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RESUMEN

Esta investigacion analiza la relevancia constitucional del referéndum como mecanismo
de participacion ciudadana directa en los procesos de reforma constitucional en el Peru,
con especial atencion a las restricciones impuestas por la Ley N° 31399. Partiendo de la
premisa de que el poder constituyente reside en el pueblo, se sostiene que la participacion
directa a través del referéndum es indispensable para conferir legitimidad democratica a
las reformas de la Carta Magna, especialmente en contextos de crisis de representatividad
como el peruano. A través de un analisis dogmatico-juridico y del método comparado, se
demuestra que la Ley 31399, al exigir la aprobacion previa del Congreso para cualquier
referéndum constitucional, desnaturaliza este derecho fundamental, subordina la voluntad
popular al poder constituido y agrava el déficit de legitimidad del sistema politico. Frente
a esto, se concluye que es imperativo derogar dicha ley y promover una interpretacion
constitucional que garantice el referéndum como instrumento auténomo y accesible para

la ciudadania, fortaleciendo asi la calidad de la democracia peruana.

Palabras clave: Referéndum, Reforma Constitucional, Participacion Ciudadana, Poder

Constituyente, Ley 31399, Peru.



ABSTRACT

This research analyzes the constitutional relevance of the referendum as a mechanism of
direct citizen participation in constitutional reform processes in Peru, with special
attention to the restrictions imposed by Law 31399. Starting from the premise that the
constituent power resides in the people, it is argued that direct participation through the
referendum is indispensable to confer democratic legitimacy to constitutional reforms,
especially in contexts of a representativity crisis like the one in Peru. Through a dogmatic-
legal analysis and the comparative method, it is demonstrated that Law 31399, by
requiring prior approval from Congress for any constitutional referendum, undermines
this fundamental right, subordinates the popular will to the constituted power, and
aggravates the legitimacy deficit of the political system. In response, the study concludes
that it is imperative to repeal this law and promote a constitutional interpretation that
guarantees the referendum as an autonomous and accessible tool for citizens, thereby

strengthening the quality of Peruvian democracy.

Keywords: Referendum, Constitutional Reform, Citizen Participation, Constituent

Power, Law N° 31399, Peru.
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INTRODUCCION

La Constitucion Politica de un Estado no es solo la norma fundamental que
organiza el poder y garantiza derechos, sino también la expresion juridica de un pacto
social dindmico, sujeto a las transformaciones historicas y demandas ciudadanas. En el
Pert, la Constitucion de 1993 ha sido objeto de persistentes cuestionamientos tanto por
su origen como por su contenido, lo que ha generado un debate permanente sobre la
necesidad de su reforma parcial o total. Sin embargo, este debate se ha visto marcado por
una tension fundamental: la que existe entre la voluntad popular, expresada como poder
constituyente, y los mecanismos institucionales del poder constituido, que en muchos

casos han buscado restringir la participacion directa de la ciudadania.

Este trabajo se centra en el andlisis de dicha tension, tomando como punto de
partida la promulgacion de la Ley N° 31399, norma que modifico la Ley N° 26300 Ley
de Derechos de Participacion y Control Ciudadano y establecid que ninguna reforma
constitucional puede ser sometida a referéndum sin haber sido previamente aprobada por
el Congreso de la Republica. Esta disposicion ha generado un intenso debate
constitucional y politico, pues, segun sus criticos, vacia de contenido el derecho al
referéndum y limita ilegitimamente la capacidad del pueblo para decidir directamente

sobre las reformas a la Carta Magna.

Cabe mencionar que la propuesta de la Ley N° 31399 surgié en un contexto
politico bastante particular, y es que, en dicho momento diversos colectivos ciudadanos
buscaban, mediante la recoleccion de firmas, someter a referéndum la posibilidad de
convocar a una Asamblea Constituyente para redactar una nueva Constitucion. En este
escenario, la norma fue percibida como un intento deliberado por restringir la

participacion ciudadana. Ademas, recibi6 fuertes criticas desde la doctrina constitucional,
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al considerarse que, a través de una ley ordinaria, se estaba modificando sustancialmente
el alcance del articulo 32° de la Constitucion, lo que constituye una grave afectacion al

ordenamiento constitucional.

El objetivo general de esta investigacion es demostrar que la participacion
ciudadana directa, a través del referéndum, es un elemento constitucionalmente relevante
y necesario para la legitimidad de las reformas constitucionales, especialmente en
contextos de crisis de representatividad como el peruano. Para ello, se desarrollan tres
objetivos especificos: primero, analizar los conceptos de poder constituyente, poder
constituido y reforma constitucional, con especial énfasis en el principio democratico;
segundo, examinar el referéndum como manifestacion del derecho fundamental a la
participacion politica y su relacion con la legitimidad democratica en el ordenamiento
juridico peruano y en el derecho comparado; y tercero, diagnosticar la crisis de
representatividad en el Peru y evaluar criticamente la regulacion actual del referéndum a

la luz de la Ley 31399.

La relevancia del estudio radica en su actualidad y en su aporte al debate sobre la
calidad de la democracia en el Pera. En un escenario de creciente desconfianza hacia las
instituciones representativas —Congreso, partidos politicos y élites gubernamentales—,
la pregunta por los mecanismos que pueden reconectar a la ciudadania con el sistema
politico se vuelve urgente y los mecanismos de democracia directa emergen como

herramientas clave para recuperar la legitimidad perdida.

Esta investigacion se inserta en este debate crucial, analizando cémo la Ley N°
31399, al restringir el uso del referéndum en materia de reforma constitucional, no solo
representa un retroceso normativo, sino que agrava el déficit de legitimidad del que
adolecen las instituciones. Al vaciar de contenido el referéndum, la ley cuestionada no
solo vulnera un derecho fundamental, sino que cierra una de las pocas vias que permitirian
destrabar la profunda desconexion entre la voluntad popular y la accion del Estado. Por
ello, el presente trabajo busca contribuir a la reflexion juridico-constitucional sobre como
fortalecer la participacion ciudadana en los procesos de reforma constitucional, en lugar

de restringirla.
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En cuanto a la metodologia, la investigacion es de caracter cualitativo y se sustenta
en el analisis dogmatico-juridico de fuentes primarias (Constitucion, leyes, jurisprudencia
del Tribunal Constitucional) y secundarias (doctrina nacional e internacional). Se emplea,
ademas, el método comparado para contrastar la regulacion peruana del referéndum con
la de otros sistemas constitucionales como Suiza, Uruguay, Espana, Argentina, Bolivia,

Colombia y Ecuador.

La tesis se estructura en tres capitulos. En el Capitulo I se abordan los
fundamentos teodricos de las reformas constitucionales, desarrollando los conceptos de
poder constituyente, poder constituido y principio democratico, asi como una primera
evaluacion de la Ley N° 31399. De esta manera, se define justamente que el poder
constituyente, como expresion maxima de la soberania popular, es el Unico facultado
para fundar el orden constitucional, mientras que los cambios profundos durante su
vigencia requieren mecanismos que involucren directamente al pueblo como titular de la

soberania, ya sea a través del poder de reforma o de una nueva convocatoria constituyente.

Asimismo, el estudio del principio democratico resulta fundamental, pues
garantiza que la soberania popular y la participacion ciudadana mantengan el
ordenamiento juridico en sintonia con la voluntad colectiva. De ello se desprende que las
reformas constitucionales en el Perti deben desarrollarse con absoluto respeto a este
principio con el fin de garantizar que los cambios producidos respondan a los verdaderos

intereses del titular de la soberania, es decir, de la ciudadania.

El Capitulo II se dedica al estudio del referéndum como manifestacion del derecho
fundamental a la participacion politica, su vinculacion con la legitimidad democratica, su
regulacion en el Peru y su tratamiento en el derecho comparado. El referéndum,
concebido como un mecanismo de democracia directa mediante el cual los ciudadanos
deciden sobre la aprobacién de normas juridicas, se erige como un instrumento que
robustece la legitimidad democratica de las instituciones estatales, al permitir la
incorporacion directa de la voluntad ciudadana en los procesos decisorios. Asi, el
referéndum se constituye como un mecanismo de suma importancia ya que a través de
este el poder constituyente, es decir, la voluntad popular, se manifiesta dentro del marco

constitucional.
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En el Pert el referéndum esté reconocido tanto a nivel constitucional (articulos 31
y 32 de la Constitucidén) como legal, incluso la jurisprudencia constitucional ha destacado
el importante papel que debe cumplir este mecanismo en los procesos de reforma
constitucional. Defender una interpretacion amplia y tuitiva del referéndum no solo se
alinea con los conceptos trabajados en la investigacion, sino que ademas le hace justicia
a lo establecido en nuestra Carta Magna, la cual lo consagra como un instrumento idéneo

para la participacion directa del pueblo.

Finalmente, el Capitulo III analiza la crisis de representatividad en el Perq, las
criticas a la regulacion vigente del referéndum y plantea recomendaciones orientadas a
fortalecer la participacion ciudadana en los procesos de reforma constitucional. Parte de
la premisa de que la democracia representativa, como sistema politico donde los
ciudadanos eligen representantes que toman decisiones en su nombre, exhibe en la
actualidad graves deficiencias estructurales: la desconexion entre las élites politicas y la
ciudadania, la escasa rendicion de cuentas, las practicas clientelares y una creciente crisis
de legitimidad. En el contexto peruano, estos problemas se han agudizado de manera
alarmante en los ultimos afios, manifestindose en un incremento significativo de la

desconfianza ciudadana hacia las instituciones politicas y hacia el propio modelo.

Frente a estas deficiencias, se postula que la democracia directa y la participacion
ciudadana activa, en tanto permiten concretizar el prineipio democratico, emergen como
correctivos necesarios para revitalizar la vida politica, acercando las decisiones al pueblo
y reduciendo la distancia entre gobernantes y gobernados. La democracia directa y la
participacion ciudadana no son un reemplazo, sino un correctivo necesario para las fallas
de la representacion. Por ello, resulta beneficioso incorporar elementos de democracia
directa dentro de los sistemas representativos, complementando —no sustituyendo— la

labor de los representantes electos.

A través de este recorrido, se espera fundamentar la tesis central del trabajo: que
el referéndum debe ser interpretado como un instrumento de participacion popular directa
que permite incluso la reforma total de la Constitucion por iniciativa ciudadana, sin
depender de la intermediacion del Congreso. Esta interpretacion se ancla en la naturaleza
de la soberania popular, que reside de manera indelegable en el pueblo, y que puede

manifestarse tanto en su version originaria como a través de los cauces de participacion
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directa que la propia Constitucion establece para su reforma. Desde esta perspectiva, la
Ley N° 31399 representa un retroceso democratico que debe ser revertido en tanto vacia
de contenido un derecho fundamental y bloquea la posibilidad de que la ciudadania decida

autonomamente sobre las bases de su pacto social.
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CAPITULO I: LAS REFORMAS CONSTITUCIONALES

En el presente capitulo se demostrara que no es viable juridicamente la reforma
total de la Constituciéon o crear una Constitucion nueva, sin que se contemple la
participacion y deliberacion del poder constituyente originario, es decir, de la poblacion.
Esto, a proposito de la promulgacion de la Ley N° 31399 que establece mayores
restricciones sobre los temas materia de referéndum, como la reforma parcial y total de

la Constitucion.

Los conceptos trabajados nos permitiran definir y diferenciar claramente entre
poder constituyente y poder constituido, asi como entender su relacion con las reformas
constitucionales. En esa linea, el poder constituyente originario, como expresion maxima
de la soberania popular, es el tinico facultado para realizar cambios profundos en el orden

constitucional, ya que representa la voluntad colectiva de la ciudadania.

Asimismo, el estudio del principio democratico es de especial relevancia ya que
este salvaguarda la soberania popular y la participacion ciudadana de manera que el
ordenamiento juridico se mantenga en armonia con la voluntad de los ciudadanos sujetos
a este. Al estudiar las reformas constitucionales en el Pert quedara en evidencia que estas
se deben desarrollar en absoluto respeto del principio democratico y de los preceptos
mismos que la Constitucion, como materializacion de la voluntad del pueblo ha

establecido.

Finalmente, una evaluacién inicial de la Ley 31399, a partir de los elementos
tedricos presentados, revelard que esta, al limitar severamente la participacion ciudadana
en los procesos de reformas constitucionales, estd afectando el ejercicio del poder

constituyente y cercenando la legitimidad del ordenamiento juridico.
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1.1. Conceptos basicos

En este apartado se desarrollan los conceptos juridicos-politicos que se utilizaran
a lo largo de la investigacion, explicando sus interacciones y los efectos que la pérdida
del delicado equilibrio entre estos puede originar en el ordenamiento juridico y en la
ciudadania. Entre estos, destaca el concepto de poder constituido de reforma, como

concepto central para entender el problema publico que se analizard mas adelante.

1.1.1. Poder constituyente

El origen del Poder Constituyente, como concepto en el Derecho Constitucional
y en la Ciencia Politica, se halla en las revoluciones liberales del siglo XVIII, las mismas
que marcaron un hito en la historia del pensamiento politico y juridico. La ruptura del
antiguo régimen y la busqueda de un nuevo orden social y politico impulsaron la reflexion
sobre la legitimidad del poder y la necesidad de establecer.un pacto social fundacional.
En este contexto, el Poder Constituyente aparece como la expresion de la voluntad

popular soberana, capaz de crear un orden juridico y establecer las bases del Estado.

Rousseau (1762), uno de los primeros contractualistas republicanos, definia el
poder constituyente como la manifestacion de la voluntad general que, mediante un
contrato social, cedia parte de su libertad para la constitucion de un Estado, pero
conservaba el poder de cambiar o reformar sus bases. No obstante, el concepto de poder
constituyente fue desarrollado a profundidad por primera vez por Sieyes (1789), quien lo
definié como un poder anterior y superior a cualquier forma de gobierno o autoridad, ya
que reside en la nacion, entendida como la expresion colectiva de la ciudadania. Este
concepto surge como respuesta al sistema de monarquias absolutas, enfatizando que la
legitimidad del orden juridico-politico emana del pueblo y que podia ser empleado para

derribar un antiguo régimen e instaurar un nuevo orden politico y juridico.

En la actualidad, el Poder Constituyente se entiende como la capacidad soberana
de los ciudadanos de un Estado para crear, reformar o sustituir su Constitucion, para lo
cual se distingue entre el Poder Constituyente Originario, que se manifiesta en contextos
de ruptura institucional, y el Poder Constituyente Derivado, que opera bajo los
procedimientos previstos por una Constitucion vigente (Benavides, 2017, p.31). Esta

distincion es clave para cualquier estudio sobre reformas constitucionales ya que nos
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permite entender como se manifiesta la soberania popular y en qué circunstancias estamos

hablando de un Poder Constituyente Originario o Derivado.

Esta distincion entre poder constituyente originario y derivado conduce a una
pregunta fundamental: una vez aprobada la Constitucion, ;el pueblo sigue ejerciendo el
poder constituyente originario? La respuesta, desde la teoria constitucional, es negativa.
El poder constituyente originario, por definicidon, se agota en el momento mismo en que
cumple su cometido fundacional. Como advierte De Vega (2006, p.8), el poder
constituyente originario es un poder "de una sola vez", que se extingue tras dar a luz al
nuevo orden constitucional. Una vez que la Constitucion entra en vigencia, el pueblo,
como titular de la soberania, queda sometido a ella en los mismos términos que los
poderes constituidos, pues la norma fundamental es la expresion de su voluntad y, al

mismo tiempo, el marco que organiza y limita todo poder politico.

Sin embargo, esto no-significa que el pueblo desaparezca como actor politico o
que su soberania se extinga. Lo que ocurre es una transformacion en la forma de ejercicio
de esa soberania. Durante la vigencia de la Constitucion, el pueblo actia a través de los
cauces que la propia norma fundamental establece: el derecho al voto, la iniciativa
legislativa popular, la revocatoria de autoridades y, por supuesto, el referéndum. En este
contexto, el pueblo ya no opera como poder constituyente originario, sino como titular de
derechos politicos, lo que le permite intervenir en los asuntos publicos dentro del marco
constitucional. El poder constituyente originario permanece, eso si, como una potestad
latente del pueblo, que podria reactivarse en un hipotético nuevo momento fundacional,
pero que mientras la Constitucion esté vigente, se halla "en estado de reposo", sustituido

por los mecanismos de participacion que la propia Carta Magna ha institucionalizado.

Esta precision es crucial para entender el papel del referéndum en las reformas
constitucionales. Cuando la ciudadania promueve un referéndum para modificar la
Constitucion, no esta ejerciendo un poder constituyente originario en sentido estricto, sino
un poder de reforma de origen popular, que debe articularse armdnicamente con el poder
de reforma de origen parlamentario. La diferencia es sutil pero fundamental: el pueblo no
acttia como un poder absoluto y metajuridico, sino como un poder constitucionalmente
reconocido y regulado, cuyos limites y procedimientos estan definidos en la propia

Constitucion. De ahi que resulte problematico que una ley ordinaria (como la Ley 31399)

18



imponga restricciones que, en la practica, vacien de contenido ese poder de reforma
popular, pues ello afectaria no solo un derecho fundamental, sino el delicado equilibrio

entre las distintas formas de ejercer la soberania dentro del Estado constitucional.

En términos normativos, el Poder Constituyente Originario no estd sujeto a
limitaciones legales, ya que su ejercicio implica la creacion de un nuevo marco juridico-
politico. Por otro lado, el Poder Constituyente Derivado esta subordinado a la supremacia
constitucional, y su alcance estd definido en el propio texto constitucional. Asimismo, la
doctrina contemporanea también reconoce que el poder constituyente no es ilimitado, ya
que estd condicionado por principios como el respeto a los derechos humanos y la
autodeterminacion de los pueblos, los cuales han sido reconocidos como normas de ius
cogens en el derecho internacional (Benavides, 2017, p. 39). Esto evidencia una
transformacion en la doctrina constitucional, la cual, en su formulacion previa, concebia
al Poder Constituyente como una entidad soberana y omnipotente, exenta de cualquier

tipo de restriccion o limitacion.

Esta transformacion en la doctrina, que reconoce limites al poder constituyente
originario como el respeto a los derechos humanos, no debe interpretarse como una
asimilacion de sus restricciones a las que pesan sobre el poder constituido de reforma. La
diferencia fundamental radica en la naturaleza y fuente de dichos limites. Mientras que
los limites al poder constituyente originario son de caracter ético-politico y
suprapositivo (anteriores y superiores al derecho positivo, como los principios de ius
cogens), los limites al poder de reforma son, ante todo, limites juridico-

positivos establecidos en la propia Constitucion.

La razon de esta distincion es de orden logico y ontologico: el poder constituyente
originario es un poder metajuridico. No puede estar sujeto a procedimientos legales
previos porque ¢l es la fuente misma de la que emana toda legalidad futura. Exigirle que
cumpla con formas legales preexistentes seria un contrasentido, ya que su funcion es,
precisamente, crear o sustituir el ordenamiento que las contiene. En cambio, su sujecion
a principios como la dignidad humana o la democracia no proviene de una norma positiva,
sino de la necesidad ética de que su ejercicio sea reconocible como un acto de la voluntad
colectiva y no como un mero acto de fuerza. Por el contrario, el poder constituido de

reforma, al operar dentro del marco de una Constitucion ya vigente, encuentra su razon

19



de ser y su legitimidad en el cumplimiento de las reglas y procedimientos que esa misma
Constitucion ha previsto para su propia modificacion. Su "libertad" es, por definicion,

una libertad configurada y limitada por el derecho.

Por otro lado, respecto a las caracteristicas principales del Poder Constituyente, la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional peruano (STC N° 0014-2002-Al/TC,
fundamentos 60 y 61) considera que existen tres. Primero, es inico ya que ningln otro
poder o forma de organizacion puede ejercer la funcion que aquel desempena, es decir,
no admite otro poder paralelo en el ejercicio de sus funciones. Segundo, es un poder
extraordinario puesto que la labor que ejerce no es permanente, sino excepcional porque
solo se presenta en circunstancias sociales e historicas muy particulares. Esta
circunstancia histérica excepcional, también denominada "momento constituyente", se
caracteriza por la profunda transformacion del orden politico y social, generando asi el
contexto propicio para que el poder constituyente se materialice. Tercero, es un poder
ilimitado en tanto asume plenipotenciariamente todas las facultades sin que pueda
reconocerse limitaciones a su ejercicio, salvo las directamente vinculadas a valoraciones
sociales dominantes. Esta ultima caracteristica debe interpretarse en consonancia con lo
expuesto previamente en relacién con los derechos humanos como limites al poder

constituyente.

La caracterizacion del poder constituyente como "ilimitado", sostenida por el
Tribunal Constitucional, debe ser interpretada cuidadosamente para no caer en
contradicciones con los limites derivados del derecho internacional de los derechos
humanos expuestos previamente. La aparente tension se resuelve al distinguir entre dos
tipos de limites: los juridico-formales y los ético-sustanciales. Cuando el Tribunal afirma
que el poder constituyente es "ilimitado", se refiere especificamente a la ausencia de
limites juridico-formales preestablecidos. Es decir, al tratarse de un poder originario y
metajuridico, no puede estar sujeto a los procedimientos, competencias o restricciones
que la Constitucion anterior (o cualquier otra norma) hubiera establecido, sencillamente
porque ¢l es la fuente de la que emana todo el ordenamiento futuro. En este sentido, es

plenipotenciario: no hay una norma superior que le indique como debe proceder.

Sin embargo, esto no implica que el poder constituyente esté exento de todo tipo

de limitacion. Como sefiala la doctrina contemporanea, existen limites ético-
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sustanciales que operan como condiciones de legitimidad de su ejercicio. Estos limites,
derivados del ius cogens y de los principios fundamentales del derecho internacional de
los derechos humanos, no condicionan el procedimiento de actuacion del poder
constituyente, sino su contenido. Un poder constituyente que pretendiera establecer un
régimen esclavista o genocida no seria reconocido como una manifestacion legitima de
la soberania popular, sino como un acto de fuerza contrario a los valores basicos de la
comunidad internacional. De esta manera, la falta de limitacion formal y la limitacion
sustancial no solo no son contradictorias, sino que resultan complementarias para
entender la naturaleza compleja del poder constituyente en el constitucionalismo

contemporaneo.

Por estas razones, el Poder Constituyente se halla intimamente relacionado con la
democracia, ya que se considera que dicho poder reside en el pueblo, que lo ejerce de
manera directa o indirecta a través de sus' representantes elegidos en procesos
democraticos. De igual manera; la estrecha vinculacion entre ambos conceptos se explica
en tanto que el Poder Constituyente representa al sujeto facultado para establecer o
reformar la norma fundamental de un Estado, es decir, la Constitucion. Dicho poder
conlleva un autogobierno colectivo, puesto que es la sociedad en su totalidad la que
determina la forma en que desea organizarse politicamente y los principios que han de

regir su convivencia.

Sin embargo, esta relacion entre el Poder Constituyente y la democracia no es
siempre sencilla, sobre todo porque garantizar la participacion efectiva de todos los
ciudadanos en los procesos constituyentes es un desafio constante. Este desafio se hace
evidente en las distintas formas en que puede manifestarse el Poder Constituyente, ya que
estas modalidades determinan como se ejerce la soberania popular y qué tan inclusivo,
legitimo o democratico resulta el proceso. En efecto, el Poder Constituyente podria ser
ejercido directamente por el pueblo a través de asambleas ciudadanas o referéndums; o a

través de representantes en el marco de una Asamblea Constituyente.

Por supuesto, la participacion ciudadana en un Estado democratico no se agota en
los momentos constituyentes. Existe un amplio abanico de mecanismos de democracia
participativa y directa que operan en la vida cotidiana de las instituciones: desde la

iniciativa legislativa popular y la revocatoria de autoridades, hasta los presupuestos
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participativos, las audiencias publicas y diversos espacios de consulta y vigilancia
ciudadana. Todos estos instrumentos contribuyen, en mayor o menor medida, a

materializar el principio democratico y a tender puentes entre la sociedad y el Estado.

No obstante, cuando nos situamos especificamente en el ambito de los procesos
de reforma constitucional, la forma en que se manifiesta el poder constituyente adquiere
una relevancia particular. Y es que, a diferencia de las decisiones de politica publica
ordinaria, la creacion o modificacion de la norma fundamental implica definir las bases
mismas del pacto social: la distribucion del poder, el catdlogo de derechos fundamentales
y los limites a la actuacion estatal. En este nivel fundacional, la modalidad de ejercicio
del poder constituyente —esto es, si el pueblo participa directamente a través de
referéndums o asambleas constituyentes, o si su participacion se limita a elegir
representantes  que  deliberardan  sin  consulta’ “popular  ulterior— incide
significativamente en el cardcter mas o menos inclusivo, legitimo y democratico del

resultado.

Por ello, el gran desafio en los procesos constituyentes es disefiar mecanismos que
logren un equilibrio virtuoso entre la legitimidad democratica, que exige participacion
efectiva y vinculante, y la viabilidad politica, que requiere capacidad para procesar
complejidades y alcanzar acuerdos. No se trata de afirmar que la manifestacion del poder
constituyente determine toda la participacion ciudadana posible en un Estado, sino de
reconocer que, en el nivel constitucional, las decisiones sobre como se ejerce ese poder

tienen consecuencias profundas y duraderas sobre la calidad de la democracia.

1.1.2. Poder constituido

El concepto de poder constituido surge como contraposicion al poder
constituyente, ya que, mientras el poder constituyente es la fuente originaria de todo poder
politico, el poder constituido como concepto se refiere a las instituciones y 6rganos que,
una vez creada la Constitucion, se encargan de hacerla efectiva y de aplicar las normas
que ella establece. Este término cobra relevancia a partir de las teorias formuladas por
Sieyes (1789), quien sostuvo que los poderes constituidos se derivan y estan subordinados
al marco normativo constitucional previamente establecido. Es decir, el poder constituido
no posee una autonomia originaria, sino que opera dentro de los limites y bajo las reglas

dictadas por el poder constituyente. Esta teoria sostiene que el documento constitucional
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supremo es la base ultima para la aprobacion y la toma de decisiones por parte de los

diversos 6rganos estatales.

La importancia de los poderes constituidos en los sistemas politicos
contemporaneos es innegable ya que estos poderes son los encargados de salvaguardar
los principios mediante los cuales las instituciones distribuyen el poder. Estos principios
se manifiestan en diferentes estructuras, como son los Poderes Ejecutivo, Legislativo y
Judicial, cada uno con funciones, regulaciones y limitaciones definidas en los documentos
constitucionales. Estas instituciones son responsables de promulgar leyes, supervisar y
administrar justicia, por lo que es crucial contar con una estructura legal clara para
asegurar que cumplan con sus restricciones y se eviten abusos de poder. La Constitucion
juega un papel fundamental al prevenir el abuso de poder y garantizar un orden
democratico efectivo. Ademas, el gobierno debe ejercer sus poderes constitucionales de
manera eficiente, satisfaciendo las expectativas y necesidades del publico, mientras rinde
cuentas bajo supervision judicial. Este enfoque es esencial para mantener el equilibrio
politico y social, ya que el poder, en Glltima instancia, reside en el pueblo (Gonzélez, 2024,
p.19). De esta manera, los poderes constituidos, al cumplir con su funcién
constitucionalmente asignada, contribuyen al correcto funcionamiento del sistema ya que

aseguran que el poder se ejerza en beneficio del pueblo.

En las democracias representativas, el Poder Constituido se desenvuelve a través
de o6rganos elegidos por el pueblo, como los parlamentos y los gobiernos, es decir, la
legitimidad del Poder Constituido. proviene directamente del Poder Constituyente.
Asimismo, la periodicidad de las elecciones garantiza que el Poder Constituido esté

siempre sometido al control popular y que pueda ser renovado si asi lo decide la mayoria.

Sin embargo, la democracia no solo implica la eleccion de representantes, sino
también la existencia de mecanismos que limiten el poder de estos y garanticen el respeto
de los derechos fundamentales. Como apunta Garrido, en muchos casos los Poderes
Constituidos pueden intentar expandir su autoridad mas alla de lo permitido por la
Constitucidn o actuar en contra de los intereses de la ciudadania. En este sentido, el Poder
Constituido debe estar sometido a un control democratico tanto formal, a través de
mecanismos como la separacion de poderes, el control judicial y la participacion

ciudadana; como informal, a través de la opinion publica y los medios de comunicacién
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(2018, p. 143). Por lo que, es vital que las reformas constitucionales o cambios
significativos en las estructuras de gobierno, sean aprobados mediante procesos
democraticos adecuados, como referendos o elecciones libres, ello con el fin de asegurar
que el Poder Constituido no solo actiie dentro del marco legal prestablecido sino también

con un mandato claro del pueblo.

1.1.3. Reforma constitucional

La reforma constitucional es un proceso que implica la modificacion, total o
parcial, de la Constituciéon de un Estado, la cual es la forma en la que se atiende la
necesidad de adaptar el marco normativo fundamental a las cambiantes realidades

sociales, politicas y econdomicas de una nacion.

A la hora de establecer la jerarquia y estructura del Estado, el Constituyente crea
distintas instituciones juridicas para que lleven ‘a cabo ‘el desarrollo y buen
funcionamiento del aparato politico creado. Es asi, que uno de estos Poderes Constituidos
es el poder de reforma que permite modificar la Constitucion de manera que esta se pueda
adaptar a las nuevas circunstancias historico-sociales. Siguiendo lo que nos dice De Vega
“el poder de reforma, en la medida en que aparece reglado y ordenado en la Constitucion,
se convierte en un poder limitado, lo que quiere decir que la actividad de revision no
puede ser entendida nunca como una actividad soberana y libre”” (2006, p.11). En otras
palabras, estamos ante un poder que deriva de la propia Constitucion y que, por tanto,

estéd sujeto a los limites y procedimientos que ella misma establece.

De este modo vislumbramos las diferencias fundamentales entre el poder
constituyente originario y el poder constituido de reforma. El primero ha sido definido
como plenipotenciario porque no reconoce limites juridico-formales a su actuacion. Esto
se debe a su naturaleza fundacional: al ser anterior y creador del ordenamiento juridico,
seria contradictorio exigirle que se someta a procedimientos que ¢l mismo ain no ha
establecido. Sin embargo, como ya se advirtid, esta falta de limites formales no implica
una ausencia total de limites, pues su legitimidad esta condicionada por principios ético-
sustanciales como el respeto a los derechos humanos. Por el contrario, el poder
constituido de reforma si esta sujeto a limites juridicos estrictos, tanto formales como
materiales, precisamente porque actia dentro del marco y bajo las reglas que el poder

constituyente originario establecio.
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En esa misma linea, Nogueira sostiene que el poder de reforma no puede

transformarse en poder constituyente:

El poder de reforma constitucional constituye un poder constituido, un poder creado y regulado
por la Constitucion, teniendo limitaciones formales y materiales. Como sefiala Zagrebelsky: el
poder de revision constitucional no es el poder constituyente, sino un poder constituido, sometido
a la Constitucion, aunque se trate “del poder dotado de la maxima eficacia juridica entre todos los
previstos en el ordenamiento actual”, el cual tiene limites, salvo que se manifieste como un poder
extra y contra ordinem, lo cual es inadmisible en el marco del Estado Constitucional democratico.
En tal supuesto, se convertiria en un poder constituyente originario que debiera recabar su

legitimacion en la voluntad del cuerpo politico de la sociedad (2017, p. 333).

Dicho de otro modo, los poderes constituidos nacen gracias al Poder
Constituyente quien los crea 'y limita dentro de lo establecido en la Constitucion. Siendo
asi, el Constituyente podria modificar la estructura y competencias de los poderes
constituidos al cambiar de Constitucion, pero estos jamds podran atentar contra el
Constituyente puesto que su accionar se encuentra limitado a lo estrictamente previsto en

la Carta Magna.

Al respecto, el poder constituido de reforma cumple importantes funciones.
Primero, facilita la adecuacion de la realidad politica a la juridica, contribuyendo a
preservar la Constitucion y evitando su ruptura o deslegitimacion social. Segundo, actiia
como una institucion de garantia, ya que protege la supremacia constitucional al
establecer su propio mecanismo de reforma, evitando asi que su reforma se de a través de
una ruptura violenta del ordenamiento o de un abuso de facultades de los poderes
constituidos. Tercero, promueve la coincidencia entre la Constitucion formal y material,
es decir, entre el texto constitucional y las practicas socio-politicas efectivas del pais, lo
que fortalece su vigencia y adaptabilidad a los cambios sociales (Ayala, 2009, p.80). Estas
importantes funciones deben ser ejercidas en didlogo permanente con la ciudadania,
titular Gltima de la soberania, cuyos cauces de participacion directa (como el referéndum)
constituyen la manifestacion institucionalizada de esa soberania durante la vigencia de la

Constitucion.
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Por otra parte, el poder constituido tiene como principal caracteristica presentar
diferentes limites juridicos tanto formales como materiales, los cuales delimitan su
accionar. De un lado, como apunta Oyarte (1998, p.73), los limites formales se refieren a
los tramites y procedimientos que debe seguir el poder reformador para llevar a cabo la
reforma planteada. El grado de dificultad de dichos procedimientos serd proporcional al
grado de rigidez de cada Constitucion, los mecanismos mayormente utilizados para esto
son las mayorias especiales, el mayor nimero de debates, la aprobacion por legislaturas

sucesivas, etc.

Del otro lado, los limites materiales pueden ser expresos o implicitos. Los
primeros, conocidos como clausulas pétreas o de intangibilidad, son aquellos contenidos
o principios que la propia Constitucion establece de manera expresa como inmodificables,
excluyéndolos de cualquier proceso de reforma. Como sefiala Nogueira Alcala, estas
clausulas constituyen "impedimentos que se establecen deliberadamente a la revision de
ciertos contenidos asegurados por la Constitucion, imposibilitando la reforma o
eliminacion de dichas instituciones respetando la continuidad constitucional" (2017, p.
338). Su justificacion, segin De Vega, radica en la necesidad de proteger la "identidad"
y la "continuidad de la Constitucion considerada como un todo", evitando que el poder
de reforma, que es un poder constituido y limitado, pueda destruir los principios

fundamentales que definen el pacto social (2006, p. 14).

Los segundos, por su parte, son aquellos principios supremos de la Constitucion
que forman parte de la estructura politica del Estado y que, aunque no estén
explicitamente mencionados como inalterables, no pueden ser modificados, ya que
cualquier cambio en ellos supondria la "destruccion" de la Constitucion. Sobre este punto,
Tapia Valdés (2008, p. 133), en su analisis sobre el Poder Constituyente, sostiene que
existen limites "metajuridicos" que son consustanciales al sistema democratico, tales
como "la existencia de elecciones libres, informadas y periddicas; la alternancia en el
poder; [y] los principios de supremacia constitucional". De no respetarse, el ejercicio del
poder de reforma se tornaria "irregular" y daria lugar a una "dictadura de la mayoria". En
una linea complementaria, Hernandez Valle (1993, p. 151) precisa que estos limites
adquieren especial relevancia en el contexto de la "democracia constitucional", donde la
Constitucion debe asegurar "la vivencia cotidiana de la democracia" y la proteccion de

los derechos fundamentales.
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En el caso peruano, el Tribunal Constitucional ha desarrollado el tema de
los limites materiales implicitos en la sentencia recaida en el Expediente N° 0014-2002-
AI/TC (fundamento juridico 76). El Tribunal identific6 como tales a aquellos principios
supremos que, aunque no estén explicitamente mencionados en el texto constitucional
como inalterables, forman parte de la estructura politica del Estado y no pueden ser
modificados porque cualquier cambio en ellos supondria la "destruccion" de la
Constitucion. Entre estos principios, el Tribunal ha incluido la dignidad humana, la
soberania popular, el Estado democratico de derecho, la forma republicana de gobierno
y, en términos generales, el régimen politico y la forma del Estado. Es importante precisar
que esta enumeracion de limites implicitos no es extrapolable automaticamente a
cualquier ordenamiento juridico, pues responde a una interpretacion especifica de los

principios y valores que forman la Constitucion peruana de 1993.

A lo largo de la historia, la ciudadania ha percibido la Constitucion no solo como
un documento que define las normas del pais, sino también como un espejo de sus
principios y valores mas profundos. Por ello, la posibilidad de reformarla esta
estrechamente vinculada a esta concepcion. La Constitucion es un pilar fundamental que
se adapta en respuesta a las demandas de progreso y a las contribuciones de la sociedad.
Un punto clave es el derecho primordial de un pueblo a dictar sus propias leyes, lo cual
incluye la facultad de modificarlas a través de mecanismos que aseguren la coherencia y

estabilidad del orden juridico.

En este sentido, la reforma constitucional no solo es una herramienta técnica y
juridica, sino también una herramienta democratica que permite mantener la legitimidad
del sistema politico. Al garantizar que la Constitucion pueda ser modificada de acuerdo
con las demandas de progreso y los aportes de la ciudadania, se refuerza la idea de que el
poder emana del pueblo y que este tiene la capacidad de moldear su futuro dentro de un
marco de coherencia y estabilidad juridica. De esta manera, se garantiza que la sociedad
participe activamente en la construccion y evolucion de su orden constitucional,

adaptandolo a las necesidades y aspiraciones colectivas.

Sin embargo, en el contexto peruano, esto no se aplica plenamente debido a la Ley

31399, promulgada en 2021, que limita el uso del referéndum. Esta ley subordina
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cualquier referéndum en materia de reforma constitucional a la aprobacion previa del
Congreso, siguiendo el procedimiento establecido en el articulo 206 de la Constitucion
(que sera explicado en el subcapitulo 1.3.1). De esta manera, se elimina la posibilidad de
que la ciudadania active autbnomamente un referéndum por iniciativa propia, tal como lo
reconoce el articulo 32 de la Constitucion. Aunque en teoria busca estabilidad, esta
restriccion dificulta la participacion ciudadana directa, reduciendo la capacidad del
pueblo para impulsar cambios constitucionales sin el aval del Legislativo. Asi, se debilita
la posibilidad de adaptar la Constitucion a las demandas sociales, afectando la legitimidad

y flexibilidad del sistema politico.

De esta manera, la distincion entre la naturaleza del Poder Constituyente
originario y el poder constituido de reforma no es una mera sutileza académica, sino que
tiene consecuencias practicas fundamentales, especialmente para justificar por qué los
limites impuestos a este ultimo son tan rigurosos. El poder de reforma actia como
un guardian de la obra del Constituyente originario, y su principal funcidén no es innovar
libremente, sino garantizar la continuidad y estabilidad del pacto constitucional. Por lo

que, sus limites se justifican por tres razones fundamentales:

Primero, para preservar la identidad constitucional. La Constitucion incorpora
principios irrenunciables (dignidad humana, soberania popular, forma republicana de
gobierno) que no pueden ser modificados por mayorias parlamentarias circunstanciales,
por muy calificadas que sean. Permitirlo equivaldria a que el poder delegado destruya las

bases del poder que lo creo.

Segundo, para garantizar la soberania popular en el tiempo. Los procedimientos
agravados de reforma aseguran que cualquier cambio constitucional goce de un consenso
suficientemente amplio y estable que trascienda una coyuntura politica especifica,
protegiendo asi a las minorias y evitando que mayorias pasajeras usurpen facultades que

pertenecen al pueblo.

Tercero, por diferenciacion funcional. Mientras el poder constituyente originario
tiene la mision de fundar un nuevo orden en momentos excepcionales, el poder de reforma
debe actualizar el orden existente sin romperlo. Esta funcion de renovacion dentro de la

continuidad exige limites estrictos para evitar que el cambio se convierta en ruptura.
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En suma, los limites al poder de reforma no son obsticulos antidemocraticos,
sino garantias institucionales de que la voluntad del pueblo, expresada en su momento

constituyente, no sea suplantada por la voluntad de sus representantes.

1.2. ;Por qué es importante el principio democratico?

El principio democratico establece que el poder reside en el pueblo y que las
decisiones colectivas deben adoptarse a través de mecanismos que representen la
voluntad popular. Este principio, junto con el de supremacia constitucional, constituyen
los dos pilares basicos del Estado Constitucional (Hernandez Valle, 1993, p. 143;
Nogueira, 2017, p. 234; Peralta, 2007, p. 388). En efecto, no es concebible una
democracia constitucional donde la participacion ciudadana y la soberania popular no
estén reconocidas y garantizadas integramente. Y es que, la soberania popular, al
concebirse como la idea de que el poder politico supremo reside en el pueblo quien es el
titular Gnico de la soberania, necesita justamente de la participacion politica de los

ciudadanos para poder materializarse.

Es asi que las personas pueden elegir sin miedo, ya que la democracia significa
que el poder viene del pueblo y se usa para ellos. Esto quiere decir que un pais recibe su
poder de lo que sus ciudadanos quieren. Los ciudadanos son aquellos que tienen derecho
a decidir sobre las cosas que afectan a sus vidas y su entorno (Castellanos, 2022, p. 117).
En otras palabras, el poder politico pertenece al pueblo, se ejerce para su beneficio y se
legitima a través de la participacion libre y consciente de los ciudadanos en las decisiones

que los afectan.

Tal es asi que, en una democracia, como el poder reside en el pueblo, cualquier
cambio significativo en la estructura del Estado o en los derechos fundamentales debe ser
legitimado por este (Alvarez, 2023, p. 143). Por estas razones, si bien el principio
democrético irradia la totalidad del ordenamiento juridico, su presencia en la institucion
de la reforma constitucional tiene una especial relevancia ya que dichas reformas podrian
afectar la correcta proteccion de los derechos fundamentales o el funcionamiento de la

estructura estatal.
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Ahora bien, el principio democratico no se agota en una Unica forma de
participacion. Por el contrario, admite diversas manifestaciones que, en conjunto,
aseguran que el poder del pueblo se ejerza de manera efectiva en la vida del Estado. En
primer lugar, estd la democracia representativa, en la que los ciudadanos eligen
periddicamente a sus autoridades para que tomen decisiones en su nombre. En este
modelo, la legitimidad democratica de las decisiones adoptadas por los representantes
electos no proviene de la participacion directa de los ciudadanos en cada decision
concreta, sino del hecho de que dichos representantes han sido investidos mediante el
voto popular y act@ian dentro del marco constitucional. Como explica Hernandez Valle
(1993, p. 149), "los elegidos son los representantes de la Nacion soberana, pero en ningun
caso los representantes soberanos de la Nacion", lo que significa que ejercen un poder

delegado y sujeto a control.

En segundo lugar, encontramos la democracia participativa, que complementa el
sistema representativo con mecanismos que permiten a la ciudadania intervenir en
asuntos publicos especificos (audiencias, consultas, presupuestos participativos, etc.), sin

que ello implique sustituir la funcién de las autoridades electas.

En tercer lugar, estd la democracia directa, que faculta al pueblo para tomar
decisiones vinculantes sin intermediarios, a través de mecanismos como ¢l referéndum,
la iniciativa legislativa popular o la revocatoria de autoridades. Esta modalidad, presente
en la Constitucion peruana de 1993 como una de sus principales innovaciones (Blancas
Bustamante, 2004, p. 194), permite que la voluntad popular se exprese de manera

inmediata en cuestiones fundamentales.

Estas tres dimensiones no son excluyentes, sino complementarias. Un sistema
democratico robusto requiere tanto de la representacion, que garantiza la gobernabilidad
y la deliberacion calificada, como de la participacion directa, que asegura canales de
expresion popular frente a eventuales déficits de representatividad. Por ello, no toda
decision adoptada por una autoridad elegida es contraria al principio democratico,
siempre que dicha autoridad actie dentro de sus competencias constitucionales y bajo los

mecanismos de control y rendicidon de cuentas propios del sistema representativo.
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Ahora bien, la relevancia especifica de la democracia directa —y dentro de ella,
del referéndum— en el contexto de las reformas constitucionales radica en la naturaleza
misma de la Constitucion. La reforma constitucional no es una decision politica ordinaria,
sino una que afecta las bases mismas del pacto social. Por ello, aunque la democracia
representativa sea plenamente legitima para la generalidad de las decisiones publicas, en
el nivel constitucional —especialmente cuando se trata de reformas totales o que afectan
principios fundamentales— la participacion directa del pueblo adquiere un valor
particular, pues es el titular originario del poder constituyente quien debe pronunciarse

sobre las transformaciones del orden fundamental.

Es en este marco donde debe evaluarse la regulacion del referéndum en el Perti.
No se trata de sostener que toda decision debe ser adoptada directamente por el pueblo
—Ilo que seria inviable en un Estado moderno—, sino de garantizar que, en aquellas
materias que afectan el ntcleo del pacto social, existan cauces efectivos para que la
soberania popular se manifieste-de manera directa cuando asi lo demande la ciudadania.
La tension, por tanto, no es entre democracia representativa y democracia directa como
modelos excluyentes, sino entre un disefio institucional que asegura canales de

participacion popular y otro que los restringe injustificadamente.

1.3. Reforma de la Constitucion en el Peru

Desde sus inicios como Republica hasta el presente, el Pera ha tenido 12
Constituciones, un nimero mayor al de otros paises latinoamericanos, siendo inicamente
superada por Bolivia y Venezuela. Lamentablemente, este alto numero se debe a la
inestabilidad politica y la alta cantidad de gobiernos y autoridades dictatoriales en nuestra
historia, mas no a un elevado grado de participacion politica de la ciudadania en la

elaboracion y promulgacion de dichas Cartas Magnas.

La actual Constitucién ha sido ampliamente criticada por el contexto politico
social que le dio origen. Asi, Ponce Flores (2017, p. 26) sefiala multiples problemas en el
origen de la Constitucion del 93. Entre ellos destaca el golpe de Estado del 5 de abril de
1992, el desconocimiento del proceso de enmienda establecido por la Constitucion del
79, la ausencia de los partidos politicos tradicionales en las elecciones para el Congreso
Constituyente Democrético, la reeleccion automadtica y la ley de interpretacion auténtica,

entre otros.
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Medidas de orden constitucional y legal también se han adoptado en contextos de
crisis politica en los que el ejercicio del poder por parte del Ejecutivo ha sido cuestionado.
Durante el gobierno de Alberto Fujimori, por ejemplo, se implementaron cambios
normativos en un contexto de excepcion que afectaron el equilibrio de poderes y limitaron
derechos civiles y politicos, lo que suscitd un cuestionamiento generalizado sobre su
legitimidad'. Estos cambios han sido criticados, asimismo, por no abordar adecuadamente
problemas estructurales del pais —como la corrupcion y la falta de representatividad
politica—, lo que ha contribuido a una percepcion generalizada de que las reformas
constitucionales funcionan, en ocasiones, como instrumentos al servicio del poder

politico mas que como herramientas para el cambio social.

La actual Constitucién de 1993 regula en su articulo 206 el tema de las reformas

constitucionales de la siguiente manera:

“Toda reforma constitucional debe ser aprobada por el Congreso con mayoria absoluta del
nimero legal de sus miembros, y ratificada mediante referéndum. Puede omitirse el
referéndum cuando el acuerdo del Congreso se obtiene en dos legislaturas ordinarias sucesivas
con una votacion favorable, en cada caso, superior a los dos tercios del nimero legal de
congresistas. La ley de reforma constitucional no puede ser observada por el Presidente de la
Republica.

La iniciativa de reforma constitucional corresponde al Presidente de la Republica, con
aprobacion del Consejo de Ministros; a los congresistas; y a un nimero de ciudadanos
equivalente al cero punto tres por ciento (0.3%) de la poblacion electoral, con firmas

comprobadas por la autoridad electoral”

Asi, tanto en la iniciativa de reforma como en la aprobacion de esta se contemplan
supuestos que permiten la participacion directa de la ciudadania. Esto se relaciona

también con el articulo 32° de la Constitucion, el cual sefiala entre los temas que pueden

! Entre las medidas cuestionadas durante el gobierno de Fujimori destacan: (a) la inclusion de la reeleccion
presidencial inmediata en la Constitucion de 1993 (articulo 112), interpretada extensivamente mediante
la Ley N° 26657 (Ley de interpretacion auténtica) para habilitar una nueva reeleccion; (b) la concentracion
de facultades legislativas en el Ejecutivo y el control sobre el Congreso. Aprovechando una amplia mayoria
parlamentaria afin, el Ejecutivo impulsé la aprobacion de leyes que delegaban facultades legislativas y
recurrid sistematicamente a decretos de urgencia para gobernar sin control efectivo del Congreso; y (c) las
modificaciones al control constitucional efectuadas por la Ley N° 26435 que exigia seis votos para declarar
la inconstitucionalidad de una norma, asi como la remocion de magistrados del Tribunal Constitucional en
1997. Estas medidas fueron cuestionadas por afectar principios como la separacion de poderes, el Estado
de derecho y los derechos politicos.
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ser sometidos a consulta popular por referéndum, la reforma parcial o total de la

Constitucion.

No obstante, de una lectura estrictamente literal del articulo 206 podriamos llegar
a dos conclusiones. Primero, que cualquier propuesta de reforma constitucional, sin
importar cudl sea su origen (gubernamental, parlamentario o popular), tendrd que pasar
necesariamente por el Congreso y ser aprobada previamente por este. Y segundo, que la
necesidad de un referéndum popular ratificatorio dependeria del nimero de votos

obtenidos en el Congreso, sin intervencion directa de la ciudadania en esta decision.

Sin embargo, el método literal es el mas basico de los métodos disponibles, pues
se centra en el analisis del texto de la norma desde una perspectiva mas lingiiistica que
juridica. Por ello, debe complementarse con otros enfoques interpretativos. En el caso de
la Constitucion, el Tribunal Constitucional ha establecido que su interpretacion no puede
reducirse a los métodos tradicionales de interpretacion legal, sino que debe guiarse
por principios especificos de interpretacion constitucional. En la sentencia recaida en el
Expediente N° 5854-2005-PA/TC (caso Lizana Puelles), el Tribunal precisé los
siguientes principios: el principio de unidad de la Constitucion, que exige que el texto
constitucional sea interpretado como un todo armoénico, evitando contradicciones entre
sus disposiciones; el principio de efecto integrador, que busca que la interpretacion
contribuya a integrar, pacificar y ordenar las relaciones entre los poderes publicos y la
sociedad; el principio de concordancia practica, conforme al cual, ante un aparente
conflicto entre bienes o derechos constitucionales, debe buscarse una soluciéon que
optimice su realizaciéon armonica sin sacrificar ninguno de ellos; el principio de fuerza
normativa de la Constitucion, que exige que la interpretacion otorgue plena eficacia a las
disposiciones constitucionales, evitando interpretaciones que las vacien de contenido; y
el principio de correccidon funcional, que impide desvirtuar las funciones y competencias

que el Constituyente ha asignado a cada 6rgano constitucional (fundamento juridico 12).

Ahora bien, para aplicar estos principios a la interpretacion de los articulos 32 y
206 de la Constitucion, debemos recordar que el Tribunal ha enfatizado que "nunca ha
sido ni serd valido interpretar las disposiciones constitucionales de manera aislada" (STC
5854-2005-PA/TC, fundamento juridico 16). Por el contrario, debe preferirse una

interpretacion sistematica que armonice ambos preceptos para favorecer la proteccion de
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los derechos politicos de los ciudadanos (Egiguren, 2018, p. 252). En efecto, el Tribunal
Constitucional ha sefialado en reiterada jurisprudencia que "en materia de derechos
fundamentales el operador judicial no puede sustentar sus decisiones amparandose
unicamente en una interpretacion literal de uno o mas preceptos constitucionales" (STC
1941-2002-AA/TC, fundamento juridico 5), pues ello desnaturaliza la fuerza normativa

de la Constitucion y limita la eficacia de los derechos que ella garantiza.

Ciertamente, si se aplica una interpretacion literal y aislada del articulo 206 de la
Constitucion, se concluiria que la aprobacion de cualquier reforma constitucional
corresponde exclusivamente al Congreso. Esto estableceria un criterio restrictivo para el
referéndum, limitando la participacion ciudadana, ya que su realizacion dependeria de

que el Congreso apruebe previamente la reforma con mayoria absoluta.

La historia reciente muestra que la reforma constitucional en Pert ha perdido su
legitimidad y se presenta como un conflicto entre el poder politico y la voluntad popular,
por lo que existe la necesidad urgente de buscar un equilibrio (Gutiérrez, 2023, p. 268).
Como es sabido, la percepcion ciudadana sobre los procesos de reforma constitucional en
Pert estd marcada por una desconfianza hacia las instituciones politicas, razon por la cual,
muchos ciudadanos consideran que las reformas son impulsadas por intereses partidarios
o personales mas que por un genuino deseo de mejorar el sistema democratico. Esta
desconfianza se ve exacerbada por la falta de transparencia en los procesos legislativos y
por la percepcion de que los politicos priorizan sus agendas sobre las necesidades del
pueblo, en este sentido, los recientes intentos de reforma han generado un debate ptblico

intenso sobre la necesidad de involucrar a la ciudadania en estos procesos.

Por esta razon, la participacion del pueblo es fundamental para la legitimacion de
cualquier reforma constitucional. Empero, hasta ahora, muchos procesos han sido
percibidos por la poblacion como excluyentes, lo que plantea un desafio significativo para
el futuro del marco constitucional peruano. Esto es, garantizar que las reformas no solo
sean legales y con respeto al debido proceso, sino también legitimas desde el punto de
vista social y politico y que la inclusion efectiva de la ciudadania en estos procesos
contribuya a restaurar la confianza en las instituciones y fortalecer el sistema democratico
(Landa, 2023, p. 346). Como menciona el autor, el desafio que se nos presenta no es

baladi, no basta con que las reformas cumplan con los requisitos legales y el debido
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proceso; deben ser percibidas como justas y representativas por la sociedad. Esto implica
un esfuerzo deliberado por incluir a la ciudadania en los procesos de toma de decisiones,
no como un mero tramite, sino como una oportunidad para fortalecer la democracia y
reconstruir la confianza en las instituciones. En un contexto como el peruano, donde la
desconfianza hacia las instituciones politicas es alta, este enfoque inclusivo no solo es
deseable, sino necesario para garantizar la estabilidad y legitimidad del sistema

constitucional a largo plazo.

Esta necesaria inclusion de la ciudadania en los procesos de reforma
constitucional no debe entenderse como una reactivacion del poder constituyente
originario en sentido estricto, sino como el ejercicio de los derechos de participacion
politica que la propia Constitucion reconoce. Cuando el pueblo se pronuncia mediante
referéndum sobre una reforma constitucional, actia dentro del marco que la norma
fundamental le ha otorgado, no fuera de €l. La diferencia es relevante: no se trata de un
poder absoluto y sin limites, sino de un poder constitucionalmente regulado que debe
ejercerse respetando los procedimientos y garantias establecidos. Lo que resulta
inadmisible, como se sostiene en esta tesis, es que mediante una ley ordinaria se impongan
restricciones que, en los hechos, impidan o dificulten irrazonablemente ese ejercicio, pues
ello equivaldria a que el poder constituido (el Congreso) cerrara las puertas a la

manifestacion institucionalizada de la soberania popular.

1.3.1 El procedimiento de reforma constitucional antes de la Ley N° 31399
Para comprender el impacto restrictivo de la Ley N° 31399, es necesario explicar
previamente como se encontraba regulado el procedimiento de reforma constitucional en

el ordenamiento peruano antes de su promulgacion.

El articulo 206 de la Constitucion establece un procedimiento bifronte para la
reforma constitucional. Por un lado, contempla una via con referéndum obligatorio: toda
reforma debe ser aprobada por el Congreso con mayoria absoluta del nimero legal de sus
miembros (actualmente, 66 votos) y luego ratificada mediante referéndum popular. Por
otro lado, establece una via sin referéndum, que opera como excepcion: puede omitirse
la consulta popular cuando el acuerdo del Congreso se obtiene en dos legislaturas

ordinarias sucesivas con una votacion favorable, en cada caso, superior a los dos tercios
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del nimero legal de congresistas (actualmente, 87 votos). En ambos supuestos, la ley de

reforma constitucional no puede ser observada por el Presidente de la Republica.

En cuanto a la iniciativa, el propio articulo 206 sefala que corresponde: (i) al
Presidente de la Republica, con aprobacion del Consejo de Ministros; (ii) a los
congresistas; y (iii) a un nimero de ciudadanos equivalente al 0.3% de la poblacion
electoral, con firmas comprobadas por la autoridad electoral. Esta prevision
constitucional reconoce, por tanto, la posibilidad de que la ciudadania impulse

directamente reformas constitucionales.

La lectura del articulo 206 debe complementarse con el articulo 32 de la
Constitucion, que establece entre las materias que pueden ser sometidas a referéndum "la
reforma total o parcial de la Constitucion". Esta disposicion ha sido interpretada por un
sector de la doctrina como el reconocimiento de unavia autébnoma de reforma
constitucional de origen popular; que permitiria a la ciudadania impulsar directamente
cambios constitucionales a través del referéndum, sin necesidad de pasar por el filtro

previo del Congreso (Egiguren, 2018, p. 254).

Sobre esta base, la Ley N° 26300 —Ley de los Derechos de Participacion y
Control Ciudadanos— desarrollaba en sus articulos 39, 40 y 44 los mecanismos para
hacer efectivo el referéndum en materia de reforma constitucional. En su redaccion
original, esta ley permitia que la ciudadania, cumpliendo los requisitos de firmas
establecidos, pudiera solicitar la convocatoria a referéndum para aprobar o rechazar

reformas constitucionales, sin que fuera exigible una aprobacion previa del Congreso.

Es en este contexto normativo donde debe situarse la promulgacion de la Ley N°
31399, que modifica los articulos 40 y 44 de la Ley N° 26300 para introducir un "filtro
institucional" que condiciona la procedencia del referéndum en materia de reforma
constitucional a la aprobaciéon previa del Congreso, siguiendo el procedimiento
establecido en el articulo 206 de la Constitucion. De esta manera, como se vera a
continuacion, la ley cuestionada restringe la posibilidad de que la ciudadania active por
si misma un proceso de reforma constitucional via referéndum, subordinando dicha

iniciativa a la voluntad del Parlamento.
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1.3.2 (Es siempre necesario el referéndum en las reformas constitucionales?

La pregunta sobre si toda reforma constitucional debe indefectiblemente implicar
un referéndum u otro mecanismo de participacion ciudadana directa admite una respuesta
matizada, que depende del alcance material de la reformay de suimpacto en los

principios fundamentales del orden constitucional.

No toda reforma requiere consulta popular directa; muchas modificaciones
técnicas o de detalle pueden ser legitimamente adoptadas por los representantes electos a
través de procedimientos agravados. Sin embargo, existe un consenso doctrinal en que
aquellas reformas que afectan el nucleo esencial o la identidad constitucional —los
principios supremos que definen el pacto social— si requieren, para ser legitimas, la
intervencion directa del titular del poder constituyente originario: el pueblo (Nogueira,
2017, p. 336; De Vega, 2006, p. 14). En estos casos, el referéndum no es una opcion, sino

una exigencia del principio democratico.

En el caso peruano, la Constitucion de 1993 adopta una solucion equilibrada. Por
un lado, prevé un procedimiento ordinario de reforma que puede culminar sin referéndum
si se alcanza una mayoria calificada en dos legislaturas sucesivas (articulo 206). Por otro
lado, reconoce expresamente la posibilidad de someter a referéndum la reforma total o
parcial de la Constitucion por iniciativa ciudadana (articulo 32), abriendo asi una via
autonoma de participacion directa. Este diseno refleja la idea de que la participacion
directa no es exigible en toda reforma, pero debe estar disponible como opcion para

aquellas que la ciudadania considere fundamentales.

Lo que resulta incompatible con el principio democratico, y constituye el nticleo
de la critica a la Ley N° 31399, es que una ley ordinaria cierre por completo la
posibilidad de que la ciudadania active esa via autonoma de participacion directa,
subordinandola a un filtro previo del Congreso. No se trata de sostener que toda reforma
deba pasar por referéndum —Ilo que seria inviable y desproporcionado—, sino de
garantizar que, para aquellas reformas que la ciudadania considere suficientemente
importantes, exista un cauce efectivo para que su voz sea escuchada de manera vinculante.
Esa es la esencia de la democracia participativa: no sustituir a la representacion, sino
complementarla en los momentos y materias en que la soberania popular decide

manifestarse directamente.
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1.4. Sobre la Ley N° 31399

La Ley N° 31399, promulgada el 18 de diciembre de 2021, regula los
procedimientos relacionados con cambios constitucionales, especialmente con la
regulacion de referéndums. En concreto, esta ley modifica los Art. 40° y 44° de la Ley
N° 26300, que regula el ejercicio de los derechos de participacion. Uno de los cambios

mas resaltantes es la inclusion de un nuevo caso de nulidad del referéndum.

De esta manera, las cuestiones que no hayan sido tramitadas segun los
procedimientos sefialados en el articulo 206° de la Constitucion” no podran ser sometidas
a referéndum sin la aprobacion de los miembros del parlamento, lo que da lugar a un gran
debate sobre los limites de la participacion politica. Los cambios introducidos se aprecian

mejor en el siguiente cuadro:

Tabla 1
Comparativo del texto de la autégrafa de ley, con relacién a los articulos 40 y 44 de la
Ley 26300
Ley 26300 Autégrafa de Ley
Articulo  40°- Improcedencia de | Articulo 40.- Improcedencia de referéndum
referéndum No pueden someterse a referéndum las

No pueden someterse a referéndum las
materias y normas a que se refiere el
segundo parrafo del Arficulo 32° de la
Constitucion.

materias y normas a que se refiere el
segundo pdarafo del articulo 32 de la
Constitucion, ni aguellas que no se framiten
sequn_el procedimiento establecido en el
primer _pdrrafo _del ariculo 206 de la
Constitucion Politica.

Articulo 44.- Autoridad que convoca a
referéndum

la convocatoria a  Referéndum
corresponde efectuarla a la autoridad
electoral en plazo no mayor de cuatro
meses después de acreditadas las
respectivas iniciativas.

Arficulo 44.- Autoridad que convoca a
referéndum

La convocatoria a referéndum corresponde
efectuaria a la autoridad electoral en plazo
no mayor de cuaifro meses después de
acreditadas las respectivas iniciativas, salvo
que se frate de una reforma constitucional,

en_cuyo caso es convocado por el
presidente de la Republica, por disposicion
del Congreso, de nformi con_el
procedimiento establecido en el primer
pérrafo_del articulo 206 de la Constitucién

Politica,

Fuente: Ley 26300 y autografa de ley
Elaboracion: Comision de Constitucion y Reglamento

Sobre la tramitacion de la ley, en la exposicion de motivos del Dictamen en

mayoria del Proyecto de Ley N°00644-2021-CR se cita la Sentencia recaida en el

2 Articulo 206.- Toda reforma constitucional debe ser aprobada por el Congreso con mayoria absoluta del
numero legal de sus miembros, y ratificada mediante referéndum. Puede omitirse el referéndum cuando el
acuerdo del Congreso se obtiene en dos legislaturas ordinarias sucesivas con una votacion favorable, en
cada caso, superior a los dos tercios del nimero legal de congresistas. La ley de reforma constitucional no
puede ser observada por el Presidente de la Republica

(..)

38



expediente N° 00050-2004-PI/TC donde se afirma que “el Poder Constituyente se ha
autolimitado en la actual Constitucion -articulo 206°- a través del Poder de revision
constitucional, lo que hace posible la existencia de una reforma constitucional, siempre y
cuando se siga lo formal y materialmente establecido” (p. 9-10). Asi, se defiende la idea
de que la reforma total de la Constitucion debe darse unicamente al amparo del articulo

206 de esta.

[ Como se compatibiliza lo anterior con el articulo 32 de la Constitucion que habla
sobre la posibilidad de que se lleve a cabo un referéndum para la reforma total de la
Constitucion? La légica de la ley es la siguiente: el articulo 32 debe ser leido a la luz del
articulo 206 debido a que la Ley de los Derechos de Participacion y Control Ciudadanos
en su articulo 39 literal a) indica que procede el referéndum en los casos de “La reforma

total o parcial de la Constitucion, de acuerdo al articulo 206 de la misma”.

El contexto de la aprobacion de la Ley N° 31399 es crucial para comprender su
contenido y consecuencias, ya que la ley fue propuesta durante un contexto de crisis
politica en Perti, cuando el Congreso buscaba evitar que las iniciativas ciudadanas
procedieran sin controles previos. Este enfoque consideraba que los cambios
constitucionales aprobados en el referéndum podian convertirse en una herramienta
politica para lograr intereses especiales. Esto ha suscitado criticas, las que afirman que la
ley restringe injustificadamente el ejercicio del derecho de voto de los ciudadanos y
socavaba los mecanismos democraticos establecidos para que los ciudadanos participen
en los asuntos publicos. En efecto, como apunta Wieland, lo establecido por la ley
también puede interpretarse como un intento de los parlamentarios de tener un fuerte
control sobre los cambios que la ciudadania quiera plantear a la Constitucion (2023, p.

6).

La Ley N° 31399 ha provocado un debate en la politica y el mundo académico.
Por un lado, los partidarios de la Ley argumentan que exigir una revision legislativa antes
de cualquier referéndum proporcionaria un control adicional sobre las propuestas que
puedan violar el orden constitucional y asi evitar la impulsividad o imprudencia de una
determinada decision. Esta postura se sustenta en una interpretacion conservadora del
poder de reforma, enfatizando los limites procedimentales, la estabilidad institucional y

el rol deliberativo del Congreso. Sin embargo, esta postura choca con el principio
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democratico al restringir la participacion directa, lo que revela una tension irresuelta entre

soberania popular y gobernabilidad.

Por otro lado, los criticos argumentan que la ley crea obstaculos innecesarios al
ejercicio del derecho al voto y limita la capacidad de las personas para influir
directamente en decisiones fundamentales que afectan su gobernanza, lo que ademas
desestabiliza el sistema politico. Igualmente, como sostiene Palomino y Paiva, la ley
podria crear un desequilibrio en el sistema democratico, dando al Congreso un control
innecesario sobre los procesos que facilitan la participacion de los ciudadanos, lo que
genera preocupacion sobre como estas restricciones afectan la legitimidad del sistema

politico y reducen la confianza publica en las instituciones (2023, p. 77).

No puede dejar de mencionarse que esta ley ha sido materia de un
pronunciamiento por parte del Tribunal Constitucional. En efecto, en la sentencia recaida
en el expediente 00001-2022-PI/TC, el Tribunal resuelve una demanda de
inconstitucionalidad interpuesta por el Poder Ejecutivo contra la Ley N° 31399. La
demanda alegaba que esta ley vulneraba diversos articulos de la Constitucion y tratados
internacionales al restringir el derecho al referéndum en materia de reforma

constitucional.

En primer lugar, el Tribunal sostiene que el Perti se adscribe a una democracia
representativa y que "las vias participativas son formas complementarias que coadyuvan
al fortalecimiento de la democracia, pero no sustituyen al poder y sus instituciones"
(fundamento juridico 150). Si bien es cierto que la democracia representativa es el modelo
predominante, esta afirmacion subordina los mecanismos de democracia directa a la
voluntad del Congreso, desnaturalizando su caracter autonomo. Como se desarrollara en
el Capitulo II, el referéndum no es un mero "complemento" que puede ser activado
discrecionalmente por el Congreso, sino la manifestacion de un derecho
fundamental cuyo ejercicio no puede ser condicionado por una ley ordinaria de manera

que se vacie su contenido esencial.

En segundo lugar, el Tribunal afirma que "el principio democratico y el de
soberania popular, se encauzan por la via representativa" (fundamento juridico 151). Esta

afirmacidn, ademads de desconocer que la soberania popular puede manifestarse tanto por
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via directa como indirecta (articulo 2.17 de la Constitucidon), omite considerar que el
articulo 32 de la Constitucidon reconoce expresamente la posibilidad de someter a
referéndum "la reforma total o parcial de la Constituciéon" sin condicionarlo a una

aprobacion previa del Congreso.

Asi, la sentencia mencionada trabaja también los conceptos de poder
constituyente, poder constituido y reforma constitucional. No obstante, el enfoque con el
cual se interpretan dichos conceptos es mucho mas restringido ya que se afirma que el
poder revisor (reformador) de la Constitucion ha sido asignado al Congreso. De esta
manera, se privilegia una vision representativa de la democracia, mediante la cual, el

pueblo no puede decidir por si mismo, si no es través de sus representantes.

Sin perjuicio de lo anterior, cabe sefalar que en el capitulo III de la presente tesis
se desarrollaran a profundidad las razones por las cuales, a pesar de la declaratoria de
constitucionalidad, esta ley representa un retroceso en la proteccion del derecho al

referéndum y agrava la crisis de representatividad que atraviesa el pais.

Finalmente, en base a los conceptos analizados previamente y a la importancia del
principio democratico, especialmente en un contexto como el peruano donde las
instituciones publicas atraviesan graves crisis de legitimidad, concluimos que no es viable
juridicamente la reforma total de la Constitucion o crear una Constitucion nueva, sin la

participacion y deliberacion del poder constituyente originario, es decir, de la poblacion.

1.5. Reflexiones finales

Este capitulo ha explorado la naturaleza y alcances de las reformas
constitucionales, sentando las bases conceptuales para el analisis critico que se desarrolla
en la tesis. En primer lugar, se han distinguido claramente las nociones de poder
constituyente originario —que reside en el pueblo y se manifiesta en momentos
fundacionales— y poder constituido de reforma —un poder derivado, sujeto a limites
formales y materiales que la propia Constitucion establece. Esta distincion es
fundamental: el poder constituido de reforma no puede suplantar al poder constituyente,

pues ello implicaria que el poder delegado destruya las bases del poder que lo creo.
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En segundo lugar, el estudio del principio democratico ha permitido precisar que
este principio no se agota en una Unica forma de participacion. La democracia
representativa, participativa y directa son manifestaciones complementarias de la
soberania popular. Sin embargo, en el ambito de las reformas constitucionales —
especialmente aquellas que afectan el nucleo esencial del pacto social— la participacion
directa adquiere un valor particular, pues es el titular originario del poder constituyente

quien debe pronunciarse sobre las transformaciones del orden fundamental.

En tercer lugar, se ha analizado el procedimiento de reforma constitucional en el
Pert, destacando que la lectura aislada y literal del articulo 206 no puede prevalecer sobre
una interpretacion sistematica que armonice este precepto con el articulo 32 de la
Constitucion. Esta interpretacion garantista permite reconocer que la ciudadania puede
activar autbnomamente un referéndum para reformar la Constitucion sin necesidad de que
medie aprobacién previa del Congreso. Asimismo, se ha precisado que no toda reforma
constitucional exige referéndum; la exigencia de participacion directa se justifica
especialmente cuando se afectan principios fundamentales o cuando la ciudadania
considera que una reforma es suficientemente importante como para pronunciarse

directamente.

Finalmente, se ha presentado un analisis preliminar de la Ley N° 31399, que
modifica la Ley de Derechos de Participacion y Control Ciudadanos para subordinar el
referéndum constitucional a la aprobacién previa del Congreso. Aunque esta ley ha sido
declarada constitucional por el Tribunal Constitucional en el Expediente N° 00001-2022-
PI/TC, los conceptos desarrollados en este capitulo —especialmente la distincion entre
poder constituyente y poder constituido, y la naturaleza del principio democratico—

permiten anticipar las criticas que se desarrollaran en los capitulos siguientes.

En conclusion, las reformas constitucionales deben ser un mecanismo
democrético que adapte el marco normativo a las realidades cambiantes, pero para ser
efectivas y legitimas requieren la participacion activa de la ciudadania y el respeto
irrestricto al principio democratico. Solo asi se garantizara que las reformas no solo sean
legales, sino también social y politicamente legitimas. Por ello, el siguiente capitulo
abordard el referéndum como el mecanismo idoneo para canalizar esa participacion

ciudadana.
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CAPITULO II: EL REFERENDUM COMO DERECHO
FUNDAMENTAL

En el presente capitulo se defendera la premisa de que el referéndum, en tanto
manifestacion del derecho de participacion politica, debe ser interpretado de manera que
garantice efectivamente la participacion ciudadana directa. Esto a proposito de la
concepcidn restrictiva del referéndum que se ha impuesto a partir de la promulgacion de

la Ley N° 31399 y la sentencia que confirma su constitucionalidad.

Para esto, primero se debe recordar que existen multiples manifestaciones del
derecho a la participacion ciudadana, pero entre ellos destaca el referéndum como
mecanismo de participacion emblematico. Ademas, los derechos de participacion
ciudadana estan vinculados con la democracia directa ya que permiten la participacion
del pueblo de manera directa y sin intermediarios. Asimismo, se estudiard el concepto de
referéndum, el cual se entiende como un mecanismo de democracia directa que permite

a los ciudadanos decidir sobre la aprobacion de normas juridicas.

Lo anterior permitird evidenciar que el referéndum constituye un instrumento que
fortalece la legitimidad democratica de las instituciones estatales, en tanto posibilita la

incorporacion directa de la voluntad ciudadana en los procesos de toma de decisiones.

En esa linea, se vera que en el Peru el derecho al referéndum esté reconocido tanto
a nivel constitucional como legal, incluso la jurisprudencia constitucional ha destacado el
importante papel que debe cumplir este mecanismo en los procesos de reforma
constitucional. No obstante, en la actualidad se encuentra severamente restringido por la
Ley N° 31399, la cual establece que las cuestiones que no hayan sido tramitadas segun
los procedimientos sefialados en el articulo 206° de la Constitucion no podran ser

sometidas a referéndum sin la aprobacion de los miembros del parlamento.
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Finalmente, en el derecho comparado, el referéndum es ampliamente reconocido
como un mecanismo clave para integrar a los ciudadanos en la toma de decisiones
fundamentales del Estado. Asi, la experiencia regional demuestra que, para fortalecer la
legitimidad democratica, el Pert deberia promover una regulacion mas clara y accesible

sobre referéndum.

2.1. El derecho a la participacion ciudadana y la democracia directa

Los derechos de participacion ciudadana o politica son aquellos que permiten a
los ciudadanos intervenir en la vida publica, influir en las decisiones del gobierno y
ejercer control sobre los asuntos del Estado. Estos derechos son fundamentales en los
sistemas democraticos y estdn reconocidos tanto en instrumentos internacionales del

sistema universal como del sistema interamericano de derechos humanos.

En el ambito del sistema universal, el articulo 21.1 de la Declaracion Universal de
Derechos Humanos establece que "toda persona tiene derecho a participar en el gobierno
de su pais, directamente o por medio de representantes libremente escogidos". Por su
parte, el articulo 25 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos reconoce el
derecho de todos los ciudadanos a participar en la direccion de los asuntos publicos,
directamente o por medio de representantes libremente elegidos, asi como a votar y ser
elegidos en elecciones periddicas, auténticas, realizadas por sufragio universal e igual y

por voto secreto.

En el marco del sistema interamericano, el articulo XX (20) de la Declaracion
Americana de los Derechos y Deberes del Hombre dispone que "toda persona, legalmente
capacitada, tiene el derecho de tomar parte en el gobierno de su pais, directamente o por
medio de sus representantes, y de participar en las elecciones populares, que seran de voto
secreto, genuinas, periodicas y libres". Asimismo, el articulo 23 de la Convencidn
Americana sobre Derechos Humanos (Pacto de San Jos€) garantiza a todos los
ciudadanos el derecho de participar en la direccion de los asuntos publicos, directamente
o por medio de representantes libremente elegidos; de votar y ser elegidos en elecciones
periddicas auténticas; y de tener acceso, en condiciones generales de igualdad, a las

funciones publicas de su pais.
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Estos instrumentos internacionales reconocen, por tanto, que la participacion
ciudadana puede ejercerse tanto de manera directa (a través de mecanismos como el
referéndum, la iniciativa legislativa popular o la revocatoria de autoridades)
como indirecta (a través de representantes electos). Este reconocimiento refuerza la
importancia del referéndum como mecanismo de democracia directa dentro de los

Estados constitucionales.

En el ordenamiento juridico peruano la participacion ciudadana, o participacion
politica, estd consagrada como un derecho fundamental en la Constitucion, estableciendo
también que todo individuo tiene derecho a dedicarse a los asuntos publicos de su
comunidad y el pais. Esto es un indicador de la importancia de la participacion ciudadana
en los procesos de gobernanza y toma de decisiones en el Estado, ya que estd vinculada
intrinsecamente con el desarrollo de las comunidades y la sociedad en general. Por ello
es necesario que se promueva y facilite la participacion ciudadana a través de diversos
mecanismos, tales como las estrategias de descentralizacion que crean espacios para que
los ciudadanos sean escuchados en los asuntos de gobernanza local e iniciativas de
desarrollo, las cuales tendran consecuencias directamente sobre su calidad de vida

(Palumbo et al., 2022, p. 1475-1475).

Como menciona Landa, los derechos de participacion politica son derechos
subjetivos individuales que facultan a su titular a participar, de modo directo, en la
formacion de normas —Ieyes, ordenanzas municipales y regionales o reforma de
la Constitucion— o de materias relativas al proceso de descentralizacion, como la
conformacion de macroregiones (2017, p. 102). Esto significa que dichos derechos no se
limitan inicamente a la eleccion periddica de representantes, sino que se refieren también

a la participacion sin intermediarios en decisiones politicas concretas.

Sin embargo, pese a la existencia de marcos normativos que apoyan la
participacion ciudadana, existen desafios por superar, entre estos, muchos ciudadanos
perciben su participacion como ineficaz, es decir, consideran que su participacion no
impacta de manera significativa en las decisiones publicas, lo que puede conducir a la
desvinculacion y al escepticismo hacia los procesos gubernamentales. Por lo cual es de
vital importancia que los mecanismos de participacion ciudadana, ademés de contar con

un marco normativo claro y favorable, sean empleados y ejercidos por los ciudadanos,
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enfatizando la percepcion en la poblacion de la participacion ciudadana como una
herramienta para exigir rendicion de cuentas, transparencia y lucha contra la corrupcion

en sus autoridades (Palumbo et al., 2022, p. 1476).

En este contexto, la democracia directa emerge como un modelo que busca
superar los limites de la participacion tradicional, acercando el poder de decision a la
ciudadania sin depender exclusivamente de intermediarios. Mientras que los derechos de
participacion politica garantizan espacios formales de intervencion, la democracia directa
lleva estos principios a su maxima expresion, permitiendo que el pueblo no solo opine o
elija representantes, sino que decida directamente sobre politicas, leyes o reformas clave.
Este sistema, aunque con desafios practicos, refleja un ideal democratico mas inclusivo y

fortalecedor, donde la soberania popular se ejerce sin filtros.

Como se mencion6 en el capitulo anterior, la democracia directa faculta a la
ciudadania para ejercer el poder de manera inmediata, prescindiendo de intermediarios
institucionales. Sin embargo, la democracia directa también presenta una serie de retos
particulares. Como apunta Nino, los oponentes de este modelo sostienen que los
ciudadanos comunes no estan suficientemente bien informados e intelectualmente
preparados para comprender los temas complejos que algunas veces se ven involucrados
en esas decisiones, esto en parte ya que sus opiniones se€ ven manipuladas por grupos que
tienen acceso a los medios de comunicacion y con dinero suficiente para solventar

campafas mediaticas (1997, p. 206-207).

Ahora bien, la afirmacién de que la ciudadania carece de la preparacion necesaria
para participar efectivamente en mecanismos de democracia directa denota un sesgo
elitista que menoscaba las capacidades deliberativas de la poblacion.
Contradictoriamente, esta postura pasa por alto que los mismos riesgos sefialados —como
la desinformacion, la manipulacion medidtica o la injerencia de grupos de interés—
también estan presentes, e incluso pueden verse exacerbados, en los sistemas de
representacion politica tradicional. Si bien es innegable que determinadas materias, como
las reformas tributarias o los tratados internacionales, entrafian un alto grado de
complejidad técnica, consideramos que la respuesta no radica en limitar los espacios de
participacion ciudadana, sino en robustecer los mecanismos institucionales que

promuevan la educacién civica, la transparencia en la informacion y la deliberacion
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publica inclusiva. La experiencia de paises como Suiza evidencia que, cuando se
implementan instrumentos adecuados —tales como materiales de votacidon neutrales,
periodos de debate amplio y sistemas efectivos de rendicion de cuentas—, la ciudadania

es capaz de adoptar decisiones informadas y razonables.

Asimismo, cabe destacar que la susceptibilidad a la manipulacién mediatica no
constituye una particularidad de la democracia directa. En los sistemas representativos,
los candidatos y partidos politicos igualmente dependen de campafias financiadas por
privados, lo que puede condicionar su agenda y decisiones. La diferencia fundamental
reside en que, bajo el modelo de democracia directa, el cuerpo electoral ostenta la facultad
de dirimir definitivamente sobre las politicas publicas e incluso rectificar decisiones
previas mediante nuevos procesos referendarios. Por el contrario, en los sistemas
puramente representativos, las determinaciones adoptadas por las autoridades electas
permanecen inmodificables hasta la conclusion de su mandato, lo que limita la capacidad

de correccion por parte de la ciudadania.

Por otro lado, la democracia directa también presenta varias ventajas valiosas,
ellas incluyen ofrecer valvulas de escape frente al descontento popular, posibilitar un
mejor control de funcionarios corruptos y permitir que voces que no son normalmente
tomadas en cuenta sean escuchadas (Nino, 1997, p. 209). En conclusion, los desafios de
la democracia directa no justifican un rechazo preliminar y tajante, sino que exigen
instituciones mas robustas para garantizar procesos participativos inclusivos y bien
informados. La verdadera amenaza para la democracia no es la participacion ciudadana,
sino un sistema que concentra el poder en pocas manos sin mecanismos efectivos de

control popular.

2.2. Elreferéndum en la teoria constitucional y politica

El referéndum es un mecanismo de democracia directa que permite a la ciudadania
participar en la toma de decisiones mediante una consulta democratica sobre una
propuesta concreta. Los origenes de esta institucidon se pueden rastrear hasta las polis
griegas donde los ciudadanos votaban directamente sobre leyes y decisiones importantes,
lo que constituia una forma primitiva de democracia directa. Igualmente, en la Republica
Romana se utilizaban plebiscitos para consultar a la plebe sobre decisiones politicas

relevantes (Chanamé Orbe, 2020, p. 153).
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En ese sentido, debemos establecer las diferencias entre los conceptos de
referéndum y plebiscito ya que ambos términos suelen confundirse y utilizarse
indistintamente en la doctrina, pero sobre todo en las legislaciones de cada pais. La
confusion entre estas figuras es natural ya que, en ambos casos, se trata de consultas
populares no electorales en las que los ciudadanos toman decisiones de manera directa
sobre asuntos relevantes para el Estado. No obstante, la diferencia fundamental entre
ambas figuras radica en el contenido de lo que se somete a votacion. En el caso del
referéndum, lo que se somete a votacion son normas juridicas, mientras que, en el caso
del plebiscito, la consulta gira en torno a decisiones politicas concretas (Blancas
Bustamante, 2004, p.195). Cabe mencionar que esta diferenciacion responde a fines
académicos ya que, en la actualidad, la mayoria de los paises utiliza el término
“referéndum” y quienes utilizan el término “plebiscito”, en realidad lo definen en

términos similares al referéndum (Zovatto Garetto, 2015, p.37).

Ahora bien, por otro lado, Blancas Bustamante (2004) ha propuesto una tipologia
para clasificar referéndums bastante completa que consta de seis criterios: i) fundamento
juridico; ii) materia; iii) eficacia juridica; iv) tiempo de realizacion; v) origen y vi) ambito

territorial.

Primero, por su fundamento juridico, el referéndum puede ser obligatorio cuando
su celebracion constituye un requisito indispensable para la validez de una norma juridica,
o facultativo, cuando no ocurre lo anterior. Segundo, por su materia, este puede ser
constitucional, cuando estd dirigido a aprobar o modificar normas constitucionales, o

legislativo, cuando versa sobre normas con rango de ley.

Tercero, por su eficacia juridica, el referéndum puede ser vinculante, cuando sus
resultados son juridicamente obligatorios y generan efectos directos en el ordenamiento
legal, o consultivo, cuando carece de tales efectos y tiene un valor mas bien politico al
reflejar la opinion ciudadana sobre un tema concreto. Cuarto, por el momento u
oportunidad de su realizacion, el referéndum puede ser sucesivo, si se lleva a
cabo después de la aprobacion o formulacién de una norma, permitiendo ratificarla o

rechazarla o previo si es que ocurre antes de la creacion de la norma.
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Quinto, por su origen, puede ser institucional, cuando su convocatoria es
competencia exclusiva de una autoridad o entidad estatal, o popular cuando se activa a
iniciativa ciudadana, mediante la solicitud de un grupo de electores. Finalmente, el
referéndum puede ser también clasificado desde una perspectiva territorial. Asi, puede
distinguirse entre referéndum nacional, cuando se aplica a normas de alcance general para
todo el pais, como leyes ordinarias o reformas constitucionales, y subnacional, cuando su

ambito de aplicacion se circunscribe a jurisdicciones regionales o locales.

En el Peru, por ejemplo, el referéndum es facultativo, vinculante, de origen
institucional o popular, y puede ser constitucional o legislativo. De esta manera, el
referéndum peruano es facultativo ya que no es un requisito obligatorio para la validez de
las leyes ordinarias, salvo en casos excepcionales, como reformas constitucionales en
algunos supuestos. Por su materia, puede ser constitucional cuando se convoca para
aprobar o reformar la Constitucion, o legislativo cuando se refiere a leyes ordinarias o
normas con rango de ley. También, es vinculante ya que de acuerdo al articulo 32 de la
Constitucion, los resultados del referéndum son obligatorios y tienen efectos directos en
el ordenamiento juridico. Finalmente, en el caso peruano los referéndums pueden ser de
origen institucional cuando son convocados por el Congreso de la Republica o el
Ejecutivo, o populares cuando son solicitados por un niimero determinado de ciudadanos
siguiendo los requisitos y procesos establecidos en la Ley 26300. Sobre este tema se

entrara en mayor detalle en el subcapitulo 2.4.

2.3. Vinculacion entre referéndum y legitimidad democratica

La relacién entre el referéndum y la legitimidad democratica obedece a un criterio
de medio y fin, es decir, a través del mecanismo del referéndum, el cual permite una
participacion directa de la ciudadania en la toma de decisiones de los asuntos de Estado,
se logra que la voluntad popular se haga manifiesta en forma de mandato para el gobierno
y las instituciones, los cuales al obedecer dicho mandato en mayor o menor medida,
tendran también una mayor o menor legitimidad democratica pues representan esta
voluntad popular (Serrafero y Eberhardt, 2021, p. 706-707). Por lo tanto, el referéndum
es un mecanismo que ayuda a fortalecer la legitimidad democratica de las instituciones

del Estado en el sentido que les permite recoger la voluntad popular de forma directa.
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Sobre el principio democratico, el Tribunal Constitucional ha sostenido que este
alude no solo al reconocimiento de que toda competencia, atribucién o facultad de los
poderes constituidos emana del pueblo, sino también a la necesidad de que dicho
reconocimiento se proyecte como una realidad constante en la vida social del Estado. De
ahi que, a partir de la institucionalizaciéon de los cauces respectivos, cada persona,
individual o colectivamente considerada, goce plenamente de la capacidad de participar
de manera activa en la vida politica, econdmica, social y cultural de la Nacioén (Expediente

N°00030-2005-PI/TC, fundamento juridico 22).

La democracia se basa en el reconocimiento de que la persona humana y su
dignidad constituyen tanto el origen como la finalidad del Estado (articulo 1 de la
Constitucion). Por ello, la intervencion ciudadana en la construccion de la voluntad
politico-estatal es un requisito esencial para asegurar el pleno respeto de sus opiniones y
razonamientos, elementos que se consolidan a través-de los derechos constitucionales
(Chanamé Orbe, 2020, p. 152).-De esta manera, el referéndum es considerado por la
doctrina como un derecho fundamental vinculado intrinsecamente a otros derechos del
mismo nivel como la igualdad, la libertad y la participacion politica, que en conjunto

constituyen las bases e ideales de los Estados democraticos modernos.

Inclusive, en un escenario de una legitimidad democratica en crisis, los
mecanismos de democracia directa como el referéndum pueden ser una alternativa de
solucion para recuperar el poder de la voluntad popular secuestrado por instituciones que,
en lugar de representar los intereses de los ciudadanos, persiguen los intereses

individuales de las autoridades de turno.

En consonancia con lo anterior, el referéndum, como mecanismo de participacion
ciudadana, cumple tres funciones esenciales para el sistema democratico. En primer lugar,
actia como expresion directa de la voluntad popular, permitiendo a los ciudadanos decidir
sin intermediarios sobre temas trascendentales, lo que fortalece la legitimidad politica y
el sentido de pertenencia al sistema. En segundo término, refuerza el consentimiento
ciudadano al generar mandatos populares que, al ser acatados por las instituciones,
legitiman sus acciones y aumentan la confianza en el Estado. Finalmente, promueve una

democracia participativa al complementar el sistema representativo, acercando las
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decisiones de gobierno directamente a la ciudadania y reduciendo la brecha entre

gobernantes y gobernados (Barreyro, 2019, p. 77).

No obstante, para cumplir con dichas funciones se requieren algunas condiciones.
Al respecto, Nino ha enumerado algunos requisitos necesarios para garantizar la calidad
deliberativa de cualquier proceso de discusion colectiva, como los mecanismos de
participacion ciudadana. Por solo mencionar algunos, tenemos: la inclusion de todos los
actores relevantes en el debate y la toma de decisiones; una participacion basada en
condiciones equitativas y libres de coercion; la posibilidad de que los ciudadanos
expresen sus intereses y los sustenten con argumentos validos; un tamafio adecuado del
grupo deliberante para optimizar la calidad de los resultados; la ausencia de minorias
marginadas, junto con una dindmica flexible en la conformacion de mayorias y minorias

segun los temas abordados; entre otros (1997, p.180).

Lo sefialado por Nino revela la tension entre la teoria deliberativa y la realidad de
muchas democracias, especialmente en la region. Su vigencia reside en recordarnos que
la calidad de la participacién no depende solo de votar, sino de como se debate y decide.
Un referéndum disenado bajo estos principios seria mas legitimo, pero su implementacion
exige reformas institucionales profundas —algo que, como se demostrara mas adelante,

rara vez priorizan los poderes establecidos.

De esta manera, el derecho al referéndum constituye un mecanismo esencial para
la materializacion de la democracia, pues opera como un puente entre el principio
de soberania popular y su ejercicio practico en la toma de decisiones. No obstante, la
vinculacion entre referéndum y democracia no es automatica ya que requiere disefos
institucionales que equilibren participacion directa, proteccion de minorias y calidad

deliberativa.

2.4. Elderecho al referéndum en el ordenamiento juridico peruano

En el Peru, el referéndum es considerado un derecho de participacion politica. Su
reconocimiento constitucional se encuentra en el articulo 31 de la Constitucion, que
establece expresamente que "los ciudadanos tienen derecho a participar en los asuntos
publicos mediante referéndum, iniciativa legislativa, revocatoria de autoridades y

rendicion de cuentas". Este articulo no solo enumera el referéndum como uno de los
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mecanismos de democracia directa, sino que también precisa que "es nulo y punible todo
acto que prohiba o limite al ciudadano el ejercicio de sus derechos", lo que refuerza su

caracter vinculante y la especial proteccion que merece.

Adicionalmente, el articulo 32 de la Constitucion regula las materias que pueden
ser sometidas a referéndum —reforma total o parcial de la Constitucion, aprobacion de
normas con rango de ley, ordenanzas municipales y materias relativas al proceso de
descentralizacion— asi como aquellas excluidas expresamente (normas tributarias y
presupuestales, tratados internacionales en vigor y la supresion o disminucion de derechos
fundamentales). Esta disposicion constituye el marco sustantivo que delimita el ambito

de aplicacion del referéndum.

El derecho al referéndum también se desprende del articulo 2, inciso 17 de la
Constitucion, que reconoce el derecho de toda persona "a participar, en forma individual
o0 asociada, en la vida politica; econdmica, social y cultural de la Nacion". En conjunto,
estos articulos configuran el referéndum como un mecanismo de participacion ciudadana

directa, dotado de contenido propio y protegido por la maxima jerarquia normativa.

Como sefiala Wieland (2008, p. 284), el derecho de referéndum se concibe como
un mecanismo para facilitar la participacion ciudadana en los asuntos publicos de la
sociedad. Esta concepcion es de vital importancia, pues no se limita al derecho de los
ciudadanos a votar en un referéndum, sino a intervenir activamente en los asuntos

publicos a través del referéndum.

Marco constitucional

El referéndum esta delimitado por el articulo 32° de la Constitucion que establece
que pueden ser sometidas a referéndum: 1) La reforma total o parcial de la Constitucion;
2) La aprobacién de normas con rango de ley; 3) Las ordenanzas municipales y 4)
Materias relacionadas con el proceso de descentralizacion. Igualmente, esta normativa
establece limitaciones para las consultas que pueden someterse a referéndum tales como
las referentes a la supresion o disminucion de derechos fundamentales, normas tributarias

y presupuestales ni tratados internacionales vigentes.
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La Constitucion de 1993 trajo como una de sus principales novedades la
incorporacion de varios mecanismos de democracia directa, como son el referéndum, la
iniciativa legislativa popular, la revocatoria de autoridades, remocion de funcionarios

publicos y la rendicion de cuentas.

No obstante, debe sefialarse que el supuesto espiritu "participacionista" de los
constituyentes de 1993 fue contradictorio con la practica politica del gobierno del que la
mayoria de ellos formo parte, pues no solo no alent6 el uso de estos mecanismos, sino
que, en las pocas oportunidades en las que los ciudadanos intentaron ejercerlos, se
impulsaron modificaciones legales que restringieron su alcance (Blancas Bustamante,
2004, p. 194). Como se verd mas adelante, el estudio de la Ley N° 26300 —Ley de los
Derechos de Participacion y Control Ciudadanos— y ‘sus posteriores modificaciones
evidencia que histéricamente se han endurecido los requisitos y limitado los mecanismos

de participacion como respuesta a los distintos intentos ciudadanos de hacer uso de estos.

Por otro lado, como parte del bloque de constitucionalidad también se debe
mencionar el desarrollo jurisprudencial que ha realizado el Tribunal Constitucional
respecto a la figura del referéndum. Para lo cual, analizaremos las sentencias mas

relevantes que han interpretado los alcances y limites de esta figura®.

Una primera interrogante planteada en la temprana jurisprudencia del TC es la
referida a si el referéndum es un derecho autbnomo o una manifestacion del derecho de
participacion politica. En la sentencia del Expediente N° 0003-1996-Al/TC se aborda este
tema a propoésito de la demanda de inconstitucionalidad presentada contra la Ley N°
26592, la cual planteaba la modificacion de los articulos 13, 15y 16 de la ya citada Ley
N° 26300 Ley de los Derechos de Participacion y Control Ciudadano.

Asi, en dicha oportunidad, el Tribunal definié el referéndum como el

procedimiento mediante el cual el pueblo o el cuerpo electoral decide en definitiva y en

3 Para efectos metodoldgicos, se aclara que las sentencias analizadas han sido seleccionadas con base en su
relevancia tematica y su contribucion a la configuracion del derecho al referéndum en el Peru. Se incluyen
los pronunciamientos que definen su naturaleza juridica, su relaciéon con la reforma constitucional, el
control de leyes aprobadas por referéndum, y los limites materiales del poder de reforma. No se pretende
un analisis exhaustivo de toda la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, sino una seleccion de los hitos
jurisprudenciales mas representativos.
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forma directa cuestiones relativas a la legislacion, con lo cual, las funciones de gobierno
son ejercidas en forma directa por el pueblo sin la intermediacion de otras instituciones.
Ademas, el Tribunal sostuvo que el referéndum constituye un derecho fundamental cuyo
ejercicio resulta inviolable, no pudiendo ser objeto de restricciones, limitaciones o

impedimentos por parte de ninguna institucion dentro del sistema democratico.

La cuestion sobre si el referéndum constituye un derecho fundamental
autobnomo o una manifestacion del derecho de participacion politica reconocido en el
articulo 2.17 de la Constitucion ha generado debate en la doctrina. Esta distincion, aunque
aparentemente teorica, tiene implicancias practicas relevantes en términos de la

intensidad de su proteccion y los limites a su restriccion.

La STC 0003-1996-Al/TC pareci6 inclinarse por la primera postura al sefialar que
el referéndum es "uno de los derechos fundamentales del ciudadano, cuyo ejercicio no
puede ser restringido, limitado-o impedido por cualquier otra institucion del contorno
democratico" (fundamento 7), lo que ha sido interpretado por la doctrina como un
reconocimiento de su caracter autdbnomo. Sin embargo, como se vera en sentencias
posteriores, el Tribunal ha matizado esta posicidn, situando al referéndum dentro del

contenido protegido del derecho de participacion politica.

Para efectos de esta investigacion, se asume la postura de que el referéndum es
una manifestacion del derecho de participacion politica, pero con la precision de que ello
no implica un debilitamiento de su proteccion. Por el contrario, al ser parte del contenido
constitucionalmente protegido de un derecho fundamental, el referéndum goza de la

misma fuerza normativa que cualquier otro derecho fundamental.

Ahora bien, sobre el tema del referéndum constituyente tenemos la sentencia del
Expediente N° 0014-2002-AI/TC. Esta sentencia ha sido mencionada en el capitulo
precedente en tanto analiza a profundidad el tema de las reformas constitucionales en la

Constitucion del 93. Asi, en su fundamento juridico 117 indica que

“Aunque no con la claridad que se hubiese deseado, fue eso lo que se pensd durante los debates en

el Congreso Constituyente Democratico. Alli, en efecto, al analizarse la introduccién de los

mecanismos de democracia directa y, entre ellas la del referéndum, se concordo (tacitamente) en
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la_absoluta necesidad de que, en el supuesto de reforma total de la Constitucion, tuviera que

participar el pueblo directamente. Ello, en atencion a la trascendencia que tiene el acto de instaurar

un nuevo orden constitucional” (el subrayado es nuestro).

De la misma manera, dicha sentencia también resalta que la prohibicién de que
determinadas materias puedan ser objeto de referéndum (articulo 32 de la Constitucion)
no implica restringir la reforma de la Constitucion. Es mads, la sentencia sefiala que “la
elaboracion del proyecto de la nueva Constitucion en sede parlamentaria, necesaria e
inexorablemente deba concluir con su sometimiento a referéndum, so pena de declararse
la inconstitucionalidad de dicho proceso” (fundamento juridico 115). Esta sentencia es
relevante porque reconoce que el referéndum puede activarse por iniciativa ciudadana sin
necesidad de que medie aprobacion previa del Congreso, al menos en el supuesto de

reforma total de la Constitucion.

Asimismo, también existen otras sentencias que han trabajado la figura del
referéndum en distintos escenarios. Tenemos, por ejemplo, la sentencia recaida en el
Expediente N° 0028-2005-PI/TC, relativa al referéndum para la conformacion de
regiones. Ahi, el Tribunal defini6 al referéndum como "una forma de encuesta general
sobre una cuestion de indole general que merece una respuesta concreta por parte de la
poblacién" y como "una votacion oficial para asuntos especiales, donde la opinion del
electorado es solicitada para un tema especifico" (fundamento juridico 4). Esta definicion,
aunque contextualizada en el ambito de la descentralizacion, ha sido citada en

pronunciamientos posteriores.

Por otro lado, en la sentencia recaida en el Expediente N° 0007-2012-PI/TC, el
Tribunal abord6 la cuestion de si las leyes aprobadas por referéndum pueden ser objeto
de control constitucional. Al respecto, sefiald que el hecho de que el pueblo se pronuncie
democraticamente en un referéndum, no lo hace como un poder juridicamente ilimitado,
sino como un poder constituido, y por consiguiente, limitado, esencialmente por el
respeto a la Norma Fundamental (fundamento juridico 18). Con ello, descartdé que las

leyes aprobadas por referéndum estén exentas de control constitucional.

Yendo a sentencias mas recientes sobre la materia, en el Expediente N° 00013-

2020-PUTC, el Tribunal reafirmé su competencia para controlar leyes de reforma
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constitucional aprobadas por referéndum. En este pronunciamiento, establecid criterios
relevantes sobre la formulacion de las preguntas objeto de consulta, sefialando que estas
deben garantizar neutralidad y tener relacion directa con la materia objeto de consulta
(fundamento juridico 63). Asimismo, destacé la necesidad de que el referéndum se realice
"en el contexto de un amplio proceso de deliberacion, donde se brinde informacion
adecuada sobre el contenido efectivo de las disposiciones objeto de consulta"
(fundamento juridico 69). Igualmente, en uno de los mas recientes casos, el Expediente
N° 0001-2023-PI/TC, el Tribunal delimita con precision los limites materiales
implicitos que el poder de reforma no puede traspasar. Entre ellos, destaca la soberania

popular, el Estado democratico de derecho y la forma republicana de gobierno.

De esta manera, queda claro que la jurisprudencia constitucional reconoce al
referéndum como un mecanismo de participacion a través del cual el pueblo se expresa
directamente, lo que garantiza la legitimidad democratica de distintos procesos, como el

de reforma constitucional.

Ley de los Derechos de Participacion y Control Ciudadanos

La Ley N°26300, promulgada en 1994, suponia el desarrollo de los mecanismos
de participacion ciudadana, algunos de ellos recientemente introducidos por la
Constitucion de 1993 como el referéndum y la revocatoria de autoridades. Asi, esta ley

en su articulo 2 senala como derechos de participacion ciudadana los siguientes:

a) Iniciativa de reforma constitucional; b) iniciativa en la formacién de leyes; c)
referéndum; d) iniciativa en la formacion de ordenanzas regionales y ordenanzas
municipales; y, e) otros mecanismos de participacion establecidos en la

legislacion vigente (el subrayado es nuestro).

No obstante, la puesta en practica de esta ley no ha sido pacifica. En 1996 se
intentd hacer uso del referéndum para que la ciudadania se pronuncie sobre la posible
derogacion de la ley que permitia una reeleccion presidencial en el 2000. Pero, el
Congreso de ese entonces aprobo la Ley N° 26592 que modificaba la Ley N° 26300 para
establecer que todo referéndum requeria una iniciativa legislativa desaprobada por el
Congreso, siempre que haya contado con el voto favorable de no menos de dos quintos

de los votos del numero legal de los miembros del Parlamento.
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Diversos juristas peruanos como Mird Quesada (2002, p. 36) consideraron en su
momento que dicha ley desnaturalizaba la esencia del referéndum como mecanismo de
consulta popular directa ya que, al haber intermediacion del Congreso, la naturaleza
directa de la consulta popular pierde su esencia y su razon de ser. Esta norma fue
considerada inconstitucional en su oportunidad por cinco de los siete magistrados del
Tribunal Constitucional ya que, si bien el Legislativo puede regular el ejercicio de los
derechos fundamentales, no puede desnaturalizar o vaciar el contenido esencial del
derecho al referéndum al imponer requisitos que en la préctica funcionan como
restricciones o limitantes al ejercicio de este derecho. No se puede dejar de mencionar la
similitud entre dicha ley y la actual Ley N° 31399 que también ha sido acusada de

obstaculizar los intentos ciudadanos de llevar a cabo un referéndum de iniciativa popular.

Ahora bien, la ley N°26300 define en su articulo 37 al referéndum como “el
derecho de los ciudadanos para pronunciarse conforme a la Constitucion en los temas
normativos que se le consultan”. Asi, dicha norma regula la forma y condiciones para la
realizacion del ejercicio de los derechos de participacion y control ciudadanos,
incluyendo el referéndum, estableciendo que puede ser solicitado por un numero no
menor al diez por ciento (10.00%) del electorado nacional. Cabe precisar que los
resultados del referéndum determinan la entrada en vigor de las normas aprobadas o la
derogacion de las desaprobadas, asimismo una norma aprobada mediante referéndum no
puede ser modificada durante los dos afios siguientes a su entrada en vigor, a excepcion

que se convoque a un nuevo referéndum o que asi lo apruebe el Congreso con una mayoria

calificada (Wieland, 2008, p. 276).

La Ley N° 31399

Como ya se menciono, la Ley N° 31399 modifica los Art. 40° y 44° de la Ley N°
26300, que regula el ejercicio de los derechos de participacion, el principal cambio es la
inclusién de un nuevo caso de nulidad del referéndum. En consecuencia, las cuestiones
que no hayan sido tramitadas segtn los procedimientos sefialados en el articulo 206° de
la Constitucion no podran ser sometidas a referéndum sin la aprobacion de los miembros

del parlamento.
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En la sentencia recaida en el expediente 00001-2022-PI/TC, el Tribunal
Constitucional resuelve la demanda de inconstitucionalidad interpuesta por el Poder
Ejecutivo contra la Ley 31399. En dicha sentencia se desarrolla la figura del referéndum
como un derecho de participacion ciudadana vinculado al ejercicio de la democracia
directa, pero sujeto a limites y procedimientos especificos establecidos en la Constitucion
y las leyes. Ademds, se sefiala que el sistema peruano es
predominantemente representativo, y que el referéndum actia como complemento, no
como sustitucion de las decisiones del Congreso. En consecuencia, se limita la
participacion ciudadana y se fortalece el rol del Parlamento ya que el pueblo participa
como ratificador (via referéndum) o mediante el consenso parlamentario (doble votacion

calificada), mas no de manera autonoma y directa.

Al respecto, consideramos que el Tribunal no aborda adecuadamente el impacto
de la Ley N° 31399 en el contenido esencial del derecho al referéndum. Como ha
sefialado el propio Tribunal en su jurisprudencia temprana, "el referéndum constituye un
derecho fundamental cuyo ejercicio resulta inviolable, no pudiendo ser objeto de
restricciones, limitaciones o impedimentos por parte de ninguna institucion dentro del
sistema democratico" (STC N° 0003-1996-Al/TC, fundamento juridico 7). Al exigir que
cualquier referéndum en materia de reforma constitucional sea previamente aprobado por
el Congreso siguiendo el procedimiento del articulo 206, la Ley N° 31399 impone una
restriccion que, en la practica, vacia de contenido el derecho reconocido en el articulo 32,
pues subordina su ejercicio a la voluntad del mismo 6rgano que, en muchos casos, podria

verse afectado por la reforma propuesta.

Antes de presentar las modificaciones mas relevantes que ha sufrido la Ley N°
26300, es importante sefalar que varias de ellas fueron aprobadas en respuesta a intentos
ciudadanos de activar mecanismos de participacion directa. Para entender mejor esta
tendencia a restringir los derechos de participacion ciudadana, se realizé el siguiente
cuadro donde se grafican algunas modificaciones controversiales a la Ley 26300 Ley de

los Derechos de Participacion y Control Ciudadanos:

Tabla 2

Articulo | Redaccion Modificatoria Contexto Situacion
original social/politico actual
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16° “El Proyecto de | “Todo  referéndum | La Federacion | De
ley rechazado en | requiere una | Nacional de | conformidad
el Congreso | iniciativa legislativa | Trabajadores con el
puede ser | desaprobada por el | Petroleros Articulo 2 de
sometido a | Congreso, la misma | (FENPETROL), la Ley N°
referéndum que puede ser | representando a| 27520,
conforme a esta | sometida a | empleados de Petro- | publicada el
ley. (...)” referéndum conforme | Per, solicité al | 26-09-2001,
a esta ley, siempre | Jurado Nacional de | se restablece
que haya contado con | Elecciones (JNE) | la plena
el voto favorable de | los padrones | vigencia de
no menos de dos | electorales para | la redaccion
quintos de los votos | recolectar firmas y | original de
del numero legal de | convocar un | este articulo.
los miembros del | referéndum sobre la
Congreso." privatizaciéon de la
Modificacion empresa estatal. El
realizada por la Ley | oficialismo se
26592 opuso alegando que
no existia proyecto
de ley alguno.
39° “Procede el | Literal “c” derogado | Un . 'grupo de | De
referéndum  en | por el Articulo 1 de la | ciudadanos " solicita | conformidad
los siguientes | Ley N° 26670. al JNE que se le | con el
casos: otorguen Articulo 2 de
(.. planillones con la |[la Ley N°
c) Para la finalidad de | 27520,
desaprobacion de recolectar ~ firmas | publicada el
leyes, decretos para someter a | 26-09-2001,
legislativos y referéndum la ley | se restablece
decretos de 26657, que | la plena
urgencia, asi interpreta el articulo | vigencia de
como de ' las 112° de la | este literal.
normas a que se Constitucion,
refiere el inciso referida a la
anterior.” reeleccion
presidencial.
40° “No pueden | “No pueden | Iniciativas Modificacion
someterse a | someterse a | ciudadanas vigente
referéndum las | referéndum las | orientadas a la
materias y | materias y normas a | aprobacion de una
normas a que se | que se refiere el | ley, via referéndum,
refiere el | segundo parrafo del | que permita la
segundo parrafo | articulo 32 de la | convocatoria a una
del Articulo 32 | Constitucion, ni | asamblea
de la | aquellas que no se | constituyente para
Constitucion.” tramiten segun el | la elaboracion de un
procedimiento nuevo texto
establecido el | constitucional.
primer parrafo del
articulo 206 de la
Constitucion
Politica.”
Modificacion
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realizada por la Ley

31399.
44° “La convocatoria | “La convocatoria a | Iniciativas Modificaciéon
a  Referéndum | referéndum ciudadanas vigente
corresponde corresponde orientadas a la
efectuarla a la | efectuarla a la | aprobacion de una
autoridad autoridad electoral en | ley, via referéndum,

electoral en plazo | plazo no mayor de | que permita la
no mayor de | cuatro meses después | convocatoria a una

cuatro meses | de acreditadas las | asamblea
después de | respectivas constituyente para
acreditadas  las | iniciativas, salvo que | la elaboracion de un
respectivas se trate de una | nuevo texto
iniciativas.” reforma constitucional.
constitucional, en
cuyo caso es

convocado por el
presidente  de la

Republica, por
disposicion del
Congreso, de
conformidad con el
procedimiento

establecido  en el
primer parrafo del
articulo 206 de la
Constitucion
Politica”.
Modificacion
realizada por la; Ley
31399.

Fuente: Leyes N° 26300, 26592, 26670, 27520, 31399; STC 0003-1996-Al/TC; STC 00001-2022-
PI/TC. Elaboracion propia.

En sintesis, el referéndum en el Perti esta reconocido como un derecho de
participacion politica, y mecanismo de democracia directa, a nivel constitucional por la
Carta Magna del 93 y la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, y a nivel legal, por
la Ley de los Derechos de Participacion y Control Ciudadanos. De esta manera, como se
menciond anteriormente, el referéndum peruano, por su naturaleza juridica, puede ser
constitucional (para reformas a la Carta Fundamental) o legislativo (sobre leyes
ordinarias); siempre tiene caracter vinculante en sus efectos; su fundamento es
predominantemente facultativo, salvo excepciones constitucionales; y en cuanto a su
origen, puede ser institucional (convocado por el Congreso o el Presidente) o surgir de
iniciativa ciudadana, aunque en este Ultimo caso requiere necesariamente la validacion

del Poder Legislativo para su convocatoria efectiva.
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Actualmente, la figura del referéndum se encuentra severamente restringida por
la Ley 31399 ya que esta elimina la posibilidad de que se realice un referéndum por
iniciativa ciudadana directa y, por el contrario, fortalece el rol del Congreso como filtro

obligatorio para llevar a cabo un referéndum sobre reforma constitucional.

Una posicion que refuerza la interpretacion aqui defendida es la del
constitucionalista Luciano Loépez Flores, quien sostiene que el articulo 32 de la
Constitucion establece una via auténoma de reforma constitucional por iniciativa
ciudadana, independiente del procedimiento regulado en el articulo 206. Segin Lopez
Flores (2019, p. 153), el articulo 206 regula el procedimiento ordinario de reforma
impulsado por el Congreso, mientras que el articulo 32 reconoce la posibilidad de que la
ciudadania, mediante la recoleccion de firmas, active directamente un referéndum para
reformar total o parcialmente la Constitucion, sin necesidad de que el Congreso apruebe
previamente la reforma. Esta interpretacion se fundamenta en una lectura sistematica de
la Constitucidon que armoniza-ambos articulos sin que uno anule al otro. Desde esta
perspectiva, la Ley N° 31399 no solo restringe un derecho, sino que desconoce la
naturaleza auténoma que el Constituyente de 1993 quiso otorgar a la participacion

ciudadana directa en materia constitucional.

Como advierte Neyra Zegarra, esta interpretacion ha tenido manifestaciones
concretas en la practica, pues desde el afio 2003 se han presentado multiples iniciativas
ciudadanas ante la Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE) para adquirir kits
electorales con el objeto de convocar a referéendum para una reforma total de la
Constitucion. Si bien ninguna de estas iniciativas ha completado el nimero de firmas
requerido, el Jurado Nacional de Elecciones (JNE) ha tenido oportunidad de pronunciarse
sobre su viabilidad, y en algunos casos ha permitido la adquisicion del kit electoral,
reconociendo asi —al menos preliminarmente— la posibilidad de activar esta via
auténoma de reforma constitucional (2021, p. 40-42). Este antecedente resulta relevante,
pues evidencia que existe una practica institucional que reconoce la autonomia del

articulo 32 frente al procedimiento del articulo 206.

2.5. El derecho al referéndum en el derecho comparado
El referéndum es un mecanismo que integra a los ciudadanos en la toma de

decisiones sobre asuntos publicos y fundamentales del Estado, con lo que se busca
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fortalecer los valores democraticos, de ahi el por qué dicho mecanismo ha sido regulado
y potenciado en distintos paises con tradiciones juridicas diversas, pero con la misma

aspiracion democratica.

En efecto, los mecanismos de democracia directa se fueron incluyendo o
ampliando en la mayoria de las constituciones latinoamericanas en las ultimas décadas,
como una forma de tratar de reducir el déficit democratico creciente (Lissidini, 2021, p.
4). Ademas, el analisis del derecho comparado constituye una herramienta metodologica
valiosa para comprender las distintas aproximaciones que los ordenamientos juridicos
han adoptado respecto del referéndum. Para efectos de esta investigacion, se han
seleccionado los sistemas constitucionales a partir de los siguientes criterios: 1) Paises con
tradicion consolidada en democracia directa (Suiza y Uruguay); i1) Paises de la region
con influencia en el constitucionalismo peruano (Espafia'y Argentina); iii) Paises de la
region con procesos constituyentes recientes y jurisprudencia relevante en control de

reformas constitucionales (Colombia, Bolivia y Ecuador).

A continuacién, se analiza la regulacion del referéndum en cada uno de estos
paises, con especial atencion a las materias que pueden ser sometidas a consulta popular,
los mecanismos de activacion (iniciativa ciudadana o institucional) y los efectos

vinculantes de sus resultados®.

Suiza

En Suiza, el referéndum es un pilar fundamental de su sistema de democracia
directa, reconocido en la Constitucion Federal (Arts. 138—142) y regulado por la Ley
Federal sobre Derechos Politicos. En Suiza, la experiencia referendataria se remonta al
nacimiento de la primera constitucion confederal. En las tltimas décadas su uso se ha
incrementado y desde 1980, concretamente, se han celebrado més de 300 referendos
constitucionales y legislativos a nivel federal, a los que habria que afadir varios cientos

mas a nivel cantonal, la mayoria a iniciativa popular (Garrido Lopez, 2021, p. 162).

4 La seleccion de paises realizada no pretende ser exhaustiva. Por ejemplo, Chile no ha sido incluido porque
su mecanismo de consulta popular tiene un caracter predominantemente institucional y su reciente proceso
constituyente (2021-2023) presenta particularidades que exceden el ambito de analisis de esta
investigacion.
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Asi, el modelo suizo es reconocido principalmente por su amplitud y frecuencia
de uso. Esta amplitud se demuestra por ejemplo en la materia, en Suiza los referéndums
pueden abarcar temas constitucionales, como la modificacion de la Constitucion Federal;
legislativos, como la aprobacion de leyes federales; y también, administrativos.

Asimismo, siempre tienen efectos juridicos vinculantes.

Si bien la mayoria de los referéndums en Suiza son facultativos, el ordenamiento
juridico establece la obligatoriedad de este mecanismo para algunos casos de especial
relevancia como las reformas constitucionales o la adhesidbn a organizaciones
internacionales. Ademas, por su origen los referéndums pueden ser institucionales cuando
son convocados por el Parlamento Federal o populares cuando nacen de iniciativas

ciudadanas.

Finalmente, la frecuencia con la que se utiliza esta figura en Suiza también se debe
a que no solo es utilizada a nivel nacional sino sobre todo a nivel cantonal y distrital. De
esta manera, Suiza destaca como uno de los ejemplos mas avanzados de democracia
directa del mundo, donde el referéndum actua como un contrapeso constante al poder

legislativo y con amplia participacion ciudadana en todos los niveles territoriales.

Espaiia

En Espafia, el marco juridico del referéndum se establece en la Constitucion de
1978. Aunque no se reconoce explicitamente como un derecho fundamental, el articulo
23.1 garantiza a los ciudadanos la participacion en los asuntos publicos, ya sea
directamente o a través de representantes electos mediante sufragio universal. La
normativa constitucional diferencia claramente entre dos tipos de referéndums. Por un
lado, referéndums obligatorios, exigidos constitucionalmente para validar ciertas
reformas a la Carta Magna, segun lo dispuesto en los articulos 167 y 168. Estos procesos
son vinculantes y su resultado tiene plenos efectos juridicos. Por otro lado, tenemos los
referéndums facultativos, previstos en el articulo 92 para temas de especial relevancia
nacional, que pueden ser convocados por el Gobierno o las Cortes Generales. A diferencia

de los anteriores, estos no producen efectos juridicos vinculantes.

Cabe destacar que, pese a estar previsto en el ordenamiento juridico, el

referéndum facultativo no se ha puesto en practica en los ultimos afios, quedando como
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una figura teorica dentro del sistema politico espafiol. Finalmente, cabe resaltar que el
referéndum en Espafia inicamente se convoca de manera institucional, no estd previsto

el referéndum por iniciativa ciudadana.

Diversos autores en la doctrina espafola han analizado la efectividad y las
limitaciones de la regulacion actual sobre el referéndum y otros mecanismos de
participacion ciudadana. Sobre el tema, Garrido Lopez resalta la crisis de la democracia
representativa en dicho pais y propone impulsar y reforzar mecanismos de democracia
directa, como el referéndum y la iniciativa legislativa popular, para complementar la

democracia representativa (2021, p. 170-171).

Argentina

En Argentina, el referéndum esta contemplado en la Constituciéon Nacional, la
cual establece en su articulo 40° que la Camara de Diputados puede someter a consulta
popular un proyecto de ley, este tipo de consulta tiene caracter vinculante, es decir, el
resultado debe ser acatado por el Poder Legislativo. Dicho articulo también establece que
puede ser sometido a consulta popular no vinculante todo asunto de interés general para

la Nacion.

El referéndum en Argentina puede desarrollarse en tres niveles territoriales:
nacional, provincial o municipal. En cuanto a su alcance tematico, solo abarca cuestiones
legislativas y administrativas, ya que el sistema juridico excluye expresamente su
aplicacion para reformas constitucionales (reservadas exclusivamente a la Convencion
Constituyente). Un aspecto fundamental del modelo argentino es su caracter
estrictamente institucional, la convocatoria corresponde unicamente al Congreso
Nacional o al Poder Ejecutivo, sin que exista posibilidad de activarlo mediante iniciativas

ciudadanas.

Bolivia

El ordenamiento juridico boliviano regula el derecho al referéndum en el articulo
11° de su Constitucion Politica, en virtud del cual se establece que la democracia se ejerce
a través de mecanismos como el referéndum. Igualmente, la Constitucién también precisa
que el referéndum puede ser convocado para la aprobacion de leyes, politicas publicas de

relevancia y reformas constitucionales. Cabe agregar que, la Ley N° 26 del Régimen
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Electoral regula los requisitos y el procedimiento de convocatoria y realizacion de los

referéndums ya sean a nivel nacional, departamental o municipal.

Debe senalarse que, si bien el referéndum en Bolivia puede abarcar temas
constitucionales, legislativos y politicos, su realizacion es obligatoria en varios casos
como los de las reformas constitucionales o la aprobacion de estatutos autondomicos y
cartas organicas, esto en virtud de los articulos 411 y 275 de la Constitucion,

respectivamente.

Asimismo, en la mayoria de los casos el referéndum es vinculante, es decir, que
goza de efectos juridicos directos. También debe mencionarse que este mecanismo puede
ser de origen tanto institucional como popular. En resumen, Bolivia tiene uno de los
sistemas de democracia directa mas robustos de América Latina, con mecanismos
innovadores como el revocatorio y una activa participacion ciudadana, aunque con

tensiones politicas recurrentes.

Uruguay

En Uruguay, la Constitucion de 1967 (reformada en 1996) establece un marco
robusto para la democracia directa, reconocido en los articulos 79 y 82. El pais permite
tres tipos principales de referéndum: el referéndum derogatorio, que habilita a la
ciudadania a anular leyes con el respaldo del 25% del electorado; el referéndum
constitucional, que se origina por iniciativa ciudadana y requiere firmas del 10% del
padron electoral; y el referéndum revocatorio que se utiliza para revocar el mandato de

autoridades electas.

Estos mecanismos han sido utilizados con frecuencia, destacando casos
emblematicos como la derogacion de la Ley de Privatizaciones en 1992 o la reforma
constitucional de 2014 sobre crimenes de la dictadura. Asi también, cabe resaltar que el
referéndum en Uruguay solo se realiza a nivel nacional, es decir, no existe a nivel

departamental o local.

En el caso uruguayo, la democracia directa —a diferencia de otros paises— no
puede ser promovida por el Poder Ejecutivo (pero si por la Asamblea General) y no

existen limitaciones, ni restricciones, respecto a los temas que pueden ser propuestos por
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la ciudadania; de hecho, se han promovido consultas relativas al presupuesto nacional
(Lissidini, 2021, p. 5). Ademas, todos los referéndums tienen efectos vinculantes para las

autoridades.

En resumen, Uruguay tiene uno de los sistemas de democracia directa mas
avanzados de la regioén ya que sus distintos tipos de referéndum cuentan con un fuerte

componente de participacion ciudadana directa.

Ecuador

En Ecuador, la Constitucion de 2008, en sus articulos 104 a 106 y 441, consagra
un sistema amplio de participacion directa. Entre sus herramientas destacan el referéndum
constitucional, para reformas parciales o totales de la Constitucion; el referéndum
legislativo, para crear, modificar o derogar leyes; y ¢l referéndum administrativo, para
consultar sobre decisiones de gobierno. Ademas, también es posible someter a

referéndum la revocatoria de autoridades.

La mayoria de los referéndums en Ecuador tienen efectos vinculantes, siendo
excepcional su uso con fines consultivos. Por otro lado, por su origen, el referéndum
puede ser institucional, cuando lo convoca el Presidente de la Republica o la Asamblea
Nacional; o popular, cuando es convocado por la ciudadania como puede suceder en los
referéndums constitucionales y legislativos donde se requieren firmas de al menos el 8%

de las personas inscritas en el registro electoral.

Un aspecto relevante del sistema ecuatoriano, compartido con el modelo
colombiano, es la existencia de un control preventivo de constitucionalidad sobre las
consultas populares y referéndums. De acuerdo con el articulo 438 de la Constitucion
ecuatoriana, la Corte Constitucional debe emitir un dictamen previo sobre la

constitucionalidad de las preguntas propuestas antes de que la consulta sea convocada.

En resumen, Ecuador tiene uno de los sistemas de democracia directa mas activos
de la region, con amplios mecanismos de participacion ciudadana. No obstante, este

marco ha sido objeto de utilizacion politica en contextos de alta polarizacion®.

5 En 2018, el presidente Lenin Moreno convocd a un referéndum y consulta popular que abordé siete
preguntas, entre ellas la limitacion de la reeleccion indefinida de autoridades (que afectaba directamente al
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Colombia

En Colombia, el referéndum esta regulado en la Constitucion Politica de 1991,
especificamente en los articulos 40, 103, 104, 241 y 378. Este ordenamiento
constitucional ha sido particularmente relevante para el constitucionalismo peruano, pues
la Constitucion de 1993 se inspir6 en diversos aspectos del modelo colombiano,
especialmente en la organizacion del Tribunal Constitucional y en los mecanismos de

participacion ciudadana.

La Constitucion colombiana distingue entre dos tipos de referéndum. Por un lado,
el referéndum constitucional, que puede convocarse para reformar parcial o totalmente la
Carta Magna. En este supuesto, la iniciativa puede provenir del Gobierno (mediante ley
aprobada por el Congreso) o de la ciudadania (mediante iniciativa popular). En ambos
casos, el texto de reforma debe ser sometido a consideracion del pueblo, y su aprobacion
requiere la mayoria de los votos validos (articulo 378). Por otro lado, existe el referéndum
legislativo, que permite consultar a la ciudadania sobre la aprobacion o derogacion de

leyes ordinarias (articulo 104).

Un aspecto distintivo del modelo colombiano -compartido con el sistema
ecuatoriano- es el control preventivo de constitucionalidad que ejerce la Corte
Constitucional sobre los referéndums. De acuerdo con el articulo 241, numeral 3, de la
Constitucion, corresponde a la Corte "decidir sobre la constitucionalidad de los
referendos sobre leyes y de las consultas populares y plebiscitos del orden nacional, estos
ultimos solo por vicios de procedimiento en su convocatoria y realizaciéon". Esta
competencia ha sido interpretada extensivamente por la Corte, que ha desarrollado una

importante jurisprudencia en materia de control de reformas constitucionales.

La jurisprudencia de la Corte Constitucional colombiana resulta particularmente

relevante para esta investigacion por su desarrollo de la doctrina de la sustitucion de la

expresidente Rafael Correa) y la creacion de un Consejo de Participacion Ciudadana. La consulta fue
aprobada por amplia mayoria, lo que significé un cambio significativo en el equilibrio politico del pais
(Pozo, 2020, pp. 223-230). En 2023, el presidente Guillermo Lasso activo el mecanismo constitucional de
"muerte cruzada" (articulo 148 de la Constitucion ecuatoriana) para disolver la Asamblea Nacional y
convocar a elecciones anticipadas, evitando asi un juicio politico en su contra. Posteriormente, el presidente
Daniel Noboa convocé a un referéndum en 2024 sobre reformas constitucionales en materia de seguridad
y justicia.
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Constitucion. En la sentencia C-551/03, la Corte establecid que el poder de reforma
constitucional no puede utilizarse para "sustituir" la Constitucion, es decir, para
reemplazar sus elementos esenciales o definitorios. Como senal6 la Corte, "el poder de
revision constitucional, incluso si se recurre a un mecanismo de referendo, no es obra del
poder constituyente originario ni del pueblo soberano sino que es expresion de una
competencia juridicamente organizada por la propia Constitucion, y por ello se encuentra
necesariamente limitado por la imposibilidad de sustituir la Carta, ya que ello implicaria
que el poder de reforma se erige en poder constituyente originario" (C-551/03,

fundamento 40).

En cuanto a los efectos juridicos, el referéndum en Colombia tiene caracter
vinculante. Una vez aprobada la consulta, el resultado debe ser acatado por las
autoridades, y la norma consultada entra en vigor o es derogada segun corresponda. Sin
embargo, como se¢ ha sefialado, la Corte Constitucional puede declarar la
inconstitucionalidad del referéndum si se vulneran los limites procedimentales o

materiales establecidos en la Constitucion.

El analisis comparado del referéndum en paises como Espafia, Argentina, Bolivia,
Uruguay, Ecuador, Colombia y especialmente Suiza —el paradigma global de la
democracia directa— evidencia la diversidad de enfoques para integrar este mecanismo,
adaptandose a sus contextos juridicos y politicos. Mientras algunos paises, como Uruguay
y Suiza, han implementado sistemas robustos con amplia participacion ciudadana y
efectos vinculantes, otros, como- Espafia y Argentina, lo limitan a decisiones

institucionales con alcances mas restrictivos.

En Pert, aunque la Constitucion de 1993 reconoce el referéndum (articulos 31, 32
y 206), su uso ha sido esporadico y sujeto a tensiones politicas, como en los intentos de
reforma constitucional o consultas sobre temas criticos. La experiencia regional
demuestra que, para fortalecer la legitimidad democratica, el Pert deberia promover una
regulacion mas clara y accesible del referéndum —incluyendo iniciativas ciudadanas y
temas vinculantes—, evitando su instrumentalizacion partidaria y garantizando su
funcion como herramienta de participacion efectiva, tal como ocurre en los paises con

sistemas mas consolidados y equilibrados.
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2.6. Reflexiones finales

Este capitulo ha profundizado en el referéndum como manifestacion del derecho
fundamental de participacion politica, analizando su naturaleza, regulacion en el
ordenamiento juridico peruano y su tratamiento en el derecho comparado. En primer
lugar, se ha establecido que los derechos de participacion ciudadana, reconocidos tanto
en el sistema universal como en el interamericano, permiten que el pueblo intervenga en
los asuntos publicos tanto de manera directa como indirecta. En este marco, el referéndum
se erige como un mecanismo emblematico de democracia directa, que permite a los

ciudadanos decidir sobre la aprobacion de normas juridicas sin intermediarios.

En segundo lugar, se ha examinado la jurisprudencia del Tribunal Constitucional
sobre el referéndum. Desde la STC 0003-1996-Al/TC, que lo reconocié como un derecho
fundamental "inviolable", hasta las sentencias mas recientes, el Tribunal ha desarrollado
una doctrina que, aunque con matices, reconoce al referéndum como una herramienta
esencial para la legitimidad democratica. Particularmente relevante es la STC 00001-
2023-PI/TC, que ha delimitado con precision los limites materiales implicitos del poder
de reforma —entre ellos la soberania popular, el Estado democratico de derecho y la
forma republicana de gobierno—, estableciendo un parametro fundamental para evaluar

cualquier restriccion al derecho al referéndum.

En tercer lugar, se ha analizado la regulaciéon del referéndum en el Perq,
destacando su reconocimiento constitucional en los articulos 31 y 32, asi como su
desarrollo legal en la Ley N° 26300. Se ha evidenciado una tendencia historica a restringir
los mecanismos de participacion ciudadana cada vez que la ciudadania intenta ejercerlos,
como demuestran las sucesivas modificaciones a la Ley N° 26300. En este contexto, la
Ley N° 31399 —que introduce un "filtro institucional" que subordina el referéndum
constitucional a la aprobacion previa del Congreso— representa una nueva manifestacion

de esta tendencia restrictiva.

En cuarto lugar, el analisis comparado ha permitido identificar distintos modelos
de regulacion del referéndum. Paises como Suiza y Uruguay han consolidado sistemas
robustos de democracia directa, con amplia participacion ciudadana y efectos vinculantes.
Espafa y Argentina representan modelos donde el referéndum tiene un caracter

predominantemente institucional. Colombia, Bolivia y Ecuador, por su parte, han
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incorporado el referéndum en sus procesos constituyentes recientes, destacando
especialmente la jurisprudencia colombiana sobre la doctrina de la "sustitucion de la
Constitucion", que ha establecido limites materiales incluso a las decisiones adoptadas

por referéndum.

En sintesis, el referéndum no es solo un mecanismo juridico, sino un simbolo de
la soberania popular. Su proteccion no depende de si se le califica como derecho
autobnomo o como manifestacion del derecho de participacion politica; en ambos casos,
goza de la maxima proteccion constitucional. Lo que resulta alarmante es que una ley
ordinaria imponga restricciones que, en la practica, vacien de contenido este derecho. La
Ley N° 31399, al subordinar el referéndum a la voluntad del Congreso, desconoce la
naturaleza autonoma que el articulo 32 confiere a la iniciativa ciudadana y contradice la
jurisprudencia constitucional que ha reconocido la importancia de la participacion directa

en las reformas constitucionales.

Por estas razones, en el siguiente capitulo se analizard la crisis de
representatividad en el Perti y se demostrara que el referéndum debe entenderse como un
instrumento de participacion popular directa que permite incluso la reforma total de la

Constitucion por iniciativa ciudadana, sin depender del Congreso.
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CAPITULO III: CRISIS DE LA REPRESENTATIVIDAD EN EL
PERU

Este capitulo analiza la democracia representativa como sistema politico donde
los ciudadanos eligen representantes que toman decisiones en su nombre. Sin embargo,
este modelo presenta graves deficiencias en la actualidad, entre las que destacan: la
desconexion entre las élites politicas y la ciudadania, la escasa rendicion de cuentas, las
practicas clientelares y una creciente crisis de legitimidad. En el caso peruano, estos
problemas se agudizan ya que, en los ultimos afos, la desconfianza hacia las instituciones
politicas y el sistema democratico ha aumentado significativamente. Este fendmeno se
explica por la recurrente disposicion de los representantes electos a marginar la voluntad
ciudadana ante coyunturas criticas, sustituyendo el didlogo con la sociedad por pactos

entre ¢élites de poder que privilegian intereses ajenos al mandato popular.

Seguidamente, se sostiene que la democracia directa, la participacion ciudadana
y el referéndum son manifestaciones esenciales del principio democratico, ya que
permiten que la ciudadania intervenga de manera activa en las decisiones politicas,
reduciendo el distanciamiento entre gobernantes y gobernados. Por ello, resulta
beneficioso incorporar elementos de democracia directa dentro de los sistemas
representativos, complementando —no sustituyendo— la labor de los representantes

electos.

La regulacion actual del referéndum en el Pert vacia de contenido el referéndum
porque lo interpreta de manera restrictiva y aislada en relacion con las demaés
disposiciones constitucionales. El Tribunal Constitucional se pronuncid sobre la ley
31399 mediante la sentencia del expediente 00001-2022-PI/TC. La sentencia, si bien
aborda conceptos clave como el poder constituyente y constituido, adopta una

interpretacion restrictiva al sostener que la facultad de reformar la Constitucion reside
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exclusivamente en el Congreso. Esto consolida una visién de la democracia netamente
representativa, donde la voluntad popular solo puede expresarse a través de sus

representantes, sin mecanismos de decision directa.

Asi, en este trabajo se defiende la postura de que el referéndum debe entenderse
como un instrumento de participacion popular directa, que permite incluso la reforma
total de la Constitucidn por iniciativa ciudadana, sin depender del Congreso. Por altimo,
a manera de recomendacion, se sugiere derogar la Ley N° 31399 en tanto restringe
ilegitimamente la democracia y refuerza la concentraciéon de poder en el Congreso
debilitando asi la participacion ciudadana. Ademas, se debe reconocer y promover el
referéndum como mecanismo valido y legitimo para reformar la Constitucion ya que este

salvaguarda principios democraticos esenciales.

3.1.Deficiencias actuales de la democracia representativa

La democracia representativa es un sistema politico en el que los ciudadanos
eligen a representantes para que tomen decisiones en su nombre. A diferencia de la
democracia directa, donde las personas participan directamente en la toma de decisiones
(como en referendos o asambleas populares), en la democracia representativa los
ciudadanos delegan su poder en funcionarios electos. En palabras de Bobbio (1986, p.34),
esto quiere decir que las deliberaciones colectivas, es decir, las deliberaciones que
involucran a toda la colectividad, no son tomadas directamente por quienes forman parte

de ella, sino por personas elegidas para este fin.

De acuerdo con la propuesta metodoldgica de Landemore (2020, p.26), resulta
pertinente categorizar las insuficiencias de la democracia representativa en dos
dimensiones: la primera, relativa a las deficiencias de caracter empirico, contextualmente
situadas en la realidad peruana; y la segunda, concerniente a las limitaciones conceptuales

inherentes a la estructura misma del sistema representativo.

3.1.1. Deficiencias empiricas de la democracia representativa

La crisis de representatividad presenta una vertiente social, la cual se manifiesta
en la desconexion existente entre las élites politicas y las demandas sociales, ya que la
ciudadania espera que sus representantes electos aborden con urgencia los problemas que

afectan directamente su calidad de vida, tales como la pobreza, la desigualdad y la
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inseguridad. Sin embargo, estos temas han quedado relegados en favor de intereses
politicos particulares o luchas internas por el poder. La falta de atencion a las necesidades
y demandas de la poblacion vienen generando un aumento en las protestas sociales, lo
que podria devenir en un inevitable estallido social en caso no se cambie la orientacion

de los intereses de la clase politica (Egusquiza, 2023).

Esta es la paradoja de la democracia representativa: un sistema que naci6 para
evitar la "tirania de las mayorias" pero que, en muchos casos, ha perpetuado la tirania de
las minorias privilegiadas que ostentan el monopolio de la politica. Casos como el de
Pert, donde las élites politicas suelen ignorar demandas sociales, ejemplifican esta
contradiccion. En el mismo sentido, Landemore sefala que, si bien los indicadores
formales pueden no ser capaces de detectar una crisis democratica, no deja de ser cierto
que los ciudadanos experimentan una creciente alienacion de su sistema y, de hecho, una

forma de “disonancia democratica” (2020, p.28).

En el contexto peruano actual, la situacion es visiblemente preocupante. De
acuerdo a recientes encuestas de opinion, el 93% de los ciudadanos desaprueba la gestion
del Congreso y el 93,9% desaprueba la gestion de la actual presidenta (Instituto de
Estudios Peruanos, 2025). Igualmente, los escandalos de corrupcion que involucran a
funcionarios y partidos politicos sumados a la sensacion que las decisiones politicas son
tomadas en consensos secretos, sin una rendicion de cuentas adecuada y en atencion a
intereses contrapuestos a la voluntad popular, ha producido que muchos ciudadanos
sientan que su participacion en el proceso democratico es irrelevante, lo que fomenta el
cinismo y la apatia politica. Queda claro entonces, que el deterioro de la confianza
ciudadana en las instituciones ha erosionado progresivamente la legitimidad de la

democracia representativa.

Este fendmeno encuentra su origen en multiples factores, pero destaca
especialmente la crisis terminal del sistema de partidos politicos. La extrema
fragmentacion partidaria ha producido un Congreso atomizado y disfuncional, incapaz de
construir mayorias estables o de articular politicas publicas coherentes, produciendo asi
una percepcion generalizada de ineficacia gubernamental. Esto se relaciona con lo
recabado por La Republica (2024) a través de un pedido de acceso a la informacion

publica realizado al Ministerio Publico, mediante el cual se advierte que 67 congresistas
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de la actual legislatura (2021-2026), es decir, mas de la mitad, cuentan con denuncias e
investigaciones a nivel fiscal por delitos contra la administracion publica, contra la fe

publica, contra el patrimonio, entre otros.

Por tanto, es plausible afirmar que la crisis de la representacion se vincula con el
desmontaje del Estado de Derecho, como afirma Vergara (2024), es habitual la manera
en que el Congreso legisla en favor de intereses particulares, ya sea de indole criminal,
licita o informal. En el escenario actual, el mejor negocio que puede realizar un grupo de
peruanos es organizarse para cooptar a un grupo de congresistas y conseguir que
produzcan una legislacion a la medida de sus intereses. Por eso, el autor apunta que, “se

trata de un pais con leyes y sin institucionalidad, con derecho y sin justicia”.

Asi, la democracia representativa en el ‘Perii presenta graves deficiencias
estructurales que comprometen su funcionamiento. Siguiendo a Martin Tanaka (2005,
p.22), el sistema politico peruano se basa en personalismos carentes de estructuras
programaticas, lo que ha derivado en una rotacion cadtica de figuras sin proyectos
nacionales coherentes. Razon por la cual, no es de extrafiar que el 90,6% de la poblacion
no se sienta representado por el Congreso y que el 85,6% senale que no hay algtn partido

politico al cual se sienta cercano (Latinobaroémetro, 2024).

En consecuencia, se viene haciendo constante la polarizacién extrema y los
enfrentamientos entre los representantes politicos por apropiarse para si mismos mayores
atribuciones y poder politico, mientras que en la ciudadania hay un consenso el cual
parece tener dos pilares: las demandas para combatir la inseguridad ciudadana y el
rechazo absoluto a las instituciones como el Congreso y el Ejecutivo, sin que sean
escuchadas. La clase politica peruana en los ultimos afios ha tenido una agenda aparte
totalmente desconectada de la voluntad popular pasando por la narrativa del fraude
electoral y las acusaciones mutuas entre partidos, lo que ha generado una situacion que
no solo debilita ain mas la democracia representativa, sino que también plantea riesgos
para la estabilidad politica del pais, ya que en este contexto comienzan a considerarse
cada vez mas factibles alternativas no democraticas como soluciones a los problemas

persistentes (Benites y Valverde, 2023).
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El problema, como advierte Gargarella (2020, p.25), radica en que el buen
funcionamiento del sistema no puede depender de la virtud individual de los gobernantes,
sino de disefios institucionales que prevengan estos vicios. Sin embargo, el mecanismo
de frenos y contrapesos -lejos de fomentar la deliberacion democratica- presenta
incentivos para la promocién de la negociacion o, en todo caso, para provocar “bloqueos”
en la discusion politica (Gargarella, 2013, p.81), configurando un escenario donde las
instituciones no logran canalizar adecuadamente las demandas ciudadanas ni contener los

intereses particulares.

Este analisis revela como la combinacion de personalismo politico y disefios
institucionales deficientes ha generado un circulo vicioso que erosiona la calidad de la
representacion democratica en el Perl. La desconexion entre las élites politicas y las
necesidades ciudadanas, sumada a la incapacidad del sistema para autorregularse
mediante sus mecanismos de control, configura un:panorama donde la democracia
representativa aparece como un sistema que reproduce exclusiones en lugar de
corregirlas. Este panorama invita a cuestionar la eficacia del modelo representativo
cuando opera en contextos de alta fragmentacion politica y debilidad institucional, como

es el caso peruano.

3.1.2. Deficiencias conceptuales de la democracia representativa

El origen de este sistema se remonta a los primeros afios de la Republica en
Estados Unidos. Autores como Gargarella han argumentado que las instituciones
caracteristicas del modelo representativo se crearon bajo principios elitistas, los cuales
hoy serian considerados claramente antidemocraticos. Un ejemplo emblematico de esta
vision contraria a las mayorias fue expresado por James Madison, quien sostenia que, a
mayor cantidad de miembros en una asamblea, las emociones predominarian sobre la
razoén. Ademas, afirmaba que, cuantos mas integrantes hubiera, mayor seria la proporcion
de personas con escaso conocimiento y habilidades limitadas (Gargarella, 2013, p.50).
Asi, Gargarella nos invita a cuestionar si un sistema disefiado para contener, y no

empoderar, a las mayorias puede llamarse realmente democratico.

En efecto, los fundamentos del sistema representativo estadounidense reflejaron
una desconfianza explicita hacia las mayorias, basada en la idea de que el pueblo comin

carecia de la capacidad para decidir racionalmente sobre asuntos de interés publico

75



(Gargarella, 2013, p. 29), lo que justificé la concentracion del poder en manos de una
minoria ilustrada. Sin embargo, este disefio no fue solo teéricamente elitista, sino también
estructuralmente antidemocratico ya que buscd proteger los intereses de las élites
econdmicas y sociales, especialmente la propiedad privada, frente a posibles demandas
redistributivas de las mayorias (Gargarella, 2013, p. 32). Por ello, lejos de ser neutral, la
arquitectura institucional original consolidé un mecanismo de dominacion politica en
favor de los grupos mas aventajados. Estas bases también explican por qué instituciones

clave fueron disefiadas para filtrar la participacion popular.

Al respecto, sobre las deficiencias estructurales de la democracia representativa,
Landemore (2020, p. 39) considera que, por un lado, existe un ideal deliberativo
(ciudadanos informados debatiendo racionalmente el bien comun). Mientras que, por el
otro, la realidad mecanica del sistema se basa en partidos politicos que compiten en
elecciones periddicas. Por lo que, la necesidad de competir electoralmente fomenta la
simplificacion y el conflicto en lugar de la cooperacion y la deliberacion. Los partidos,
pilares indispensables del sistema, son también los agentes que, al priorizar la victoria

electoral, pueden erosionar la calidad del debate publico y la confianza de los ciudadanos.

De esta manera, esta logica del autointerés partidista se impone por completo al
interés general. En efecto, si todos los funcionarios publicos se ven motivados por el
autointerés a la vez que se organiza un sistema de controles donde casi todos ellos van a
ser “controles internos”, el resultado mas esperable es que se produzca un pacto o alianza
entre esos funcionarios auto interesados. Dicho pacto va a orientarse a asegurar beneficios
basicamente reservados para la élite de gobierno, contra o con indiferencia hacia la suerte

de aquellos que se encuentran “por fuera” de ella (Gargarella, 2020, p.47).

Este panorama evidencia con crudeza la deficiente situacion actual de los sistemas
democréaticos de la region: la paradoja de que los mecanismos disefiados para controlar el
poder pueden terminar consoliddndolo en manos de una élite autoreferencial. Cuando los
funcionarios publicos actiian primordialmente motivados por autointerés dentro de un
sistema donde los controles son ejercidos por pares (otros funcionarios), se crea una
dindmica perversa de conveniencia antes que de fiscalizacion. Este fendmeno, que
Gargarella describe como un "pacto entre autointeresados", explica en buena medida la

creciente brecha entre las clases politicas y la ciudadania comun en América Latina.
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En el caso peruano, esta logica se manifiesta con particular claridad: las alianzas
circunstanciales entre congresistas, la rotaciéon de cargos entre un grupo reducido de
actores politicos y los escandalos de corrupcion sistémica revelan como las €élites han
convertido las instituciones en espacios de proteccion mutua antes que de servicio
publico. Lo més grave es que este pacto implicito opera con total indiferencia hacia
quienes quedan excluidos del circuito de poder, generando una democracia "hueca" donde
las instituciones formalmente existen, pero sustancialmente no representan ni responden
a las mayorias. Esta critica radical al disefio institucional contemporaneo cuestiona los
supuestos basicos de la democracia representativa y plantea la urgencia de reinventar los

mecanismos de control ciudadano sobre el poder.

En torno a esto, cabe mencionar que la sentencia del Tribunal Constitucional
donde se convalida la constitucionalidad de la Ley N° 31399 opta por un enfoque que
privilegia la democracia representativa por encima de otros mecanismos de participacion.

Asi, en los fundamentos juridicos 150 y 151 de dicha sentencia se sefala lo siguiente:

150. El Perti se suscribe a una democracia representativa y es expresa el pluralismo politico en el
Congreso, donde confluyen legitimamente las fuerzas imperantes y actian en representacion de la
comunidad. En ese sentido, las vias participativas son formas complementarias que coadyuvan al

fortalecimiento de la democracia, pero no sustituyen al podery sus instituciones.

151. En relacion con este extremo de la demanda, se ha cuestionado que la Ley 31399 habria
vaciado de contenido tanto el principio democratico como el principio de soberania popular,
porque dicha norma privaria a los ciudadanos de pronunciarse a través del referéndum respecto de
diversas propuestas normativas que ellos mismos hubiesen presentado o, lo que es lo mismo, de
iniciativa ciudadana. Dicha afirmacion carece de fundamentacion dogmatica, en razéon de que el
principio democratico y el de soberania popular, se encauzan por la via representativa, como se ha

puesto de relieve en el punto anterior.

Tal como se aprecia, la sentencia sostiene que la democracia representativa es
basicamente la Uinica via legitima para ejercer la soberania, por lo que cualquier limitacion
a la participacion directa es irrelevante o carece de base para ser considerada una
vulneracion. Al afirmar que el principio democratico y de soberania popular "se encauzan
por la via representativa", el texto eleva este modelo a la categoria de unica via

legitima para expresar la voluntad popular. De esta manera, los mecanismos
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participativos, como el referéndum, no son presentados como expresiones alternativas,
sino que se encuentran subordinados conceptualmente a la via representativa. Desde el
enfoque plasmado en la sentencia, los principios democraticos y de soberania ya se
cumplen plenamente a través de las instituciones representativas de nuestro modelo.
Claramente, las deficiencias empiricas y conceptuales de la democracia representativa

que se desarrollaron en lineas anteriores parecen apuntar a que esto no seria asi.

En conjunto, las deficiencias desarrolladas en los parrafos anteriores reflejan la
urgencia de reformas estructurales que restauren la confianza en las instituciones y que
garanticen una representacion efectiva de los intereses de la ciudadania. Sin perjuicio de
lo anterior, cabe resaltar que las criticas a la democracia representativa que aqui se
exponen no pretenden desconocer su legitimidad ni proponer su sustituciébn por
mecanismos de democracia directa, sino evidenciar'la necesidad de complementarla con
espacios de participacion popular que corrijan sus déficits estructurales, especialmente en

contextos de crisis de legitimidad como el peruano.

3.2.Alcances sobre la democracia directa y la participacion ciudadana

Como se ha senalado previamente en este trabajo, la democracia directa se
constituye como un sistema politico que otorga a los ciudadanos el poder de ejercer el
gobierno sin mediacion institucional. Su funcionamiento se materializa a través de
mecanismos como consultas populares, iniciativas ciudadanas de ley y espacios de
deliberacion colectiva, que posibilitan que las determinaciones politicas —tanto la
creacion de leyes como la ejecucion de medidas de gobierno— surjan de forma directa

de la voluntad del pueblo.

La importancia de la democracia directa y la participacion ciudadana no debe ser
subestimada. En palabras de Nino, la participacidon atentia el abismo que existe entre el
gobierno y la sociedad, que se siente incluso en democracias que funcionan relativamente
bien (1997, p.215). En otras palabras, cuando la ciudadania participa mas alla del voto
electoral periddico, no solo ejerce su derecho constitucional de participacion politica, sino
que también aumenta la transparencia y la rendicidon de cuentas, reduciendo asi la brecha

entre la elite gobernante y el pueblo mismo.
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Si bien es una caracteristica esencial de la representacion politica que los
representados difieran a sus representantes, sin embargo, no se supone que lo hagan a
ciegas. Algun nivel de control sobre los representantes debe ser mantenido (Lafont, 2021,
p.178). Esta idea refuerza la necesidad de equilibrar la representacion politica con
herramientas ciudadanas de rendicion de cuentas. La democracia no puede reducirse a un
acto de fe en las élites gobernantes; requiere de una participacion vigilante que evite el

abuso de poder o el distanciamiento entre gobernantes y gobernados.

La reflexion de Nino sobre la participacion como mecanismo para atenuar el
abismo entre gobierno y sociedad encuentra su maxima expresion practica en los
instrumentos de democracia directa, como el referéndum. Estos mecanismos son mucho
mas que un simple ejercicio de participacion; constituyen la materializacion de una
rendiciéon de cuentas efectiva, esta entendida como el deber fundamental de todo
funcionario publico de informar, justificar sus decisiones y someterse a consecuencias
por su desempeino. Cuando la ciudadania tiene la potestad de ratificar o revertir decisiones
cruciales de sus representantes a través de un referéndum, se establece un canal de control
que trasciende el acto electoral periddico. Esto, efectivamente, incrementa la
transparencia y obliga a las élites a gobernar con la mirada puesta en el escrutinio publico

directo, reduciendo sustancialmente la brecha de desconfianza.

Precisamente, este control permanente responde a la advertencia de Lafont: la
delegacion del poder en representantes no puede ser un acto de fe a ciegas. La rendicion
de cuentas, a través de la democracia representativa, es decir, canalizada a través del voto
o de los controles entre instituciones, suele ser insuficiente o vulnerable a la captura por
intereses particulares. Herramientas como el referéndum empoderan a la ciudadania para
ejercer un control a priori y/o a posteriori, actuando como un contrapeso esencial. Asi,
la democracia directa no sustituye la representacion, sino que la complementa y vigoriza,
evitando que la delegacion de poder se convierta en una abdicacion del mismo y
garantizando que la soberania popular, fuente Gltima de legitimidad, se mantenga vigente

mas alla de la eleccion ocasional.

En esa linea, coincidimos con Gargarella cuando afirma que los mecanismos
institucionales disefiados para guiar y fiscalizar el trabajo de los funcionarios publicos

han resultado, en la practica, ineficaces. Esto se debe especialmente al énfasis en los
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"controles internos" (ejercidos entre poderes del Estado) en detrimento de los "controles
externos" o ciudadanos, lo que ha fomentado la consolidacién de una clase politica mas
interesada en protegerse a si misma que en rendir cuentas. Como consecuencia, sus
integrantes priorizan acuerdos entre ellos antes que una supervision reciproca genuina
(2020, p.60). Estos problemas estructurales fueron advertidos en el apartado anterior
referentes a las deficiencias de la democracia representativa. No obstante, en este trabajo
también se defiende la idea de que dichos problemas son facilmente mitigables a través

de la implementacion de contrapesos ciudadanos efectivos.

Por otro lado, en el Perti la democracia directa es un mecanismo fundamental para
la participacion ciudadana que permite a los ciudadanos ser parte activa en la toma de
decisiones politicas, lo que se refleja en la Constitucion, la cual establece el derecho de
todos los peruanos a participar en referendos, iniciativas legislativas y otros mecanismos
de control ciudadano. Sin embargo, pese a su regulacion en el ordenamiento juridico, la
aplicacion de estos mecanismos en la realidad ha estado sujeta a desafios politicos y

sociales que han dificultado su pleno desarrollo.

En un contexto como el actual con una grave crisis de representatividad y una alta
desconfianza de los ciudadanos hacia las instituciones y sus representantes electos, la
democracia directa aparece como una alternativa viable para canalizar de manera tangible
la voluntad popular. Por ello, no sorprende que la poblacion haya comenzado a
manifestarse y movilizarse exigiendo mayor participacion en la toma de decisiones que
afectan su vida cotidiana. Este fenémeno evidencia la urgente necesidad de consolidar
mecanismos de democracia directa, pues su ausencia podria derivar en un gradual
deterioro de los valores democraticos e, incluso, en una mayor receptividad hacia

propuestas autoritarias.

Y es que, como menciona Gargarella, la democratizacion requiere que la
ciudadania decida sobre las cuestiones en juego: que tenga la capacidad cotidiana para
intervenir en ese proceso decisorio o supervisar lo que sus delegados hacen en su nombre
(2020, p.46). Por ello, el referéndum y otros mecanismos de democracia directa surgen
como alternativas para canalizar el descontento popular. Esto en razén de que, el
referéndum es un mecanismo a través del cual el poder constituyente, es decir, la voluntad

popular, se manifiesta dentro del marco constitucional.
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De esta manera, queda en evidencia que la democracia directa y la participacion
ciudadana no son un reemplazo, sino un correctivo necesario para las fallas de la
representacion. Al empoderar a la ciudadania, se logra un sistema mas legitimo,
transparente y cercano a las necesidades reales de la sociedad. Como sefiala Wieland
Conroy, el propio concepto de referéndum presupone un marco de gobierno
representativo, pues su funcion esencial es validar o rectificar decisiones previamente

adoptadas por organos electos, no reemplazar su labor (2008, p. 278-279).

Finalmente, la incorporacion de mecanismos de participacion ciudadana en los
modelos donde se privilegia la democracia representativa contribuye a la inclusion de
grupos marginados. Como advierte Nino, existe un circulo vicioso pernicioso: cuando
determinados sectores sociales no encuentran opciones politicas que los representen, su
desinterés por participar se acrecienta, lo que a su vez perpetiia su invisibilizacion en el
sistema (1997, p.216). Por ello, resulta urgente no solo fortalecer el uso de mecanismos
de democracia directa, sino también garantizar su autenticidad, transparencia y
efectividad. Solo asi estos mecanismos trascenderan su cardcter formal para convertirse
en herramientas sustantivas de inclusion politica, capaces de materializar el principio

democratico.

En resumen, la participacion ciudadana y los instrumentos de democracia directa
como el referéndum guardan una relacion esencial con el principio democratico, pues
materializan el ideal de soberania popular al permitir que la ciudadania intervenga
directamente en decisiones politicas  clave. Esta conexion normativa justifica la
incorporacion progresiva de elementos de democracia directa en los sistemas
representativos, no como sustitucion sino como complemento necesario. Como se
menciond en el capitulo anterior, cuando se disefian adecuadamente, estos mecanismos
cumplen una triple funcidon democratizadora: (1) corrigen el déficit representativo al
incluir voces tradicionalmente excluidas de los circuitos institucionales; (2) fortalecen la
rendicion de cuentas al someter periddicamente a escrutinio popular decisiones de
especial trascendencia; y (3) revitalizan la cultura civica al fomentar una ciudadania mas
informada y comprometida. Por ello, potenciar estos instrumentos no implica debilitar las

instituciones representativas, sino mas bien enriquecer el sistema democratico mediante

81



un equilibrio inteligente entre la eficiencia de la representacion politica y la legitimidad

que otorga la participacion directa.

Acerca del tema, la sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el expediente
00001-2022-PI/TC donde se analiza la constitucionalidad de la Ley N° 31399, estima que
los mecanismos de democracia directa establecidos en la Constitucion se han desarrollado
legalmente a través de la Ley N° 26300 y que el legislador puede regular diversos aspectos
relacionados con los derechos de participacion directa, con el limite de no vaciarlos de
contenido, limitar irrazonablemente y de forma desproporcionada su ejercicio

(fundamento juridico 129), lo cual, a su entender, no ha sucedido en el presente caso.

No obstante, tal como se defiende a lo largo del trabajo, la Ley N° 31399 limita
irrazonablemente el referéndum como mecanismo de democracia directa ya que
justamente impide que este mecanismo sea usado directamente por la poblacion y le
impone el “filtro” institucional del Congreso. Esto contraviene la esencia misma del
referéndum como mecanismo de participacidn que debe servir para empoderar a la

ciudadania frente a poderes estatales muchas veces sordos a las demandas populares.

3.3.Criticas a la regulacion actual del referéndum en reformas constitucionales

El ordenamiento juridico peruano regula el referéndum como un mecanismo para
las reformas constitucionales. Sin embargo, la actual regulacion de este mecanismo
presenta varias deficiencias que pueden limitar su efectividad como herramienta de
participacion ciudadana. Estas deficiencias normativas han sido objeto de critica por parte
de diversos especialistas, organismos nacionales e internacionales, y de la propia
ciudadania, que percibe una creciente desconexion entre la voluntad popular y el

funcionamiento de las instituciones representativas.

Una de las principales criticas recae sobre la Ley N.° 31399 que, al reformar la
Ley de los Derechos de Participacion y Control Ciudadanos, establece como requisito la
aprobacion previa del Congreso para que una reforma constitucional pueda ser sometida
a referéndum (Ruiz Molleda, 2022). Esta reforma introduce un “filtro institucional” que,
si bien puede entenderse como una salvaguarda dentro del modelo representativo, termina
funcionando como un obstéaculo al ejercicio del poder constituyente. El Congreso, en este

esquema, actiia como un guardidn del proceso, lo que reduce la autonomia del referéndum
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como mecanismo de democracia directa y limita su potencial transformador. En la
practica, esto significa que la ciudadania no puede impulsar directamente reformas
constitucionales a través del referéndum sin el aval del poder legislativo, incluso si estas
propuestas gozan de un amplio respaldo popular. En un contexto de crisis de
representacion y baja legitimidad institucional, este filtro puede funcionar como una

forma de blindaje del statu quo politico.

Este tipo de restricciones genera una frustracion creciente entre la poblacion, pues
el referéndum, en lugar de actuar como un canal de expresion ciudadana ante la ineficacia
del sistema politico, se convierte en un instrumento controlado por las mismas élites que
muchas veces son objeto del descontento. Esta percepcion de instrumentalizacion del
mecanismo se agrava con la modificacion del articulo 44 de la Ley de los Derechos de
Participacion y Control Ciudadanos, el cual ahora establece que el Presidente de la
Republica solo puede convocar a referéndum por disposicion del Congreso, una formula
que refuerza la dependencia del Ejecutivo frente al Legislativo y restringe atin mas las

posibilidades de canalizar demandas ciudadanas por vias no convencionales.

De este modo, el referéndum pierde su caracter de mecanismo accesible,
autonomo y democratico, y es percibido como una herramienta sometida a la voluntad de
las mayorias parlamentarias, que podrian usar su poder para bloquear o manipular
iniciativas populares. En contextos de inestabilidad politica y alta polarizacion, esto
puede tener consecuencias particularmente negativas, como el aumento de la desafeccion
ciudadana, la deslegitimacion del sistema democratico y el debilitamiento de la cohesion

social.

3.3.1 Analisis critico de la Ley N° 31399 y la sentencia del Tribunal Constitucional

Como se adelant6 en el Capitulo I, la Ley 31399, promulgada el 18 de diciembre
de 2021, modifico los articulos 40 y 44 de la Ley N° 26300 —Ley de los Derechos de
Participacion y Control Ciudadanos— estableciendo que "no pueden someterse a
referéndum las materias y normas [...] que no se tramiten segin el procedimiento
establecido en el primer parrafo del articulo 206 de la Constitucion Politica". En otras
palabras, cualquier referéndum en materia de reforma constitucional requiere de la
aprobacion previa del Congreso de la Republica. Esta disposicion ha sido objeto de una

demanda de inconstitucionalidad, resuelta por el Tribunal Constitucional mediante la
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sentencia recaida en el Expediente N° 00001-2022-PI/TC. En dicho pronunciamiento, el
Tribunal declaré infundada la demanda, convalidando asi la constitucionalidad de la ley

cuestionada.

a) Los argumentos del Tribunal Constitucional

En su sentencia, el Tribunal sostuvo que el Pert se adscribe a una democracia
representativa y que "las vias participativas son formas complementarias que coadyuvan
al fortalecimiento de la democracia, pero no sustituyen al poder y sus instituciones"
(fundamento juridico 150). Asimismo, afirm6 que "el principio democratico y el de

soberania popular, se encauzan por la via representativa" (fundamento juridico 151).

El Tribunal también sefialo que el poder de reforma constitucional ha sido
asignado al Congreso por el articulo 206 de la Constitucion, y que el referéndum es un
mecanismo de ratificacion o de excepcion, no un instrumento autbnomo de participacion

ciudadana.

b) Critica a la sentencia
A juicio de esta investigacion, la sentencia del Tribunal Constitucional resulta

problemadtica por las siguientes razones:

En primer lugar, la interpretacion aislada y literal del articulo 206 de la
Constitucion. El Tribunal omite considerar que el articulo 32 de la Constitucion reconoce
expresamente la posibilidad de someter a referéndum "la reforma total o parcial de la
Constitucion" sin condicionarlo a una aprobacion previa del Congreso. Procedamos a
examinar la interpretacion juridica que debe orientar el ejercicio del referéndum en
procesos de reforma constitucional, retomando y profundizando el marco conceptual

establecido en el capitulo 1.

A partir de una lectura estrictamente literal del articulo 206 de la Constitucion, se
pueden extraer dos conclusiones. Primero, que cualquier propuesta de reforma
constitucional, sin importar cual sea su origen, tendra que pasar necesariamente por el
Congreso y ser aprobada previamente por este. Y segundo, que la necesidad de un
referéndum popular ratificatorio dependeria del niimero de votos obtenidos en el

Congreso, sin intervencion directa de la ciudadania en esta decision.
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Sin embargo, debemos recordar que el método literal es el mas limitado de los
métodos disponibles ya que inicamente permite realizar un examen lingiiistico del texto
normativo. Por lo que, debe tomarse como un punto de partida que requiere ser
complementado con otros enfoques juridicos constitucionales como el método de
interpretacion sistematico que nos permitird analizar conjuntamente los articulos 32 y 206
para armonizar su contenido y garantizar que se favorezcan los derechos politicos de los
ciudadanos (Egiguren, 2018, p. 253). En efecto, como se viene sosteniendo en la doctrina
y en la jurisprudencia constitucional los preceptos de la Constitucion se deben interpretar
de manera sistematica y no aislada puesto que asi se favorece una mejor proteccion de los
derechos fundamentales. Al respecto, es menester recordar lo que el Tribunal

Constitucional sefialg en el expediente 1941-2002-AA/TC:

En materia de derechos fundamentales el operador judicial .no puede sustentar sus decisiones
amparandose Uinicamente en una interpretacion literal de uno o mas preceptos constitucionales, ya
que, rara vez, la solucién de una controversia en este ambito puede resolverse apelandose a este
criterio de interpretacion. Requiere, por el contrario, de un esfuerzo de comprension del contenido
constitucionalmente protegido de cada uno de los derechos, principios-o bienes constitucionales

comprometidos, para, después de ello, realizar una ponderacion de bienes (fundamento juridico 5)

De esta manera, a partir de una interpretacion literal y aislada del articulo 206 de
la Constitucion, se puede concluir que la aprobacion de cualquier reforma constitucional
corresponde exclusivamente al Congreso. No obstante, este enfoque no solo impondria
barreras innecesarias al referéndum al subordinarlo a decisiones parlamentarias, sino que
también erosionaria el principio democratico al minimizar los espacios de participacion

ciudadana directa en asuntos constitucionales fundamentales.

Esta perspectiva resulta particularmente problematica si consideramos que, como
sefiala Nino, una Constituciéon es relevante porque ella expresa una convencion
fundamental del pais: un acuerdo en el tiempo entre diversos grupos sociales, acerca de
como el poder coercitivo del Estado sera distribuido y de los limites de aquel poder
respecto de los individuos (1997, p. 47). Precisamente, al concentrar en el Congreso la
potestad exclusiva sobre reformas constitucionales -sin mecanismos robustos de

participacion ciudadana- se desvirtua este caracter convencional y pluralista de la Carta
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Magna, transformando lo que deberia ser un pacto social dinamico en un instrumento

rigido controlado por la élite politica.

La contradiccion es evidente: mientras la Constitucion pretende ser la expresion
de un consenso historico colectivo, su posible reforma quedaria sujeta a la voluntad
unilateral de un 6rgano representativo, generando asi una asimetria peligrosa entre los
detentadores formales del poder de reforma y los ciudadanos como titulares Gltimos de
dicho poder. Tal escenario no hace mas que agravar la ya exacerbada crisis de legitimidad
que atraviesa el pais. Razoén por la cual, en el presente trabajo se ha sostenido que no es
viable juridicamente la reforma total de la Constitucion o crear una Constitucién nueva,
sin que se permita la participacion y deliberacion del poder constituyente originario, es

decir, de la poblacion.

En segundo lugar, el Tribunal desconoce su propia jurisprudencia temprana, en la
que sostuvo que el referéndum es "un derecho fundamental cuyo ejercicio resulta
inviolable, no pudiendo ser objeto de restricciones, limitaciones o impedimentos por parte
de ninguna instituciéon dentro del sistema democratico" (STC 0003-1996-Al/TC,
fundamento juridico 7). Al exigir la aprobacidn previa del Congreso, la Ley N° 31399
impone una restriccion que, en la préctica, vacia de contenido el derecho reconocido en
el articulo 32, subordinando su ejercicio a la voluntad del mismo 6rgano que podria verse

afectado por la reforma propuesta.

Tal como se estableci6 en el capitulo 2, el referéndum es un mecanismo disefiado
para fortalecer la participacion politica y democratica, trascendiendo los marcos de la
democracia puramente representativa. Asi, este mecanismo debe permitir que la
ciudadania intervenga directamente en la toma de decisiones sobre iniciativas normativas,

sin depender de lo que decidan el Congreso o el Poder Ejecutivo.

Por estas consideraciones, es factible que el referéndum puede convertirse en una
via alternativa a las decisiones del Congreso o del Gobierno en materia normativa,
llegando incluso a permitir que la ciudadania tome determinaciones contrarias a las
adoptadas por estos organos. Bajo esta logica, el articulo 206 de la Constitucion
estableceria el procedimiento habitual para la reforma constitucional, la cual debe ser

aprobada inicialmente por el Congreso, sujetandose luego a un posible referéndum
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ratificatorio. Sin embargo, el articulo 32, inciso 1, abriria una opcion distinta: permitir
que una reforma constitucional sea impulsada directamente por la ciudadania mediante

un referéndum, sin necesidad de pasar por el Congreso (Egiguren, 2018, p. 254).

Ademas, como ya se desarrollo ampliamente en el capitulo 1, un principio
fundamental del derecho constitucional es que el poder constituyente reside en el pueblo,
siendo este su legitimo titular. Esto aplica tanto en el ejercicio del poder constituyente
originario (que da vida a una nueva Constitucion) como en el derivado (que delega en el
Congreso la facultad de reformarla). Por lo tanto, no seria aceptable que una decision

parlamentaria de reforma contradiga, en ultima instancia, la voluntad popular.

En tercer lugar, la sentencia adopta una vision restringida de la democracia, al
sostener que el principio democratico "se encauza por la via representativa". Esta
afirmacion contradice lo dispuesto en el articulo 2.17 de la Constitucion, que reconoce el
derecho a participar "directamente" en los asuntos publicos, asi como lo establecido en el
articulo 23 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, que garantiza a los
ciudadanos el derecho de participar "directamente o por medio de representantes

libremente elegidos".

Reconocer el referéndum como mecanismo valido y legitimo para reformar la
Constitucion fortalece la democracia al ampliar la participacion ciudadana en decisiones
fundamentales, otorgando mayor legitimidad a los cambios constitucionales al expresar
directamente la voluntad popular. Este instrumento sirve como contrapeso al poder de las
¢lites politicas, evitando que el monopolio de las reformas recaiga unicamente en el
Congreso o el Gobierno, y fomenta una cultura politica mas activa donde la sociedad
ejerce un rol protagdnico. Ademas, alineado con el principio de soberania popular,
reafirma que el poder constituyente reside esencialmente en el pueblo, tanto para crear

como para modificar su marco constitucional.

Aunque es cierto que los mecanismos de democracia directa como el referéndum
no son inmunes a la aprobacion de normas deficientes, esto no invalida su importancia
democriética, sino que mas bien exige disefiar salvaguardias institucionales adecuadas.
Recordemos que una mala legislacion probablemente puede ser aprobada en una

iniciativa o referéndum casi tan a menudo como lo es en las legislaturas (Nino, 1997, p.
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207), esto ya que el referéndum no es una solucion perfecta, sino un componente
necesario de un sistema plural de controles democraticos que, al ampliar las voces en el
proceso constituyente, reduce la probabilidad de que prevalezcan intereses particulares

sobre el bien comun.

Finalmente, no se puede dejar de mencionar que la sentencia 00001-2022-PI/TC
del Tribunal Constitucional al privilegiar una interpretacion aislada y formalista del
articulo 206° de la Constitucion, no solo falla en optimizar la efectividad del derecho
fundamental a la participacion, sino que ademas debilita la legitimidad democratica de la

Carta Magna.

Asi, la interpretacion restrictiva del referéndum que consolida la Ley 31399 —y
que fue avalada por el Tribunal Constitucional— resulta incompatible con los principios
desarrollados en los capitulos anteriores. Como se expuso en el capitulo 1, el poder
constituyente originario no puede ser suplantado por el poder constituido de reforma, so
pena de vaciar de contenido la soberania popular. Del mismo modo, esta ley desconoce
la naturaleza del referéndum como derecho fundamental, analizado en el capitulo 2, al
subordinarlo a la voluntad del Congreso y negar su caracter autbnomo como expresion
de la ciudadania. Lejos de ser una mera regulacion procedimental, la Ley N° 31399
representa un intento de sustituir la voluntad popular por el criterio de las élites

legislativas, lo que agrava la crisis de representatividad que este capitulo diagnostica.

En conclusion, la regulacion actual del referéndum en el Peru presenta serias
limitaciones que comprometen su efectividad como mecanismo de democracia directa.
Lejos de empoderar a la ciudadania, su disefio normativo refuerza las barreras
institucionales y reproduce l6gicas de exclusion politica. En un contexto marcado por
crisis recurrentes de representacion y desconfianza hacia las instituciones, se vuelve
imperativo repensar y reformar la normativa que regula el referéndum, de modo que este
pueda cumplir con su funcién sustantiva: ser un canal legitimo y efectivo para la
expresion de la voluntad popular en un sistema democratico inclusivo, plural y

deliberativo.
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3.4.Recomendaciones

A la fecha, la constitucionalidad de la Ley 31399 ha sido confirmada por el
Tribunal Constitucional a través de la sentencia emitida en el expediente 00001-2022-
PI/TC. No obstante, cabe resaltar que la declaratoria de constitucionalidad de una ley no
impide que posteriormente esta pueda ser derogada o modificada. La confirmacioén de
constitucionalidad solo significa que, de acuerdo al 6rgano revisor, la ley se ajusta a la

Constitucion en el momento de su analisis, pero no la convierte en inmutable.

La derogacion de la Ley N° 31399, que establece limitaciones al referéndum como
mecanismo de reforma constitucional, resulta necesaria por su incompatibilidad con los
principios democraticos y el marco constitucional peruano. Esta norma vulnera el articulo
32° de la Constitucion, que reconoce el referéndum como un derecho politico de la
ciudadania, asi como el articulo 206°, que lo establece como via para aprobar reformas
constitucionales. Ademas, contradice el principio democratico de soberania popular
consagrado en el articulo 45° de la Carta Magna, seglin el cual el poder del Estado emana
del pueblo, quien puede ejercerlo directamente a través de mecanismos como el

referéndum.

La ley cuestionada refleja una preocupante tendencia a concentrar el poder
reformador en manos del Congreso, debilitando el rol de la ciudadania como sujeto
constituyente. Este enfoque no contribuye a suplir las carencias de la democracia
representativa, pero ademas resulta particularmente cuestionable en el contexto actual de
crisis de representatividad politica, donde la ciudadania manifiesta una creciente
desconfianza hacia las instituciones publicas, y especialmente hacia el poder legislativo.
Al reservar al Parlamento la facultad exclusiva de decidir qué materias pueden ser
sometidas a consulta popular, la norma desnaturaliza el cardcter participativo que deberia
tener todo proceso de reforma constitucional en un sistema democratico. Esta restriccion
carece de sustento juridico sélido, pues como ha sefialado el Tribunal Constitucional en
su temprana jurisprudencia, el pueblo peruano conserva su condicion de "constituyente
originario", lo que implica que su voluntad no puede verse limitada por disposiciones

legales de caracter ordinario.

Sin embargo, no basta con derogar la ley cuestionada, también se debe reconocer

y promover el referéndum como mecanismo valido y legitimo para reformar la
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Constitucion ya que este mecanismo resguarda principios democraticos esenciales. En
primer lugar, fortalece la legitimidad del orden constitucional al permitir que la
ciudadania participe directamente en las decisiones fundamentales que configuran el
pacto social. En segundo término, el referéndum funciona como contrapeso necesario
frente a posibles abusos del poder legislativo, particularmente en escenarios donde los
intereses partidarios entran en contradiccion con las demandas sociales. En palabras de
Gargarella, se deben fortalecer los controles “populares™ sobre el poder, quitando el
cuasimonopolio que hoy ejerce la clase dirigente de los mecanismos de control (2020,
p.79). El caso peruano resulta emblematico al respecto, mientras el Congreso ha
demostrado recurrentes dificultades para procesar reformas urgentes demandadas por la
ciudadania, como la reforma politica o judicial, el referéndum se presenta como

instrumento idoneo para superar estos bloqueos institucionales.

Desde una perspectiva. institucional, el referéndum ofrece una via agil para
actualizar la Constitucion cuando los procedimientos legislativos ordinarios resultan
lentos o bloqueados, contribuyendo a prevenir una crisis de representatividad. En
contextos de desconfianza hacia los partidos tradicionales, funciona como una valvula de
escape democratica que canaliza demandas sociales de manera pacifica e inclusiva. Asi,
este mecanismo no solo refuerza la democracia, sino que garantiza que la evolucion
constitucional responda a la voluntad colectiva y no quede sujeta a negociaciones entre

actores politicos circunstanciales.

Finalmente, es esencial promover una educacion civica en los ciudadanos sobre
sus derechos y los procedimientos de consulta popular, lo que no solo aumentaria el
conocimiento sobre cémo participar en referéndums, sino que fomentaria una mayor
empatia politica en la ciudadania y simpatia con los valores democraticos. La educacion
civica deberia incluir contenidos sobre las implicaciones y consecuencias de las

decisiones tomadas a través de los mecanismos como el referéndum.

Sobre este punto, la idea de que la educacion civica es valiosa y necesaria para
garantizar una efectiva participacion ciudadana ha sido defendida desde diversos
enfoques dogmaticos, entre ellos destaca el republicanismo. Como menciona Sandel
(2023, p.334), segun la tradicion republicana, la educacion publica es esencial para la

participacion ciudadana porque su fin altimo es la formacion civica. Su caracter "publico’

90



no se limita a su financiacion, sino que reside en su mision de ser un espacio de
integracion social donde se aprenden, practican y cultivan los habitos democraticos
indispensables para que las personas puedan convertirse en ciudadanos activos y capaces

de autogobierno.

En conclusion, la derogacion de la Ley 31399 se justifica por su caracter
restrictivo de derechos fundamentales y por su incompatibilidad con el principio
democratico. Al mismo tiempo, el fortalecimiento del referéndum como mecanismo de
reforma constitucional responde a la necesidad de profundizar la calidad democratica del
sistema politico peruano, ampliando los canales de participacion ciudadana en las
decisiones fundamentales del Estado. En un contexto de creciente desafeccion politica
como el actual, resulta imperativo recuperar el sentido originario de la Constitucion como
pacto social ampliamente legitimado, donde la ciudadania no sea mera espectadora sino

protagonista activa de los procesos de transformacion institucional.

3.5.Reflexiones finales

Este capitulo ha analizado la crisis de representatividad en el Pera, evaluando
criticamente la regulacion actual del referéndum a la luz de la Ley 31399 y la sentencia
del Tribunal Constitucional que la confirmé. En primer lugar, se ha diagnosticado que la
democracia representativa, predominante en nuestro sistema politico, exhibe graves
deficiencias tanto empiricas como conceptuales. La desconexion entre élites politicas y
ciudadania, la baja rendicion de cuentas, el clientelismo y la crisis de legitimidad se han
agudizado en el Peru, reflejaindose en alarmantes indices de desaprobacion hacia el
Congreso y los partidos politicos. Este panorama evidencia que los mecanismos de
control interno han sido cooptados por las élites, generando un "pacto entre

autointeresados" que margina a la ciudadania de los procesos decisorios clave.

En segundo lugar, se ha postulado que la democracia directa y la participacion
ciudadana activa emergen como correctivos necesarios frente a estas deficiencias. Lejos
de sustituir a la representacion, estos mecanismos la complementan, reduciendo la brecha
entre gobernantes y gobernados, fortaleciendo la rendicion de cuentas y canalizando el
descontento social de manera pacifica e institucional. En este marco, el referéndum se

constituye como una herramienta esencial para devolver el poder a la ciudadania,
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especialmente en contextos donde las instituciones representativas han dejado de servir

al interés general.

En tercer lugar, se ha desarrollado un anélisis critico de la Ley N° 31399 y de la
sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente N° 00001-2022-PI/TC.
Aunque la sentencia declard constitucional la ley, se han identificado graves problemas
en su argumentacion: (i) una interpretacion aislada y literal del articulo 206, que
desconoce la autonomia del articulo 32; (i) un desconocimiento de la jurisprudencia
constitucional temprana que reconocia el referéndum como un derecho fundamental
"inviolable"; y (iii) una vision restringida de la democracia que sostiene que el principio
democratico "se encauza por la via representativa", contradiciendo lo dispuesto en el
articulo 2.17 de la Constitucion y en la Convencion Americana sobre Derechos Humanos.
Lejos de ser una mera regulacion procedimental, la Ley 31399 vacia de contenido el
derecho al referéndum y subordina la voluntad popular a la del Congreso, reforzando un

modelo de democracia representativa en crisis.

Finalmente, se han planteado recomendaciones orientadas a fortalecer la
participacion ciudadana en los procesos de reforma constitucional. Estas incluyen: (i) la
derogacion de la Ley N° 31399 por su incompatibilidad con el principio democratico; (ii)
la promocion de una interpretacion constitucional que armonice los articulos 32 y 206,
reconociendo el referéndum como mecanismo auténomo de reforma constitucional por
iniciativa ciudadana; (iii) el fortalecimiento de la educacion civica para garantizar
procesos referendarios informados y deliberativos; y (iv) el disefio de reformas
institucionales que equilibren la democracia representativa con mecanismos robustos de

democracia directa.

En sintesis, a lo largo de este trabajo se ha construido un argumento progresivo:
el Capitulo I establecié que la reforma constitucional, especialmente la de caracter total,
debe contar con la intervencion directa del poder constituyente originario, es decir, del
pueblo. El Capitulo I demostré que el referéndum es la herramienta idonea para
materializar dicha participacion, al constituir un derecho fundamental que dota de
legitimidad democratica a las decisiones del Estado. Frente a este marco, este capitulo ha
evidenciado que la Ley 31399 no solo contradice ambos postulados, sino que consolida

un modelo de democracia representativa en crisis, donde la ciudadania queda excluida de
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las decisiones fundamentales. Derogar esta ley y fortalecer el referéndum no es, por tanto,
una opcidn, sino un imperativo constitucional y democratico para reconectar el

ordenamiento juridico con la voluntad soberana del pueblo.
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1.

CONCLUSIONES

La presente investigacion se orientd a responder la siguiente cuestion
fundamental: ;Resulta constitucionalmente relevante la participacion ciudadana
directa, materializada a través del referéndum, en los procesos de reforma
constitucional en el Peru, sobre todo en un escenario de aguda crisis de

representatividad como el actual?

La tesis central sostenida y demostrada a lo largo del trabajo afirma que el
referéndum constituye un mecanismo no solo relevante, sino indispensable, para
la legitimidad de las reformas a la Carta Magna. En un contexto donde las
instituciones representativas, especialmente el Congreso, padecen una severa
deslegitimacion y desconexion con la voluntad popular, la participacion directa
de la ciudadania emerge como un corrective viable para restablecer el vinculo
entre el poder constituyente originario (el pueblo) y el orden constitucional,
garantizando que las transformaciones fundamentales del pacto social respondan
a una auténtica voluntad colectiva y no a intereses particulares o de corto plazo de

la élite politica.

El poder constituyente originario reside en el pueblo, por lo que cualquier reforma
constitucional de caracter total o sustancial —es decir, aquella que afecta el nticleo
esencial o la identidad constitucional— debe contar con su participacion directa.
Las reformas parciales que no comprometen estos principios fundamentales
pueden ser legitimamente adoptadas por los representantes electos a través de
procedimientos agravados, siempre que existan cauces para que la ciudadania

active mecanismos de democracia directa si lo considera necesario.

El referéndum, como manifestacion del derecho fundamental de participacion
politica, fortalece la legitimidad democratica al permitir que la voluntad popular

se exprese de manera directa en decisiones constitucionales. La regulacion
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restrictiva impuesta por la Ley N° 31399 no solo contradice la jurisprudencia
constitucional inicial que lo reconocia como un derecho "inviolable", sino que
también se distancia de los estdndares del derecho comparado. Paises con
democracias mas robustas, como Uruguay y Suiza, han consolidado sistemas
donde el referéndum es un instrumento accesible y autdbnomo, demostrando que
su fortalecimiento, y no su restriccion, es lo que fortalece la calidad de la

democracia.

La profunda crisis de representatividad que atraviesa el Pert —evidenciada por la
altisima desaprobacion ciudadana al Congreso, la fragmentacion partidaria, la
captura de las instituciones por intereses particulares y la percepcion generalizada
de que las élites politicas actian de espaldas al interés comun— exige con
urgencia mecanismos de democracia directa que funcionen como correctivos
efectivos. En este escenario, el referéndum no puede ser tratado como un mero
complemento o figura simbolica, sino como una herramienta esencial para reducir
la brecha entre gobernantes y gobernados, canalizar el descontento de manera
pacifica e institucional, y restaurar la confianza en el sistema mediante una

participacion ciudadana con poder de decision real.

Una interpretacion sistematica y garantista de la Constitucion, que armonice los
articulos 32°y 206°, permite y exige entender el referéndum como un instrumento
autébnomo para impulsar reformas constitucionales, incluso por iniciativa
ciudadana y sin depender de la intermediacion del Congreso. Esta lectura, que
prioriza la proteccion de los derechos fundamentales de participacion por encima
de un formalismo legal restrictivo, revela que la Ley N° 31399 representa un
retroceso democratico. Por lo tanto, su derogacion y la implementacion de un
marco normativo que promueva el referéndum como via legitima y accesible para
la reforma constitucional se convierten en imperativos necesarios para reconectar

el ordenamiento juridico con la voluntad soberana del pueblo.

La experiencia del derecho comparado y la propia naturaleza del sistema
constitucional peruano demuestran que la democracia representativa y la directa
no son excluyentes, sino complementarias. Por lo tanto, el fortalecimiento del
referéndum como instrumento autébnomo de reforma constitucional no debilita al

sistema representativo, sino que, por el contrario, lo revitaliza al inyectarle
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legitimidad ciudadana, funcionando como un contrapeso esencial frente a la
posible captura de las instituciones por intereses ajenos al bien comun. La
incorporacion de este mecanismo de participacion decisoria, lejos de ser una
amenaza, constituye una evolucion natural y necesaria hacia una democracia mas

robusta, inclusiva y legitima en el Perq.
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RECOMENDACIONES

En relacion a las conclusiones planteadas, se emiten las siguientes

recomendaciones:

1. Derogar la Ley N° 31399 por ser incompatible con el principio democratico y
los derechos de participacion politica. Esta medida es urgente para eliminar el “filtro
institucional” que subordina el referéndum a la voluntad del Congreso y restablecer su

caracter autdbnomo como herramienta de expresion popular.

2. Promover una interpretacion constitucional que reconozca el referéndum como
mecanismo valido para la reforma total o parcial de la Constitucion por iniciativa
ciudadana, especialmente cuando dichas reformas afectan el nicleo esencial del pacto
social. El Tribunal Constitucional y los operadores juridicos deben adoptar un enfoque
sistematico y garantista que armonice los articulos 32° y 206° de la Constitucion,

priorizando la proteccion de los derechos fundamentales de participacion.

3. Fortalecer la educacion ecivica y los mecanismos de transparencia para
garantizar procesos referendarios informados y deliberativos. Es esencial implementar
programas de formacion ciudadana que expliquen el alcance y los procedimientos del
referéndum, asi como garantizar el acceso a informacioén veraz y neutral durante las

consultas populares.

4. Disenar e implementar reformas institucionales que equilibren la democracia
representativa con mecanismos robustos de democracia directa. Esto incluye la
posibilidad de referéndums vinculantes por iniciativa popular, la regulacion de campafias
informativas obligatorias y la creacion de instancias de deliberacion publica previas a las

consultas.
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