propo-
sicion de ley por la que se regula la iniciativa legislativa popular ante Les Corts.
Tras su tramitacion y publicacion, y con el criterio favorable del Consell, el texto
fue tomado en consideracion el 3 de diciembre de 2015. Tras su tramitacion en
la Comision de Coordinacion, Organizacion y Régimen de las instituciones de la
Generalitat y su aprobacion final por el Pleno, se convirtio en la Ley 10/2017, de
11 de mayo, de la Generalitat, por la que se regula la iniciativa legislativa popular
ante Les Corts.

El texto, como se indica en su propia exposicion de motivos, pretendia repre-
sentar un avance significativo en la democratizacion del proceso legislativo en la
Comunitat Valenciana, al responder a la creciente demanda de la ciudadania por
una mayor transparencia, participacion y legitimidad en la actividad legislativa.
Su objetivo principal es el de facilitar el ejercicio de la iniciativa legislativa popu-
lar, permitiendo una participacién mas directa y efectiva de la ciudadania en la
creacion de leyes y decisiones parlamentarias. Para lograrlo, el texto implementd
varios cambios relevantes respecto a la regulacion de 1993, novedades que plan-
teamos aqui a vuelapluma, pero en los que se profundizara en el apartado 3.2:

- Primero. Se redujo el numero de firmas necesarias para presentar una ini-
ciativa legislativa popular a 10.000, lo que representa una adaptacion a la
realidad poblacional de la Comunitat y una armonizacion con las practicas
de paises cercanos.

- Segundo. Se establecié la edad minima para participar en este proceso en
dieciséis anos, reconociendo asi la capacidad de los jovenes para contribuir al
debate politico y al proceso de toma de decisiones desde una edad temprana,
ademas de ampliar los legitimados para firmar ampliandolo a nacionales de
otros Estados.

- Tercero. Se ampliaron las materias susceptibles de regulacion a través de
la iniciativa legislativa popular, quedando vedada unicamente las materias
presupuestarias anuales y aquellas fuera de la competencia de Les Corts
Valencianesy, en virtud de lo previsto en el art. 81.1 del Estatuto de Autonomia,
también la reforma de este cuerpo legal.

Estas tres medidas (reduccién de firmas, ampliacion de legitimados y amplia-
cion de las materias susceptibles de regulacion) tenian el claro objetivo -y, de
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hecho, lo han conseguido- de incrementar el interés por la utilizacién de esta
via de participacion.

- Cuarto. Se anticipa la indemnizacion por gastos para la Comision Promotora.
- Quinto. Se posibilita la participacion de la Comision Promotora en el debate
parlamentario, para lo cual se contemplaba la adaptacion del Reglamento
de Les Corts a las nuevas disposiciones en un plazo de tres meses desde su
entrada en vigor, asegurando asi la coherencia y efectividad en su aplicacion.

En resumen, el objetivo de la ley era marcar un hito en el fortalecimiento de la

democracia participativa en la Comunitat Valenciana, ampliando las oportunida-
des para que la ciudadania participara activamente en la gestidon de los asuntos
publicos y en la elaboracion de las leyes que rigen su comunidad.

Desde la entrada en vigor de la Ley, esto es, en el periodo 2017-2024, se han

presentado ante la Cadmara nueve iniciativas legislativas populares, frente a las
21 que se habian presentado en el periodo de vigencia del texto anterior (1993-
2017). Este simple dato pone de relieve que el objetivo de la nueva ley, de generar
un incremento del uso del mecanismo de la ILP, al menos sobre el papel se ha
conseguido.

La relacion es la siguiente:

- Proposicion de ley general por la que se regula la seguridad y proteccion de
los derechos fundamentales de los afectados por los tratados de fiscalizacion
de drogas®.

- Proposicién de ley de iniciativa legislativa popular para la modificacion del
articulo 69 de la Ley 10/2014, de 29 de diciembre, de la Generalitat, de la Salud
de la Comunitat Valenciana®.

- Proposicion de ley de libertad de eleccion de lengua®.

- Proposicion de ley sobre la gratuidad de los productos para el periodo®.

- Proposicion de ley de modificacion de la Ley 4/2018, de 21 de febrero, de la
Generalitat, por la cual se regula y promueve el plurilingliismo en el sistema
educativo valenciano’.

- Proposicioén de ley para la implantacion de la enfermera/enfermero escolar
en los centros educativos no universitarios de la Comunitat Valenciana®.

- Proposicion de ley de modificacion de la Ley 4/2018, de 21 de febrero, de la
Generalitat, por la cual se regula y promueve el plurilingliismo en el sistema
educativo valenciano®.

a b

Esta iniciativa no llegd a admitirse porque los proponentes solicitaron que se transformase en
una iniciativa de los grupos parlamentarios y que se tramitara como proposicién de ley ante
el Congreso de los Diputados.

Esta iniciativa no llegd a tramitarse y caducd al final de la IX Legislatura.

Esta iniciativa alcanzé el numero de 10.000 firmas y su toma en consideracion fue debatida -y
rechazada- en sesion plenaria.

Esta iniciativa alcanzé el nUmero de 10.000 firmas y su toma en consideracion fue debatida -y
rechazada- en sesion plenaria.

Esta iniciativa no paso de la admision a tramite, ya que la comisién promotora la retird antes
de iniciar la recogida de firmas y volvio a presentarla con un texto practicamente idéntico.
Esta iniciativa alcanzé el nimero de 10.000 firmas y su toma en consideracion fue debatida
en sesion plenaria. De manera previa a su votacion, la Comision Promotora decidid retirar la
iniciativa.

Esta iniciativa se presento tras la retirada de una con un contenido practicamente idéntico,
también fue retirada por la Comision Promotora antes de la conclusion del periodo de recogi-
da de firmas.
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- Proposicién de ley de adecuacion de la ratio maxima del alumnado por aulas
a las necesidades del sistema educativo valenciano™.
- Proposicion de ley de defensa de las sefias de identidad valencianas".

Sin embargo, el rendimiento y la eficacia y eficiencia del uso del mecanismo
no es tan obvio si se tiene en cuenta que ninguna de las cuatro iniciativas que
obtuvieron las firmas fue tomada en consideraciéon por el Pleno de Les Corts
Valencianes, recalcando asi la ultima palabra que tiene el pleno del parlamento
en este tipo de procedimientos. Por otra parte, el resto no alcanzaron las firmas
minimas necesarias. Con todo y con ello, siendo esta circunstancia un hecho
frecuente e incluso connatural a las iniciativas legislativas populares, el caso de
la Ley de 10/2017 aprobada por Les Corts Valencianes plantea un importante
abanico de problemas que, lejos de facilitar el ejercicio de la iniciativa legislati-
va popular, plantean notables obstaculos y dificultades, tanto a los promotores
como a la propia camara.

En las proximas paginas vamos a centrarnos en analizar los problemas prac-
ticos que han derivado de la tramitacidon en sede parlamentaria de las iniciativas
legislativas populares que alcanzaron las 10.000 firmas.

2. Aplicacion practica de la Ley 10/2017, de 11 de mayo, de la Generalitat, por la
que se regula la iniciativa legislativa popular ante Les Corts

2.1 La presentacion de la iniciativa: los problemas de legitimacion y objeto

a) Legitimacion para presentar la iniciativa

El articulo 2 de la Ley establece una amplia legitimacion para promover las ILP
frente a Les Corts. Quizas, la principal novedad que incorpora es la atribucion
de la iniciativa, ademas de a personas fisicas, a entidades juridicas en sentido
amplio: “las asociaciones, agentes econdmicos y sociales, ONG y otras entidades
con personalidad juridica y sin animo de lucro”. La enumeracion, aunque abierta,
parece tener una clausula restrictiva en la que hay dos elementos determinantes
para observar la legitimacidén activa: tener personalidad juridica y carecer de
animo de lucro.

Sin embargo, llama la atencidén que, mientras para las personas fisicas la
vecindad administrativa valenciana es un requisito necesario para ostentar la
legitimacidn activa, en el caso de las entidades juridicas no se exige requisito de
valenciania alguno -la inscripcion en el correspondiente registro autonémico, por
ejemplo-. Esta contradiccién, que se reiterara en el resto del texto de la norma,
ha planteado dudas de aplicacion.

Ademas, el articulo 5, en lo que respecta a la presentacion de las iniciativas
contiene una regulacion detallada en cuanto a las presentadas por personas fi-
sicas, guardando silencio respecto a las propuestas presentadas por entidades
con personalidad juridica. Es mas, salvo en la referencia al articulo 2, todo el texto
legislativo atribuye la gestion de la iniciativa a una comision promotora integrada,
al menos, por tres personas fisicas que retdnan los requisitos del articulo 2.1, por

10 Estainiciativa alcanzé el nUmero de 10.000 firmas y su toma en consideracion fue debatida -y
rechazada- en sesion plenaria.

11 En el momento de redactar este articulo, esta iniciativa se encuentra en curso, en el tramite
de recogida de firmas.
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lo que se entiende que, incluso en el caso de que la iniciativa fuese la de una
entidad juridica, la gestion de dicha iniciativa corresponderia a personas fisicas
concretas. De hecho, hasta la fecha, en ninguna de las propuestas presentadas
ante Les Corts se ha dado el caso en el que una entidad juridica haya sido, en
términos estrictos, la promotora de la ILP, y ello pese a que varias han sido, de
facto, presentadas por sindicatos, partidos politicos o asociaciones (en este caso,
una asociacion radicada en Galicia, aspecto que se comprobd en el proceso de
compensacion de gastos).

En la iniciativa que proponia la implantacién de la figura del enfermero o de
la enfermera escolar en los centros educativos sostenidos con fondos publicos
de la Comunitat Valenciana hubo que dirimir por parte de la Asesoria Juridica
de les Corts tanto la cuestion de los requisitos formales de la iniciativa de una
entidad -un sindicato-, como la formalizacién electronica de presentacion de la
iniciativa. En este sentido, el Informe de la Asesoria Juridica de 17 de febrero de
2022" indicaba que “el documento presentado por sede electrénica solo dispone
de una firma electronica que reuna los requisitos establecidos en el articulo 10
de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de
las Administraciones Publicas. El resto de las firmas que figuran son manuscritas,
pero dado que el documento presentado es electronico, no se puede comprobar
la autenticidad de éstas y, por ende, no pueden considerarse como validamente
expresadas. De hecho, la persona que comparece en la sede electrénica [...] es
la Unica de la que se puede comprobar la autenticidad. Sera necesario, con ca-
racter previo a la admision de la iniciativa que la Mesa requiera [...] para que se
subsane la falta de firma valida. Asimismo, en la documentacién presentada no
se acredita adecuadamente el cumplimiento de los requisitos de vecindad, edad
y nacionalidad exigidos en el articulo 2 de la Ley, sino que solo hay una referen-
cia al DNI de las personas promotoras y por domicilio figura en todos los casos
el de la sede en Valéncia del sindicato [...] motivo por el que la Administracion
de Les Corts no puede comprobar el cumplimiento de los requisitos que prevé
la Ley. Por otra parte, y en este mismo sentido, en el escrito de presentacion se
hace referencia al hecho de que las personas que promueven la iniciativa son
integrantes de CSIF y todas las hojas aparecen selladas por esta entidad. Sin
embargo, no consta de manera expresa que la iniciativa sea de la entidad sin-
dical (art. 2.2), cosa que habria de hacerse constar mediante un acuerdo formal
del 6érgano estatutariamente previsto y, al no haberse aportado, la iniciativa se
tramitard como promovida por personas fisicas (art. 2.1)".

Por otra parte, en cuanto a la legitimacién de las personas fisicas, se exige,
basicamente, como se ha expuesto, la vecindad administrativa en la Comunitat
Valenciana y ser mayor de dieciséis afios (se entiende que en el momento de
presentar la iniciativa). A los efectos de poder comprobar la concurrencia de es-
tas condiciones, la practica ha llevado a requerir a las comisiones promotoras la
presentacion de documentacion acreditativa de la vecindad administrativa y de
la edad, asi como el cumplimiento de alguno de los requisitos del apartado 1 del
articulo 2. En la documentacion que el articulo 5 consigna como necesaria para
presentar la ILP ante la Mesa de Les Corts no figura la exigencia de acreditacion
de las circunstancias referidas; sin embargo, a los efectos de poder realizar la
comprobacion del cumplimiento de estos requisitos, por la Mesa se ha requerido
de manera sistematica la aportacién de documentacion acreditativa del empa-
dronamiento o, en su caso, del documento de identidad. Se entiende que solo

12 Informe de la Asesoria Juridica, de 17 de febrero de 2022, firmado por el letrado Ferran Garcia
Mengual.
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asi se puede verificar el cumplimiento de lo previsto en cuanto a legitimacion
activa y ello ha provocado que, en varias iniciativas, en el primer trdmite se haya
requerido subsanacion.

b) Las relaciones entre la comisién promotora y el representante legal

Otro aspecto resefable es la exigencia de una comision promotora de la ILP
compuesta por, al menos, tres personas fisicas que retinan los requisitos del
articulo 2, si bien, la confusion de la redaccion parece permitir que sean tres
personas distintas las que presenten la iniciativa y las que conformen la comision
promotora.

En la practica, la existencia de la comision promotora se acredita mediante un
escrito suscrito por sus miembros, donde figuran los datos exigidos por la Ley,
se indica la voluntad inequivoca de presentar la ILP y, al tiempo, se designa a uno
de los miembros de la citada comision promotora como “representante legal”.

Las relaciones entre la comision promotora y su representante legal son confu-
sas en el redactado de la Ley. De hecho, la gran mayoria de referencias normativas
aluden a la comision promotora, limitando la actuacion del representante legal
solo a la comunicacion de la admisidon o inadmisidn a tramite (art. 6.3), presen-
tacion de los pliegos a la Junta Electoral (art. 9.1), y a la comunicacion del acto
oficial de recuento (art. 12.3). En la practica, tanto en la presentacion de pliegos
como en el acto oficial de recuento han intervenido todos o varios miembros
de la comisién promotora; sin embargo, en el resto de las intervenciones que la
Ley prevé para la comision promotora, la relacion se ha vehiculizado a través del
representante legal, dotandole en la practica de una dimension representativa
acorde con la practica juridica general en aras de la eficacia de la tramitacion.

Asi, la Asesoria Juridica considerd en un supuesto de retirada de una ILP antes
de concluir el proceso de recogida de firmas que “la Mesa puede entender que
la manifestacion hecha por el representante legal lo es del conjunto de la comi-
sion promotora, habida cuenta que la Ley solo exige expresamente la firma de
los miembros de la comisidn promotora en el momento de la presentacion (art.
5.3.), y ello porgue éste es el momento en el que se identifica a la persona que
asume la representacion legal. En el resto del texto de la Ley, las referencias a la
comision promotora lo son en términos genéricos, sin requerir la manifestacion
de voluntad independiente de cada uno de sus miembros™™.

c) Los limites materiales de las ILP

Ya hemos sefalado que, en cuanto al objeto material, el articulo 4 de la Ley solo
excluye de manera expresa la iniciativa legislativa presupuestaria anual. Con una
formula amplia, excluye también “todas aquellas [materias] sobre las cuales Les
Corts no tengan competencia para legislar”, lo que supone una sensible reduccién
de las materias excluidas respecto de la Ley de 1993. Esta clausula amplia ha sido
interpretada por la Asesoria Juridica de la Camara en los siguientes términos:
“El dmbito material de la competencia legislativa de Les Corts Valencianes vie-
ne definido por el Estatuto de Autonomia de la Comunitat Valenciana y por la
Constitucion. En la practica, y aplicando lo establecido en los articulos 147, 148
y 149 de la Constitucion y en el Titulo VI del Estatuto de Autonomia, solo quedan
excluidas aquellas materias en las que la competencia legislativa no ha sido atri-
buida por el Estatuto a la Comunidad Auténoma (p. e.: art. 51 EACV) o en las que
el Estado tiene reserva competencial en virtud de la Constitucioén (p. e.: relaciones

13 Informe de la Asesoria Juridica, de 6 de abril de 2022, firmado por el letrado Ferran Garcia
Mengual.
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internacionales -art. 149.1.3 CE), asi mismo, con la literalidad del articulo 81.1. del
EACV, también quedara fuera del &mbito de la ILP la reforma estatutaria, ya que
se trata de un procedimiento, cuya iniciativa esta tasada en el propio Estatuto.
[...] Es manifiesto, por tanto, que el objeto de la proposicion entra dentro de las
competencias de la Generalitat Valenciana. Ello implica que Les Corts Valencianes
disponen de competencia para legislar, en los términos previstos por la Ley 10/2017,
dado que en nuestro ordenamiento no existe la reserva reglamentaria. De hecho,
como se indica en la propia presentacion de la iniciativa, en el pasado, Les Corts,
aprobaron una ley con contenido similar [...] En todo caso, no es este informe
[previo a la admisién a tramite de la propuesta por la Mesa] un instrumento de
analisis detallado del contenido juridico de la iniciativa, ya que la Ley 10/2017
prevé otras vias como la consulta al Consell Juridic Consultiu. En consecuencia,
un analisis genérico de la iniciativa confirma que en términos materiales se ajusta
a las exigencias de la Ley 10/2017, ya que afecta a materias sobre las que han
legislado Les Corts Valencianes y, en cambio, no se configura como una reforma
del Estatuto de Autonomia ni es la iniciativa presupuestaria anual”™.

A este respecto, la posicidon de la Mesa -a instancias de la Asesoria Juridica- es
realizar un analisis material general sobre la iniciativa propuesta, de sus aspec-
tos nucleares, sin entrar al detalle de las prescripciones concretas que, even-
tualmente, puedan incurrir en una situacion de incompatibilidad con la Ley por
exceder el dambito competencial de la Comunitat. Asi se interpreto, por ejemplo,
la admisibilidad de la proposicion sobre la gratuidad de productos del periodo
(2021). A partir de la utilizacion de este canon, solo aquellos textos que de ma-
nera general y manifiesta impliquen el ejercicio de competencias legislativas no
reconocidas a Les Corts seran inadmitidos, ademas de la iniciativa de ambito
presupuestario y de aquellas propuestas normativas para las que el Estatuto o
el Reglamento de Les Corts imponen una iniciativa legislativa concreta -como
la reforma estatutaria o la reforma del Reglamento de la Camara-, lo que seria
una especie de incompatibilidad formal, aunque en términos materiales exista
una competencia legislativa atribuida. Entendemos que este planteamiento es
coherente con la idea de facilitar el ejercicio de un derecho configurado como
fundamental para la ciudadania.

2.2 Larecogida de firmas

La experiencia en la X Legislatura de Les Corts Valencianes también ha puesto
de relieve un alto grado de complejidad en la recogida de las firmas, elemento
esencial en el devenir de las iniciativas legislativas populares. En este punto, se
han planteado -esencialmente, aunque no son los Unicos-, dos problemas rele-
vantes derivados de novedades incorporadas en la norma de 2017: la posibilidad
de adhesion por parte de personas que no figuran inscritas en el censo electoral
(art. 2.1), y la adhesion mediante firma electrénica (art. 9.6).

a) Las firmas de personas no inscritas en el censo electoral
Desde la misma entrada en vigor de la norma, la Asesoria Juridica®™ de la Cdmara

14 Informe de la Asesoria Juridica de 15 de noviembre de 2023, firmado por el letrado Ferran
Garcia Mengual.

15 Informes de la Asesoria Juridica de 26 de julio de 2017, firmado por el letrado Javier Guillem
Carrau; y de 14 de septiembre de 2017, firmado por la letrada Catalina Escuin Palop,
respectivamente.
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y la propia Oficina del Censo Electoral pusieron de manifiesto la imposibilidad
de dar cumplimiento estricto a las previsiones de la Ley en este punto. Segun
el articulo 31 de la Ley Orgénica 5/1985, de 19 de junio, de Régimen Electoral
General, el censo electoral esta formado por “la inscripcion de quienes reunen
los requisitos para ser elector y no se hallen privados, definitiva o temporalmente,
del derecho de sufragio”, siendo los requisitos esenciales para ser elector tener
la nacionalidad espainola y la mayoria edad (con las salvedades de las elecciones
municipales y europeas).

Por tanto, el principal problema se planteod a la hora de dotar de eficacia a
la eventual incorporacion a los pliegos de firmas de firmas de personas que no
figuran en el censo electoral, pero a las que la Ley de 2017 otorga el derecho de
promover una ILP. En concreto:

Personas de nacionalidad espafola con edad comprendidas entre los 16 y los
18 anos, con vecindad administrativa en la Comunitat Valenciana.

Personas de cualquier otra nacionalidad, mayores de 16 afios, empadronadas
en cualquier municipio de la Comunitat Valenciana.

La presencia de firmas de estas personas en los pliegos que se someten a la
comprobacion de la Oficina del Censo Electoral puede suponer un riesgo a la hora
de alcanzar el umbral minimo de firmas para avalar la ILP, sobre todo, porque la
comprobacion, como se vera, no se realiza detalladamente, sino por la técnica
de muestreo, segun han autorizado la Junta Electoral Central y la Junta Electoral
de la Comunitat Valenciana.

Para evitar, pues, la posible distorsién del proceso de comprobacion y certi-
ficacion por muestreo, la Junta Electoral de la Comunitat Valenciana establecio,
en las condiciones que se fijaron a las comisiones promotoras la conveniencia de
disponer de dos pliegos distintos: “Los pliegos de firmas deberan ser diferentes
para personas mayores de 18 aflos inscritas en el censo electoral y para personas
con edades comprendidas, en el momento de la firma, entre los 16 o 18 aflos o
que no figuren en el censo electoral™™.

El proceso de comprobacién de las firmas contenidas se realizaba, asi, de
manera dual. Por una parte, los pliegos con firmas de personas que constaban
en el censo electoral se remitian a la Oficina del Censo Electoral, mientras que
los pliegos con otras firmas se remitian a los ayuntamientos, habida cuenta de la
imposibilidad de que su comprobacion fuese realizada por la Oficina del Censo
Electoral”.

En este contexto, la Junta Electoral, “dado que la citada Ley 10/2017 no esta-
blece expresamente el rgano competente para la acreditacion del cumplimiento
de los requisitos de las personas no inscritas en el censo electoral, a los efectos
de dotar de efectividad a las disposiciones legislativas”, decidié en su reunion
de 8 de febrero de 2022, en base a lo dispuesto en el articulo 17 de la Ley 7/1985,
de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, que establece que la
formacion, mantenimiento, revision y custodia del padron municipal corresponde
al ayuntamiento, de acuerdo con lo que establezca la legislacién del Estado; y lo
dispuesto en el articulo 16 de la citada Ley, que establece los datos que deben

16 Acuerdo de la Junta Electoral la Comunitat Valenciana nim. 12/22, de 4 de octubre de 2022.

17 Mas concretamente ante el hecho de que la citada Oficina, que si que puede verificar si
quienes no estan inscritos en el censo electoral constan en el padron de algunos de los
ayuntamientos de la Comunitat Valenciana, no puede certificar esta inscripcion, requisito ne-
cesario previsto en el articulo 12.2 de la Ley.
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figurar en el padron, los cuales coinciden en parte con los exigidos por la Ley
10/2017, dirigirse a los ayuntamientos de la Comunitat Valenciana para requerirles
la colaboracion en el proceso de comprobacion de las firmas.

En concreto, el citado acuerdo de 8 de febrero de 2022 habilitaba a la Presidencia
de la Junta Electoral para solicitar a los ayuntamientos la informacion para cons-
tatar que el numero de personas que figuran en los pliegos como inscritas en el
respectivo padron municipal de habitantes lo estan efectivamente y son mayores
de 16 aflos y no estan inscritas en el censo electoral. Si en un mismo pliego hubiere
firmantes inscritos en varios municipios, la Junta Electoral considerd que se remi-
tiese el pliego a cada uno de los municipios. En este sentido, la Junta Electoral, en
lugar de remitir los pliegos, remitia copias compulsadas de los pliegos. Adema3s,
y a los efectos de poder concluir el proceso con la celeridad que marca la Ley, se
acordod que la remision del certificado emitido por los ayuntamientos se realizase
en el plazo maximo de 15 dias habiles desde la recepcion del pliego.

Subsidiariamente, la Junta Electoral previo que, si existiese causa justificada
para no cursar la certificacion en el plazo indicado, el ayuntamiento lo comunicara
a la Presidencia de la Junta Electoral, que dispondra lo procedente, recabando,
en su caso, informacion de otras Administraciones Publicas.

Ademas, en su acuerdo, la Junta Electoral contemplaba que, si el volumen
de firmas lo justifica, a criterio del ayuntamiento podré proceder al recuento por
muestreo, con las garantias fijadas en el Acuerdo de la Junta Electoral Central
de 10 de mayo de 2012, debiendo indicar expresamente esta circunstancia en el
certificado emitido™.

En cualquier caso, para agilizar el tramite, se aconsejo a las comisiones pro-
motoras que en los pliegos que debian remitirse a comprobacion de los ayunta-
mientos solo figurasen firmas de personas inscritas en el mismo municipio, aunque
ello implicase que el pliego no se agotase o que incluso, como ha ocurrido, solo
tenga un par de firmas.

En este caso, la experiencia ha sido muy poco eficiente. Una cantidad signi-
ficativa de ayuntamientos no contestaron el requerimiento de la Junta Electoral;
en otros casos, la contestacion fue muy tardia. Con todo y con ello, la realidad es
que las propias comisiones promotoras han sido conscientes de lo complejo de
este proceso y de lo arriesgado, por lo que el numero de firmas presentadas de
esta clase es muy marginal (por debajo del 3% del total de las firmas recogidas).

b) Comprobaciéon por muestreo

Respecto a la comprobacioén de las firmas, la Junta Electoral ha permitido que la
Oficina del Censo Electoral la realice mediante muestreo, es decir, sin comprobar
la totalidad de las firmas, sino solo una pequefa muestra, a partir de la cual se
extrapola el resultado al conjunto de las firmas. Esta operacion de verificacion
aleatoria —que, como se ha visto, eventualmente se puede realizar por los ayunta-
mientos- se autoriza por la Junta Electoral de la Comunitat Valenciana™ -aunque
no esta expresamente prevista por la Ley- a partir del acuerdo de la Junta Electoral

18 En la practica no se ha recurrido en ningun caso a la comprobacion por muestreo de este tipo
de firmas. Sobre todo, porque en los casos en los que se ha presentado firmas, son muy esca-
sas -llegando incluso a una por municipio y en el caso de mas firmas, se alcanzaron las 279-.

19 La Junta Electoral de la Comunitat Valenciana ha fijado un plazo de un mes desde la finaliza-
cion del plazo de recogida de firmas para el desarrollo de esta operacion de comprobacion
por parte de la Oficina del Censo Electoral; no obstante, con motivo de las elecciones gene-
rales de 2023, se autorizo expresamente la ampliacion de este plazo al coincidir el proceso de
comprobacion de las firmas de una ILP con los procesos derivados de la convocatoria de las
elecciones.
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Central que establece las condiciones de su realizacion en el caso de las ILP
presentadas ante el Congreso de los Diputados. Las condiciones y requisitos se
encuentran en el acuerdo de 10 de mayo de 2012, de la Junta Electoral Central®.

c) La complejidad de la articulacion de un sistema de recogida

de firmas electronicas

El otro punto especialmente conflictivo en lo que atafe a la recogida de firmas
es la recogida de firmas electronicas. Este punto fue objeto especifico de un
informe de la Asesoria Juridica®.

La regulacion en la Ley se limita a lo dispuesto en el articulo 9.6% y en la
disposicion adicional primera®. El sistema que prevé la Ley, por tanto, consiste
en una facultad de la comision promotora de comunicar a la Junta Electoral la
intencion de recoger firmas por un procedimiento electrénico, para que ésta
fije las condiciones técnicas y de desarrollo del proceso que, en todo caso, se
realizard a través de la web de Les Corts Valencianes, en un apartado especifico.
De ello se sigue que corresponde a la Camara la creacion, puesta a disposicion
y mantenimiento del correspondiente sistema de recogida de firmas.

Respecto al proceso de verificacion de firmas electronicas, la Junta Electoral
Central adoptd el Acuerdo de 10 de mayo de 2012, sobre el procedimiento para
la verificacion y certificacion de las firmas de una iniciativa legislativa popular®,
en el que se consignan los requisitos técnicos y demas elementos para que la
Oficina del Censo Electoral pueda desarrollar el proceso de verificacion de las
firmas realizadas por medios electronicos. Sin embargo, mientras que en la legis-
lacion estatal corresponde a las comisiones promotoras poner a disposicion de
los ciudadanos la plataforma de recogida de firmas, en el caso de la ley valenciana
esta obligacion se residencia en Les Corts Valencianes.

Hasta la fecha, el desarrollo o la adquisicion de una plataforma con esta finali-
dad no ha sido aprobada por la Mesa de la Cdmara, motivo por el que, de manera
sistematica, en los acuerdos de la Junta Electoral de la Comunitat Valenciana en los
que se han fijado las condiciones de recogida de firmas, se ha incluido el siguiente
apartado: “Mientras no se habilite por Les Corts Valencianes el sistema de recogida
de firma mediante firma electronica al que se refiere el apartado segundo de la
disposicion adicional primera de la Ley 10/2017, de 11 de mayo, no seran admisibles
firmas de esta naturaleza. Si durante el plazo de recogida de firmas se habilitase el
referido sistema, la comision promotora podra instar una prérroga del plazo en los
términos previstos en el articulo 8.5 de la Ley”. En consecuencia, esta posibilidad
de recogida de firmas no estéa habilitada en este momento.

d) Otras incidencias planteadas en los procesos de recogida de firmas
El proceso de recogida de firmas en la nueva Ley plantea otros problemas que, lejos de
facilitar el ejercicio de la ILP, han generado algunas dificultades tanto a los promotores

20 BOE num. 67, de 19 de mayo de 2012.

21 Informe de la Asesoria Juridica de 26 de julio de 2017, firmado por el letrado Javier Guillem
Carrau.

22 “Las firmas se podran recoger también como firma electrénica, de conformidad con la nor-
mativa aplicable en |la materia. En tal caso, esta circunstancia debera comunicarse también a
la Junta Electoral de la Comunitat Valenciana para que adopte las medidas pertinentes, al
efecto de garantizar el desarrollo transparente del proceso”.

23 “1. La web oficial de Les Corts creara un apartado especifico para las iniciativas legislativas
ciudadanas, [...] 2. Esta web contendra [...], servira para recoger firmas mediante firma elec-
tronica [...].”

24 BOE de 19 de mayo de 2012.
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como a la propia Junta Electoral. Sin animo de exhaustividad, se sefialan algunos.
En primer lugar, como en la Ley organica, el plazo de recogida de firmas em-
pieza su computo en el momento en el que la comisidon promotora recibe la
comunicacién de la Junta Electoral de la admisidn a tramite de la iniciativa. Es
decir, el tiempo invertido en la elaboracion de los pliegos, en su sellado y en su
numeracion cuenta como parte del periodo de recogida de firmas. El plazo se
fija en 8 meses que cuentan, como se ha dicho, desde el dia siguiente al de la
recepcioén por la comisiéon promotora de la comunicacion de la Junta Electoral
de la tramitacién de iniciativa.

Este plazo se ha visto alterado en algunos casos. El caso mas destacado lo vi-
vimos en la ILP de una proposicion de ley de libertad de eleccion de lengua, cuya
tramitacion por la Junta Electoral tuvo lugar apenas unos dias antes de la declaracion
del estado de alarma por la Covid-19, en marzo de 2020. Como consecuencia de
ello, la Mesa de Les Corts Valencianes —-que es a quien la Ley, de manera bastante
incoherente, concede la facultad para resolver sobre la ampliacién del plazo de
los ocho meses previa solicitud de la comision promotora (art. 8.6)-, decidié am-
pliar el plazo. Esta ampliacién, segun se sefald por la Asesoria Juridica a raiz de la
segunda solicitud de ampliaciéon del plazo de recogida de firmas de la ILP para la
gratuidad de los productos del periodo®, tiene naturaleza limitada y rogada, siendo
el elemento determinante de la concesion la apreciacion por la Mesa de la adecua-
da justificacion de la peticion de ampliacién realizada por la comision promotora.

En este sentido, la Ley valenciana, en contraste con la Ley organica estatal, no
exige que la causa de la ampliacion sea una “causa mayor” y, por ende, la Asesoria
Juridica, en el citado informe, concluye que en el régimen juridico de la Ley 10/2017
“no es necesario que en la causa alegada se dé laimprevisibilidad o la inevitabilidad
que el Tribunal Constitucional [ATC 140/1992] atribuye a la legislacion estatal. Por
lo tanto, a la Mesa de Les Corts Valencianes no le corresponde estrictamente un
juicio de previsibilidad o inevitabilidad de la causa alegada, sino sencillamente,
observar la concurrencia de la causa y la existencia de un vinculo entre la causa y
la eventual dificultad para llevar a cabo el proceso de recogida de firmas”.

Desde este planteamiento, la Mesa ha dado por buenas las solicitudes de
ampliacion basadas en la existencia de restricciones impuestas por los poderes
publicos como consecuencia de la Covid-19 pero, sin embargo, rechazd la amplia-
cion solicitada respecto de la ILP de modificacion de la ley de plurilingtiismo que
se justificaba en la coincidencia con las vacaciones escolares que dificultaban la
recogida de firmas entre los miembros de la comunidad universitaria. La decision
de la Mesa en este punto tiene un elevado grado de discrecionalidad, pues se
limita a valorar la justificacion alegada por la comision promotora.

Otras cuestiones que han incidido en la recogida de firmas han sido la exi-
gencia de que el texto de la iniciativa esté al alcance de la ciudadania en las dos
lenguas oficiales para garantizar sus derechos lingUisticos (articulo 9.2) *, asi como
la regulacion de los fedatarios especiales que autentican las firmas durante el
proceso de recogida, que deben ser acreditados en acto publico (art. 10.2) ante
el secretario de la Junta Electoral de la Comunitat Valenciana®.

25 Informe de la Asesoria Juridica de 20 de enero de 2022, firmado por el letrado Ferran Garcia
Mengual.

26 Esta opcion se ha resuelto mediante la incorporacion a los pliegos de una direcciéon web en la
que figura el texto en la lengua cooficial distinta a aquella en la que el texto esta redactado.

27 Se trata de una rigidez que provoca pequefios retrasos e incomodidades para los fedatarios y
comisiones promotoras, y tratdndose de un acto de juramento o promesa el legislador podria
haber previsto un procedimiento mas flexible como que se hubiera podido realizar ante feda-
tarios publicos acreditados.
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Una vez recogidas y validadas las firmas, la iniciativa entra en la tramitacion
parlamentaria, si bien, en este punto, la Ley omite la habilitacion a la Junta Electoral
para ordenar la destruccion de los pliegos como preveia el régimen juridico an-
terior, sin prever, por otra parte, un procedimiento de devolucion y destruccién
por parte de la comision promotora.

2.3. La tramitacion parlamentaria

El principal problema que se planted, una vez que la primera de las iniciativas
legislativas populares supero el proceso de recogida de firmas, en este caso,
la iniciativa que promovia una proposicion de ley de gratuidad de productos
del periodo, fue qué tramitacion parlamentaria debia seguir.

No fue un problema sobrevenido, ni mucho menos. Ya la propia disposiciéon
adicional segunda de la Ley 10/2017 establecia un deber de adaptacion del
Reglamento de Les Corts a “las previsiones de esta ley en el plazo de tres meses
desde su entrada en vigor”, sin que ningun grupo plantease esta adaptacion
hasta el ano 2022, lo que situd el debate entre la prevalencia de la Ley o del
Reglamento a la hora de disponer la tramitacion de las ILP.

En relacién con esta cuestion, la Asesoria Juridica emitié informe entre cuyas
conclusiones se afirmaba que “si existiera una evidente contradiccion entre una
Ley y el Reglamento parlamentario en una materia que quede bajo el manto
de la reserva reglamentaria, entiendo que [...] el principio de distribucién de
competencias haria que la vis juridica del Reglamento parlamentario impidiera
la aplicaciéon de la Ley en aquello que fuera contraria a lo establecido en el
Reglamento de la Camara”?®. Posteriormente, en un extenso informe, el 11 de
marzo de 2022, la Asesoria Juridica planted a la Mesa diferentes posibilidades
para salvar la evidente incompatibilidad entre la regulacion de la Ley 10/2017 y
el Reglamento de Les Corts®.

En la practica, la Mesa siguiendo lo dispuesto en estos informes, aplico lo
previsto en la Ley en la parte que no era incompatible con el Reglamento; asi,
tras la admision del certificado del recuento de firmas de la Junta Electoral,
procedid a admitir a tramite las iniciativas, ordenar la publicacion en el Butllet/
Oficial de Les Corts Valencianes, y remitirlas a la comisién legislativa competente
en razon de la materia “a los efectos de la aplicacién, en su caso, del articulo
130.3 del Reglamento de Les Corts Valencianes”, que en su momento contem-
plaba la posibilidad de que con caracter previo a la toma en consideracion por
el Pleno, la comision promotora presentase en Comision la iniciativa.

Esta tramitacion permitia, asimismo, recabar el criterio del Consell respec-
to a la iniciativa y, desde luego, como se demostro, no condicionaba a priori
la tramitacion parlamentaria en la medida en que mientras no se incluyese el
asunto en el orden del dia de la comisidn correspondiente no se producia una
tramitacion distinta a la prevista por la Ley, tal y como se solicitd por la comisién
promotora de una de las ILP*.

28 Informe de la Asesoria Juridica de 19 de mayo de 2021, firmado por el letrado Joaquin J. Marco
Marco.

29 Informe de la Asesoria Juridica de 11/3/2022, firmado por el letrado Joaquin J. Marco Marco.

30 Alrespecto, la Asesoria Juridica informo: «Se solicita expresamente la paralizacion de los pla-
zos de la tramitacion, lo que carece de fundamento en la Ley o en el Reglamento. Actualmente
el Unico plazo en curso es el de emisidn del criterio del Consell, que concluira el proximo 16
de mayo. Este plazo es idéntico en la Ley 10/2017 (art. 15.2) y en el Reglamento de las Corts
Valencianes (art. 129). No existen, en la tramitacion reglamentaria otros plazos hasta la toma
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Cumplido el trdmite del criterio del Consell, las iniciativas quedaron en si-
tuacion de disponibles para ser sustanciadas ante la comision competente a los
solos efectos de la presentacion de la iniciativa, si bien, como se ha dicho, no se
llegd a sustanciar este tramite en ningun caso.

Iniciada la XI Legislatura, las iniciativas que habian quedado inconclusas en
la X Legislatura se reactivaron con la correspondiente publicacién en el Butlleti
Oficial de Les Corts Valencianes y, de nuevo, se remitieron a las comisiones com-
petentes por razéon de la materia. Sin embargo, la situacion cambid con la apro-
bacion de la reforma del articulo 130 del Reglamento, operada en sesién plenaria
de 28 de febrero de 2024, que permitio la sustanciacion del debate de toma en
consideracion en los términos previstos en los articulos 15 y 16 de la Ley 10/2017.

El debate de las cuatro ILP pendientes se sustancio el dia 20 de marzo de
2023, en sesion plenaria. Para ello, la Mesa requirié a las comisiones promotoras,
a través de su respectivo representante legal, que identificasen a dos personas
(titular y suplente) que debian defender ante el pleno las respectivas iniciativas,
estableciéndose un turno a favor de la iniciativa por parte de la comision promo-
tora, un en contra de la iniciativa -que podian solicitar los grupos parlamentarios-,
ambos de 6 minutos, y turnos de fijacion de posicion del resto de los grupos
parlamentarios y réplicas de tres minutos cada turno.

De nuevo, se detectd una laguna (o contradiccion, si se quiere) en la diccion
de la Ley: quien debia intervenir ante el Pleno era una persona nombrada por la
comision promotora (art. 16.1), sin exigirse que quien interviniese ante el Pleno
fuera miembro de la comisidon promotora —que parece lo logico-, por lo que podia
darse el caso de que el interviniente fuese alguien en quien no concurriesen los
requisitos de legitimacion exigidos por la Ley para promover o apoyar la ILP. Y, de
hecho, ocurridé que una de las personas que defendié una de las ILP no tenia los
requisitos que le hubiesen permitido, no ya presentar la iniciativa, sino ni siquiera
firmar validamente su adhesion en uno de los pliegos, lo que no deja de ser un
cierto contrasentido.

Para la designacion de las personas que debian intervenir se tomd como va-
lida la comunicacion realizada por la persona que habia sido designada ab initio
como representante legal.

Por lo demas, para permitir el acceso al hemiciclo de los representantes de las
comisiones promotoras, la Presidencia de la Cadmara dicté resoluciones especificas
al amparo del articulo 57 del Reglamento de la Camara.

Finalmente, en este tramite de toma en consideracién, una de las comisiones
promotoras, tras el debate y con caracter previo a la votacion de la iniciativa, soli-
citd la retirada de la iniciativa. En este caso, se aplico lo previsto en el articulo 132
del Reglamento de Les Corts, habida cuenta de la ya apuntada preeminencia de
este cuerpo sobre la Ley 10/2017, que hacia inviable la retirada una vez publicada
la iniciativa y sin haber sido sustanciado el tramite del debate de enmiendas (arts.
5.7 y 16.4). En todo caso, la Mesa requirio en este caso que la retirada no fuese
instada solo por el representante legal, sino por la totalidad de los miembros de
la comisién promotora.

El resto de las iniciativas no alcanzaron la mayoria requerida para ser tomadas
en consideracion, por lo que la andadura de todas ellas finalizé en esta fase.

en consideracion, en su caso, de la iniciativa por el Pleno. En consecuencia, dado que el Unico
plazo susceptible de ser suspendido no incurre en disparidad entre los dos cuerpos legales,
no parece razonable su suspension. Informe de la Asesoria Juridica de 11 de mayo de 2022,
firmado por el letrado Ferran Garcia Mengual.

Fernando Garcia Mengual y Joaquin J. Marco Marco

La iniciativa legislativa popular en el ambito de la Comunitat Valenciana...



Cuadernos Constitucionales 5, pp. 31-52

ISSN: 2660-9231

2.4 La compensacion de gastos

La Ley prevé la compensacion de todos o parte de los gastos en los que incurra la
comision promotora en el proceso de recogida de firmas, limitdndose a determinar
los contornos de dicho derecho de compensacion. En concreto, los articulos 18
y siguientes de la Ley 10/2017 reconocen el derecho de la comision promotora a
resarcirse con cargo al presupuesto de Les Corts de gastos hasta 18.000 euros.
Asimismo, se prevé un anticipo de 3.000 euros desde el mismo momento de la
presentacion de la iniciativa (art. 19.2).

Con estos mimbres y sobre la base de la casuistica que se ha ido producien-
do, se ha articulado un procedimiento interno de gestién de esta compensacion
que, al mismo tiempo que atiende la voluntad del legislador de evitar el perjuicio
economico de los promotores de las ILP, preserve el interés publico inherente a
toda gestion de recursos publicos.

En este sentido, la Mesa adoptd dos acuerdos consecutivos y complementario:
el Acuerdo 1.523/X, de 8 de junio de 2021, sobre la compensacién de gastos de
las iniciativas legislativas populares® y el Acuerdo 1.836/X, de 9 de noviembre de
2021, sobre la determinacion del procedimiento de tramitacion de las subven-
ciones reguladas en el titulo IV de la Ley 10/2017, de 11 de mayo, reguladora de la
iniciativa legislativa popular ante Les Corts®’. Junto con estos dos acuerdos, se
aplican a estos expedientes el texto refundido de las normas reguladoras de la
fiscalizacion de los gastos que tengan que financiarse con cargo al presupuesto
de Les Corts Valencianes, aprobado por el Acuerdo 2.894/IX, de 8 de octubre de
2018, de la Mesa de les Corts Valencianes® y las bases de ejecucion presupues-
taria que anualmente aprueba la camara.

En la articulacion de este procedimiento, se ha caracterizado la compensacion
como una subvencion de concesion ex lege, segun se preveé en el articulo 22.2.b)
de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, general de subvenciones.

A partir de esta naturaleza, se exige un procedimiento que pasa por los si-
guientes pasos:

1) Solicitud de la comision promotora.

2) Informe juridico del Servicio de Asuntos Parlamentarios.

3) Aprobacion de la concesion de la subvencion, por acuerdo de la Mesa.

4) Aportacion, si no se ha hecho antes, por la comision promotora de la jus-
tificacion del gasto que se pretende compensar.

5) Revisién y certificacion de la cuenta de gastos por el Servicio de Asuntos
Parlamentarios.

6) Alegaciones, en su caso de la comision promotora.

7) Ordenacion del pago por la Presidencia de la cdmara.

En este proceso emite informe la intervencion de Les Corts tanto respecto al
acuerdo de la Mesa de concesion de la subvencion como respecto a la ordena-
cion del pago.

Asimismo, constan todos los informes que para la concesion de subvenciones
exigen las normas internas de Les Corts, la Ley General Tributaria y la Ley 1/2015,
de 6 de febrero, de la Generalitat, de Hacienda, del Sector Publico Instrumental
y de Subvenciones.

31 BOCV n.°174/X, de 16.6.2021.
32 BOCV n.° 205/X, de 17.11.2021.
33 BOCV n.° 2/X, de 27.5.2019.
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La normativa interna de Les Corts Valencianes ha configurado como pieza
esencial del proceso que las facturas se emitan a nombre de los miembros de la
comision promotora —garantia y vinculo del efectivo destino del gasto-, exigién-
dose ademas la prestacion de una declaracion responsable® de la efectividad
y exclusividad del destino del gasto al proceso de recogida de firmas de la ILP.

De las cuatro iniciativas que alcanzaron la posibilidad de solicitar la compen-
sacion, tres de ellas recurrieron a la posibilidad prevista en el apartado tercero
del Acuerdo de la Mesa 1.523/XI de que la comision promotora delegase en una
entidad juridicamente constituida la asuncion de los gastos y, por tanto, que
ésta asumiese la condicion de beneficiaria de la subvencion; de esta manera, al
gestionarse el gasto por una entidad con criterios profesionales y normalmente
habituadas a la gestion de subvenciones, las operaciones de control y fiscalizacion
son mas eficientes, entre otras cuestiones, porque estas entidades (sindicatos,
asociaciones) estan también sometidas a controles externos. En estos casos, se
exige que se aporten documentos acreditativos del encargo, tanto por parte de
la comisién promotora como por parte de la entidad encargada, de manera que
quede clara la trazabilidad de la responsabilidad del gasto y, sobre todo, de la
efectividad del gasto y que este no se destina a otra finalidad distinta de la de
recogida de firmas de la ILP.

En cuanto al anticipo de hasta 3.000 euros, el Acuerdo 1.523/XI dispone que
se podra solicitar con cargo a la subvencidn, si bien la regulacion mas concreta
del anticipo esta contenida en el Acuerdo 1.836/XI. En esencia, el procedimiento,
al que no se le fija un plazo determinado, se circunscribe a la peticion del anti-
cipo que podra solicitarse de una sola vez por el importe maximo o de manera
sucesiva, pero siempre con importes minimos de 500 euros. Esta solicitud exi-
gird la justificacion del gasto antes de su efectivo abono y, se prevé de manera
expresa, la posibilidad de instruir el correspondiente expediente de reintegro en
el supuesto que la comision promotora no alcanzase a recoger las 10.000 firmas
requeridas en el plazo establecido.

La experiencia de la aplicacion del régimen juridico de la compensacion pone
de relieve una serie de aspectos que justifican una reflexion sobre si la opcidn
del legislador de 2017 fue la mas acertada. En primer lugar, si tratdndose de la
utilizacidon de recursos publicos, es suficiente una regulacion tan escasa y tan
poco garantista, lo que contrasta con otros cuerpos legales del momento; baste
contrastar a estos efectos cualquier convocatoria de subvenciones en el ambito
universitario de cualquier administracion. Asimismo, si disponiendo de una regu-
lacion tan escueta, no hubiera sido mas razonable, como hace la Ley organica,
atribuir la gestion y concesion de estas compensaciones a la Administracién del
Consell, con mas infraestructura y medios para la ejecucion de este tipo de pro-
cedimientos. Al fin y al cabo, se trata de la transferencia de recursos publicos del
sector publico a manos privadas, y aunque en su conjunto no supongan, hasta
la fecha, cifras especialmente elevadas, el potencial mientras no se modifique la
legislacion es muy alto, por lo que se deberian extremar las garantias.

34 Notese que, en este caso, la administracion no puede comprobar que el gasto se ha realizado
efectivamente en algunos casos -por ejemplo, los desplazamientos o las cufias de radio-, por
ello la declaracion responsable del representante legal es determinante junto con las facturas,
los justificantes de pago vy las fotografias, que se aporten.
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IV. Reflexion final

Tal y como se ha expuesto, la Ley 10/2017 supuso una sensible relajacion de
las exigencias para la tramitacion de iniciativas legislativas populares ante Les
Corts respecto a lo que se regulaba en la Ley 5/1993. Esa regulacion mas laxa
(ampliacién de legitimados activos, reduccion del numero de firmas, ampliacion
de plazos para su recogida y mayor generosidad en la compensacién de gastos)
ha incrementado la presentacién de iniciativas legislativas populares, pero no
su éxito. Ademas, por otra parte, la problematica ocasionada por los cambios
normativos ha sido evidente y ha generado muchas inseguridades, tanto en
quienes han intentado ejercer un derecho que la ley ha convertido en una carrera
de obstaculos, como en la propia administracion parlamentaria, que ha tenido
que adoptar soluciones, la mayoria de las veces, una vez surgida la necesidad de
dar respuesta, bien a una laguna del legislador, bien a una previsién legislativa
incongruente con el resto del ordenamiento juridico. En conclusién, de acuerdo
con lo expuesto, transcurridos 7 afios de su entrada vigor, la valoracion del texto
legislativo no puede ser positiva.
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