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PROLOGO A LA SEGUNDA EDICION

onoci hace varios afios a Hubert Wieland Conroy, diplomd-

tico de carrera, en la Maestria de Derecho Constitucional

de la Universidad Catélica, cuando él se habia matricu-
lado en un curso sobre Derecho Procesal Constitucional, que tuve
ocasién de dictar. Tiempo después, el ano 2010, volvimos a encon-
trarnos cuando sustenté su tesis para optar el grado de magister en
Derecho Constitucional sobre El referéndum en el Perti. Una tesis
y una sustentacién brillante que obtuvo la mds alta calificacién: un
indiscutible sobresaliente. Tuve la oportunidad de integrar el jurado,
conjuntamente con los profesores Carlos Blancas y Luis Huerta, y ver,
al poco tiempo, que la tesis se transformaba en un libro, publicado
por la editorial Palestra en el ano 2011, una conocida editorial que
siempre apuesta por publicar textos de calidad.

El tiempo ha pasado muy rdpido y, como era de esperarse, la
primera edicién del libro se agoté. Se han suscitado nuevos debates,
reformas legales y algunos pronunciamientos del Tribunal Consti-
tucional. Todo ello hacia indispensable elaborar una nueva edicién.
La generosidad del autor ha hecho que me haya pedido que formule
algunas reflexiones, a manera de prélogo, a esta segunda edicién. Una
tarea dificil que trataré de abordar en las préximas lineas.
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SAMUEL M. ABAD YUPANQUI

Y es que el libro de Hubert es el texto mds completo que existe
en el pais sobre el tema. Hoy no se puede hablar con seriedad y sol-
vencia académica sobre el referéndum, sus alcances y limites, si no lo
ha leido previamente. La solidez y rigurosidad de esta investigacién,
los diversos articulos publicados con posterioridad a la primera edi-
cién, evidencian que Hubert es la persona que mds conoce sobre el
referéndum en el Perti. Un verdadero experto a quien todos consul-
tamos cuando tenemos una duda académica sobre el tema. De ahi
la relevancia de la publicacién de esta nueva edicién que, ademis,
se efectda en un momento particular: se cumplen treinta afos de
vigencia de la Constitucién de 1993.

Como lo recuerda el libro, una de las novedades del texto vigente
fue la incorporacién de mecanismos de participacién ciudadana direc-
ta. Es decir, del referéndum, la iniciativa normativa, la revocatoria, la
rendicién de cuentas, y la remocién de autoridades (articulos 2 inciso
17, 31, 32 y 190). Con anterioridad, la Constitucién de 1979 solo
contemplaba la iniciativa ciudadana de reforma constitucional a cargo
de cincuenta mil ciudadanos (articulo 3006) y la participacién de la
poblacién afectada para pronunciarse sobre las modificaciones en la
demarcacién regional (articulo 260). En la doctrina nacional, desde
1990, Francisco Miré Quesada Rada promovia su introduccién en
su conocido libro Democracia directa y Derecho Constitucional, que ya
planteaba propuestas para una reforma de la Constitucién.

Luego del golpe de Estado del 5 de abril de 1992 y de la con-
vocatoria a un Congreso Constituyente que elabore una nueva
Constitucién, la propuesta para incorporar estas instituciones,
provino de la agrupacién oficialista Nueva Mayoria-Cambio 90.
Carlos Torres y Torres Lara, entonces presidente de la Comisién de
Constitucién, estuvo a cargo de su sustentacién. Durante el debate
en el Pleno del Congreso, sostuvo que aquella pretendia “comple-
mentar la democracia representativa con elementos de la democracia
directa” (Congreso Constituyente Democritico, 1998-1: 139). Una

12



PROLOGO A LA SEGUNDA EDICION

aspiracién que resultaba incompatible con un gobierno y una mayoria
parlamentaria que no se caracterizaban, precisamente, por respetar
los principios y valores democréticos.

Cuando fue debatida en la Comisién de Constitucién, el enton-
ces constituyente Henry Pease (MDI) critic6 algunas imprecisiones
(Congreso Constituyente Democritico, 2001-1V: 2552). El debate
continué en el Pleno. Respecto al referéndum constitucional, Réger
Céceres (FNTC) consideraba que “la reforma total forzosamente
deberia ser sometida a referéndum en el presente caso y en todos los
futuros, no asi, por supuesto la reforma parcial” (Congreso Constitu-
yente Democrdtico, 1998-1: 579).Y Francisco Tudela (R) senalaba que
“cuando hablamos de reforma constitucional no se hace referencia a
una consulta directa para reformar la Constitucion, a lo que se alude
es a ratificar mediante el (...) referéndum una reforma constitucional
a la cual el Congreso ha accedido” (Congreso Constituyente Demo-
critico, 1998-1: 588).

Estas instituciones han sido desarrolladas por la Ley N.° 26300,
Ley de los Derechos de Participacién y Control Ciudadanos, que
cuenta con varias modificaciones. Sefiala que el referéndum es el de-
recho de la ciudadania para pronunciarse sobre los temas normativos
que se le consultan (articulos 37 y 38). Regula los requisitos para su
ejercicio, estableciendo, porcentajes bastante elevados. Para el referén-
dum, se exige no menos del 10 % del electorado nacional (articulo
38). En la prictica, la institucién més utilizada ha sido la revocatoria.

El 03 de octubre del 2010 se realizé el primer “referéndum” en
el Pertt —y, hasta el momento, el Gnico— para aprobar una ley. Fue
promovido por la Asociacién Nacional de Fonavistas de los Pueblos
del Perti. Mds de nueve millones de personas —el 66.47 % del total
de votos validos—, dijeron “si” al “Proyecto de Ley de devolucién de
dinero del FONAVT a los trabajadores que contribuyeron al mismo”.
El Tribunal Constitucional, en una polémica sentencia, permiti6 que
se lleve a cabo. El Jurado Nacional de Elecciones lo habia rechazado,

13



SAMUEL M. ABAD YUPANQUI

pues el referéndum no procede en materia tributaria ni presupuestal.
Ademds, como precisa el autor, en realidad “no constituyé un referén-
dum (...), pues no tuvo por objeto ratificar o convalidar una decisién
previamente tomada por el érgano legislativo, sino, més bien, aprobar
directamente un proyecto normativo rechazado en su formulacién
original por dicho érgano”.

En los dltimos anos se ha venido discutiendo si, a través de
un referéndum, la ciudadania puede promover directamente —sin
una previa reforma constitucional aprobada por el Congreso— la
convocatoria a una Asamblea Constituyente. Algunos sustentan una
interpretacion permisiva acudiendo al articulo 32 numeral 1) de la
Constitucién segtin el cual “pueden ser sometidas a referéndum: 1. La
reforma total (...) de la Constitucién”. Alegan que el referéndum es
un derecho de la ciudadania. Acudiendo a una interpretacién amplia,
a la soberania popular e incluso al “poder constituyente”, pretenden
justificar la viabilidad de esta alternativa sin necesidad de su previa
aprobacién por el Congreso. Coincido con el autor, quien no com-
parte tal interpretacién y senala que “la ciudadania no estd habilitada
a solicitar que se someta directamente a referéndum un proyecto de
reforma —total o parcial— de la Constitucién, es decir, si es que
no ha sido previamente aprobada por el Congreso de la Republica”.

Una interpretacién que tome en cuenta la Constitucién en su
totalidad, los antecedentes histdricos e, incluso, la literalidad de las
normas, permite concluir que la tinica posibilidad de contar con una
Asamblea Constituyente seria siguiendo el procedimiento previsto por
el articulo 206 de la Constitucién. Ello implicaria crear una nueva
regla, que actualmente no existe. Es decir, no es imposible contar con
una Asamblea Constituyente, pero para hacerlo habria que incorporar
dicho procedimiento en la Constitucidn, ya sea reformando el articulo
206, incorporado un nuevo articulo o una disposicién transitoria.

En definitiva, la publicacién de esta segunda edicién del libro
sobre El referéndum en el Peri, del actual embajador en Polonia,

14



PROLOGO A LA SEGUNDA EDICION

Hubert Wieland Conroy, seguird alimentando el debate y reflexion
sobre una institucién democrdtica clave, cuyos alcances no siempre
han sido correctamente entendidos. Un texto de necesaria lectura,
que aparece en un momento en el cual la Constitucién cumple treinta
afos y es indispensable fortalecer los instrumentos de participacién
ciudadana con los que cuenta nuestra débil e inestable instituciona-
lidad democritica.

Lima, junio 2023

SaMUEL B. ABAD YuraNQUI

Profesor de Derecho Constitucional de

la Pontificia Universidad Catélica del Perti
y de la Universidad del Pacifico
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PROLOGO A LA PRIMERA EDICION

n su Teoria de la Constitucidon, Karl Loewenstein afirma

que “la invencién o descubrimiento de la técnica de la re-

presentacion ha sido tan decisiva para el desarrollo politico
de Occidente y del mundo, como ha sido para el desarrollo técnico
de la humanidad la invencién del vapor, la electricidad, el motor de
explosién o la fuerza atémica”".

Es indudable que gracias a esa “técnica” politica fue posible re-
emplazar, en la mayoria de los casos por métodos revolucionarios, el
antiguo régimen europeo que reposaba sobre monarquias absolutas
legitimadas por la doctrina del origen divino de los gobernantes, por
un nuevo régimen. Ya sea bajo la forma de monarquias parlamenta-
rias —como en el caso de Gran Bretafia y otros— o, dando un paso
mis radical, bajo la forma de republicas, el viejo sistema politico fue
sustituido por otro sustentado en la idea y la préctica de la repre-
sentacién de la ciudadania en el gobierno. Nacié asi el sistema que
frecuentemente denominamos “democracia representativa’, el cual
se ha impuesto en todo el mundo actual —o, cuando menos, en

' Loewenstein, Karl, Teoria de la Constitucién, Barcelona: Editorial Ariel, 1976, p. 60.
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CARLOS BLANCAS BUSTAMANTE

gran parte de él— no siempre como realidad material, pero cuando
menos como “modelo” o “ideal” de gobierno a alcanzar exigible a
todos los Estados que forman parte de la comunidad internacional
y que adhieren a los documentos fundamentales y a los tratados que
la regulan, en los cuales no solo subyace, sino que se explicita cada
vez mds el paradigma de la democracia representativa como criterio
de legitimidad universal.

Sin embargo, la expresién “democracia representativa’ hubiera
causado asombro, sino estupor, a los padres fundadores e ide6logos del
nuevo sistema basado en la representacién ciudadana. En efecto, es fre-
cuente identificar el nacimiento de la democracia con el surgimiento
del Estado liberal-burgués subsecuente a la caida del antiguo régimen,
ignorando que la verdad es que los idedlogos y lideres politicos de las
revoluciones liberales jamds pensaron en tal cosa y ni siquiera recurrie-
ron a la palabra “democracia” o a la expresién “Estado democrdtico”
para bautizar el nuevo régimen politico nacido de esos procesos. Para
aquellos la expresién “democracia” aludia exclusivamente al sistema
politico existente en Atenas y en otras ciudades griegas de la época
helénica, el cual estaba basado en la intervencién directa del pueblo
en la toma de decisiones. Madison, en £/ Federalista, explica, por ello,
la diferencia entre democracia 'y repiiblica, la cual consiste en que “en
una democracia el pueblo se retne y ejerce la funcién gubernativa
personalmente; en una republica se retine y la administra por medio
de sus agentes y representantes . En la misma obra, Madison abunda
en la definicién de repriblica como “un gobierno que deriva todos sus
poderes directa o indirectamente de la gran masa del pueblo y que se
administra por personas que conservan sus cargos a voluntad de aquel,
durante un periodo limitado o mientras observen buena conducta™.

2 A.Hamilton, J. Madison y ]. Jay, £/ Federalista [1780], México: Fondo de Cultura
Econémica, 2001, p. 53.

3 A. Hamilton, J. Madison y ]. Jay, £l Federalista [1780], 159.
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PROLOGO A LA PRIMERA EDICION

La idea que predomind, por consiguiente, entre los protagonistas
intelectuales y materiales de la caida de la monarquia absoluta fue la
de crear, en reemplazo de ésta, un gobierno o régimen “representati-
vo” entendiendo por este no la “democracia”, como la concibieron y
practicaron los atenienses y otros pueblos de la Grecia antigua, sino
uno basado en la eleccién de representantes, quienes serfan los encar-
gados de administrar el gobierno y aprobar las leyes. Esta concepcién
también la desarrolla Sieyes quien se pregunta que deben hacer los
asociados de un Estado cuando son muy numerosos y se encuentran
repartidos en una superficie demasiado extensa, y se responde de la
siguiente manera:

Definen lo necesario para velar y proveer a las ocupaciones publicas, y

confian el ejercicio de esta porcién de voluntad nacional, y por tanto de

poder, a algunos de entre ellos. Tal es el origen de un gobierno ejercido
por procuracién®.

El planteamiento liberal original fue, entonces, el de un gobierno
representativo o “gobierno por procuracién”, como lo llamé Sieyes,
en el cual el pueblo no toma las decisiones politicas, sino que elige
a quienes deben tomarlas. Senala, por ello, Carré de Malberg que

el término “régimen representativo” designa, de una manera que ha llega-
do a ser hoy tradicional, un sistema constitucional en el que el pueblo se
gobierna por medio de sus elegidos, y ello en oposicién tanto al régimen
del despotismo, en el que el pueblo no tiene ninguna accién sobre sus go-
bernantes, como el régimen del gobierno directo, en el que los ciudadanos

gobiernan por s{ mismos’.

Debido a esta concepcidn, el Estado Liberal no reconocié el
sufragio como un derecho de los ciudadanos sino como un deber
o funcién de las clases propietarias a las cuales concernia adoptar

Sieyes, Enmanuel, ;Que es el Tercer Estado? Ensayo sobre los privilegios [1788-89],
Alianza Editorial, Madrid, 1989, pp. 142-143.

> Carré de Malberg, R. Teoria General del Estado, México: UNAM. Facultad de
Derecho/Fondo de Cultura Econémica, 1998, p. 916
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las decisiones politicas en el Estado por ser quienes tenian mayores
intereses que proteger los cuales podian verse afectados si quienes las
adoptaban carecian de bienes y propiedades que cuidar. Por ello, el
“gobierno representativo” o “gobierno por procuracién”, derivé en un
régimen gobernado por minorias, que, de forma deliberada, excluyé
a las mayorias, mediante la adopcién de modalidades de sufragio
restringido como el denominado voto “censitario”, conforme al cual
s6lo sufragaban los propietarios inscritos en el “censo”, que, en esa
época, era el registro de los contribuyentes del impuesto sobre la tierra.

Recién a partir de la revolucién francesa (la segunda) de febrero de
1848, promovida por la alianza de la pequena burguesia—marginada
del poder por la gran burguesia dominante— y la naciente, pero ya
significativa, clase obrera, se conquistard el sufragio como derecho,
reconociéndolo a todos los ciudadanos varones, en lo que constituyé
un gran paso adelante en la sociedad francesa y tuvo una enorme
repercusion en las décadas posteriores en otros paises europeos, en
Norte América y, también, en los paises de Sud y Centro América.
El voto de la mujer y la reduccién de la edad para votar que permitié
ejercer el sufragio a los jovenes representaron otros hitos importantes
en este proceso que permitié transformar el “gobierno representativo”
—aristocrdtico y restringido del primer liberalismo— en la “demo-
cracia representativa’ que prevalece como régimen politico vigente
0, cuando menos deseable, en el mundo actual.

Pero después de mds de un siglo de existencia, hoy —en reali-
dad, desde hace ya algtin tiempo— la “democracia representativa”
da muestras de fatiga y por doquier se manifiesta la desilusién y
hasta la frustracién de los ciudadanos en la capacidad de ésta para
escucharlos y atender sus necesidades, es decir, en tltima instancia,
representarlos cabalmente. En una etapa, mds o menos larga, de la
vida de la democracia representativa, los partidos politicos —que na-
cieron directamente impulsados por el sufragio universal— sirvieron
como un cauce efectivo para la participacién del pueblo en la vida
del Estado y contribuyeron decisivamente a robustecer el cardcter
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representativo de la democracia. Pero eso ha cambiado, por muchas
razones que serfa largo exponer aqui y hoy, al perder los partidos ese
rol que antes jugaron, se renueva, de formas cada vez mds amplias y
creativas, las demostraciones de descontento, critica y hasta abierto
rechazo al sistema politico imperante.

De alli que hayan surgido desde un tiempo atrds voces y pro-
puestas destinadas a inyectar nueva savia al desgastado tronco de la
democracia, para que este no se desplome violentamente, dando paso
a proyectos politicos temerarios o improvisados, que de una u otra
forma, conducen a la implantacién de regimenes autoritarios o tota-
litarios, que, en lugar de corregir las insuficiencias de la democracia
representativa, terminan por abolir toda forma de representacién y
participacién ciudadana.

Las propuestas de reforma de la democracia representativa —y
las ya numerosas iniciativas adoptadas en muchos paises— suponen la
introduccién de mecanismos de “democracia directa” que, sin abolir
el cardcter representativo de la democracia —sustentado en la elec-
cién periddica de legisladores, gobernantes y autoridades locales—,
abra cauces para que la poblacién puede expresarse directamente e,
incluso, participar en la adopcién de ciertas decisiones fundamentales
para la vida del Estado.

Uno de esos mecanismos, quizds el mds importante de todos, es
el “referéndum” a cuyo estudio estd dedicado este libro de Hubert
Wieland Conroy, formulado en base a la excelente tesis que presentd
para obtener el grado de magister en Derecho Constitucional de la
Pontificia Universidad Catdlica del Pert, que fuera aprobada con la
mencién de sobresaliente, la més alta que puede otorgarse.

Wieland Conroy, quien es diplomdtico de profesién —y por
estirpe—, ha realizado un andlisis riguroso, sistemdtico y ordenado
del tema, organizando su investigacién en tres grandes partes: la
doctrina, la legislacién y la jurisprudencia. En la primera parte, nos
presenta, muy bien resumida y formulada, la mds acabada doctrina
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del derecho constitucional referida a la institucién del referéndum,
exponiendo la opinién de caracterizados exponentes de las escuelas
constitucionales inglesa, francesa, alemana y espafola, amén de
otros autores europeos, revisados en su lengua original, valiéndose
de su amplio dominio de los idiomas. Esta exposicién resulta muy
ilustrativa y enriquecedora para quien se interese en el estudio de
esta materia.

Igualmente, expone la doctrina peruana que, si bien no es tan
amplia, también se ha interesado en este tema y ha formulado al-
gunos aportes al respecto, incluso antes de la vigencia de la actual
Constitucién, que introdujo la institucién del referéndum en nuestro
ordenamiento.

Desde esta perspectiva doctrinaria, asume con decisién la tarea de
identificar y caracterizar el “referéndum” distinguiéndolo, para ello,
de otras figuras préximas o similares con las cuales, a menudo, se le
confunde, en especial con el “veto popular”, la “iniciativa popular”
y, muy sefialadamente, con el “plebiscito”. Este anilisis resulta muy
profundo y acertado, contribuyendo al logro de la claridad conceptual
es que es indispensable en toda ciencia y, desde luego, en el derecho.

Nos presenta luego, Wieland Conroy, el panorama nacional
a través de la regulacién legal del referéndum y la jurisprudencia
constitucional producida al respecto, lo cual contribuye a situar
dicha institucién en el contexto nacional y a definir la funcién que
cumple —o puede cumplir— en el desarrollo del sistema democratico
en el Perd, ya sea por las materias sobre las que puede incidir —la
ley, normas con rango de ley, ordenanzas municipales o regionales,
reforma de la Constitucién— o por el procedimiento que se adopte
para realizarlo, provenga este de la iniciativa popular o de la iniciativa
institucional. Como en la parte primera, las materias referentes a la
regulacion legal y a la jurisprudencia son tratadas con mucho rigor,
seriedad, orden y claridad expositiva, dando el autor a conocer su
propia opinién con firmeza y sustento.
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Estamos, en suma, ante una contribucién de gran importancia
para el derecho constitucional peruano, que se convierte en un aporte
imprescindible para el estudio de los mecanismos de participacién en
la democracia y, de forma particular, de la figura del referéndum. El
uso en ocasiones, en otros paises, del referéndum y del plebiscito como
mecanismo para “legitimar” dictaduras o autocracias, sustituyendo la
democracia representativa por un “democracia plebiscitaria” o “cesa-
rista”, en la que desde el poder se apela directamente al pueblo para
convalidar las decisiones de este, aplicando sobre aquel gigantescas
magquinarias de propaganda y manipulacién, genera, no sin razén,
suspicacias y temores hacia estos mecanismos. Sin embargo, Wieland
Conroy demuestra que su utilizacién en democracia es un elemento
positivo para el robustecimiento de ésta, para insuflarle nuevas ener-
gias, para conjugar la naturaleza representativa del poder politico con
la participacién ciudadana, en una simbiosis afortunada, que hoy
resulta indispensable lograr para preservar el régimen democritico

Hay que agradecer, por ello, a Hubert Wieland Conroy por la
realizacién de este magnifico estudio, y esperar de él, nuevas contri-
buciones en este campo y en otros del derecho constitucional, siempre
requeridos de nuevos enfoques y perspectivas destinadas a comprender
y esclarecer en el plano conceptual y también en el aspecto prictico
las instituciones que sustentan nuestra democracia.

Lima, 10 de junio de 2011
CARLOS BLaNCAS BUSTAMANTE

Profesor de Derecho Constitucional de la
Pontificia Universidad Catdlica del Perd
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