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LA INICIATIVA LEGISLATIVA

COMO DERECHO CIUDADANO

La crisis de los partidos politicos y, en
general de la institucionalidad democratica
en el pais, ha puesto en serio cuestiona-
miento a la democracia representativa
existente en el Pert , y el resultado mas
notable de este entredicho ha sido la intro-
duccién de algunas de las mas importantes
novedades de la Carta de 1993:

los mecanismos de democracia directa,
entre los que destaca singularmente la
iniciativa legislativa de la ciudadania.

En el articulo que sigue,

el autor nos presenta un riguroso marco
teorico —tanto histérico como dogmatico—
para el estudio de la iniciativa legislativa
como mecanismo de la democracia directa
por excelencia, y realiza un intereéante
analisis sobre la forma como dicha institu-
cion ha sido consagrada por nuestra recien-
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RESUMEN

En el presente trabajo haremos una revision de o que
ta doctrina entiende por iniciativa legislativa popular, sus
fundamentos Leoricos y su justificacion. Luego analizare-
mos la cvolucion historica de la iniciativa legislativa po-
pular en Jas constituciones mds representativas del pasa-
do, y los antecedentes de este derecho en las constituciones
peruanas desde 1823 hasta 1979: nos referimos al derecho
de peticion y al derecho de participacion popular.

Por Gltimo, se hard un andlisis de la regulacion de csta
institucion de la democracia semi-directa en la Constitu-
cidnde 1993, compardndola con la Constitucion espaniola
de 1978 ¢ intentando hacer una proycecion sobre el [uturo
de esta institucion en la realidad.
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CONSTITUCIONAL

INTRODUCCION

Lainiciativa legislativa popu-
lar recogida en la Constitucién de
1993 es una institucién de la de-
mocracia semi-dirccta que no ha
sido acogida con entusiasmo por
las constituciones del mundo a través de la historia, por
haberse preferido ¢l modelo de la democracia representa-
tiva. Es importante descubrir qué significa la iniciativa
legislativa popular, su importancia como institucion de la
democracia semi-directa, y sus efectos para atenuar cl
modclo representativo absoluto, segin la doctrina. Tam-
bién cs importante conocer ¢émo ha sido regulada la ini-
ciativa legislativa popular en nuestro ordenamiento, y sus
alcances segtn la ley. Sin embargo, lo mds importante cs
cl estudio de su adecuacién a la realidad y analizar si es
posible su funcionamiento teniendo en cuenta el habitual
divorcio que ha existido entre las normas constitucionales
y la realidad a través de la historia republicana.

El estudio de lainicia-
tiva legislativa popular
tiene gran importancia en
la actualidad porque esta
institucién podria servir
para fortalecer la demo-
cracia en el Pert al hacer
sentir a la ciudadanfa que
ticne un mayor control
sobre las decisiones y que
su opinién ¢s tomada en
cuenla rcalmente, a dife-
rencia del viejo modelo
representativo que conte-
nfa ta Constitucién de
1979. que alejaba a la ciudadania de la toma de decisiones y
solo pedia su opinion al momento de elegir a sus represen-
tantes. Todo depende del adecuado funcionamiento del
mecanismo en la realidad.

En este trabajo utilizaremos preferentemente el enfo-
que histdrico y, por supuesto, los enfoques comparado y
dogmdtico. Creemos que es necesario tratar de hacer un
andlisis histérico comparado del tema porque ¢s un enfo-
que pricticamente inexplorado, y pensamos que muy im-
portante para entender correctamente la institucién de la
iniciativa legislativa popular y su posible funcionamicnto
futuro en el Pert.

1. LA INICIATIVA LEGISLATIVA
POPULAR SEGUN LA DOCTRINA

Al comenzar cste capitulo debemos aclarar que deno-
minamos iniciativa legislativa popular a la iniciativa le-
gislativa del ciudadano. En este trabajo utilizamos indis-
tintamente ambos términos para referirnos a Ja misma
institucion de la democracia semi-directa; pero preferimos
cl de “iniciativa legislativa popular™ porque es el utilizado
mayoritariamente por la doctrina que se refiere al tema.

La denominacidon que utilizamos en este trabajo (inicia-
tiva legislativa popular) responde a un criterio de clasifica-
cion y diferenciacion usado por la doctrina. Hablar de ini-
ciativa legislativa popular sirve para diferenciarla de los otros
tipos de iniciativa legislativa que existen: lainiciativa legis-
lativa del Gobierno (entendido éste como Ejecutivo), Ta ini-
ciativa legislativa del Parlamento, y la iniciativa legislativa
de las comunidades auténomas (en el caso espafiol). En ¢l
presente capituto trataremos de establecer en qué consiste

la iniciativa legislativa popular, y porqué es una institucion
de la democracia semi-directa. Para lograr esto debemos
establecer primero, qué es la democracia semi-directa, y cudl
cs su relacion con la democracia representativa; lucgo deti-
niremos cl derecho de iniciativa legislativa popular (o ini-
ciativa legislativa del ciudadano) y sus alcances como insti-
tucion de la democracia semi-directa; por ultimo, se
establecerd la diferencia que cxiste entre la iniciativa legis-
lativa popular (institucion de la democracia semi-directa) v
la legislacion popular (democracia directa).

1.1. Democracia representativa y

democracia semi-directa

La democracia representativa y ta democracia
semi-directa son dos modelos democrdticos fundados cn
dos distintas teorfas sobre la soberania nacional (sobre cudl
cs la fuente del poder): la teorfa de la soberania de ta na-
cidn y la teorfa de la soberanfa popular respectivamente.,

1.1.1. La teoria de la soberania de la nacion y

la democracia representativa

La teoria de la sobera-
nfa de la nacion sostiene
que la soberanfa pertenece
ala nacion, entendida Esta
como una entidad o perso-
na distinta de los indivi-
duos que la componen.!

Estaidea de lanacion
como titular de la sobe-
ranfa fue creada por
Rousseau en “El contra-
to social™ cuando da la
formula del pacto social:

[En el pacto social] Cada
cual pone en comun su persona

y su poder bajo la suprema direccion de la voluntad general, y cada

miembro es considerado como parte indivisible del todo. fla nacion]

En el siguicnte pdrrato, Rousseau reafirma su idea de
nacion como titular de la soberanfa:

Al instante este acto de asociacion [pacto social] transforma
la persona particular de cada contratante en un ente normal (sic) y
colectivo [la nacion], compuesto de tantos miembros como votos
tiene la asamblea, la cual recibe de este mismo acto su unidad, su
yo comun, Su vida y su voluniad. [voluntad general o soberania) ’®
Se nota claramente que Rousscau concibe a fa nacion

como una persona, como una unidad distinta de los indi-
viduos que la componen. Para Rousscau, [a nacién es un
todo indivisible, y si esta nacién es titular de la soberanfa,
entonces solamente la nacion (como un todo) puede ex-
presar su voluntad y tomar decisiones.

LLateoria de la soberanfa de la nacion fue recogida por
la Declaracion de Derechos del Hombre y del Ciudadano,
proclamada por la Asamblea Constituyente [rancesa de
1789 en su articulo 3:

El principio de toda soberania reside esencialmente en la na-
cion. Ningun individuo ni corporacion puede ejercitar autoridad que
no emana expresamente de elfla.*

Rousseau no es ¢l creador de la democracia represen-
tativa; por el contrario, él cree que la soberania no puede
estar representada, porque consiste en la voluntad general
de la nacidn, y la voluntad no puede estar representada
pues ¢s Unica ¢ indivisible.

1 HAURIOU, André. Derecho constitucional e instituciones politicas. Barcelona: Ariet,

1971, p.346
2 ROUSSEAU, Jean-Jacques, El contrato social. Madrid: EDAF, 1989, p.55
3 Ibid. p55-56

4 ASAMBLEA CONSTITUYENTE. Declaracion de Derechos del Hombre y del Ciu-
dadano. En Derecho constitucional general. Lima: Pontificia Universidad Catdlica
del Peni, 1992.v.2. p.527
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Los diputados del pueblo no son representan-
tes, s6lo son comisarios del pueblo y no pueden re-
solver nada en definitiva. Toda ley que el pueblo en
persona no ratifica es nula; vale decir, no es una ley.*

La idea de la democracia representativa es
producto de la interpretacion que hace Sieyés de
la teorfa de la soberania de la nacién en su obra
. Qué es el tercer Estado?”. Sicyés hace esa in-
lerpretacion para dar una salida prdctica al pro-
blema que plantea la soberania de la nacién tal
como cra entendida por Rousseau. Este problema consis-
tia en la imposibilidad fTsica de reunir a todos los compo-
nentes de la nacion para que deliberen y tomen decisiones
cn un pafs con mitlones de habitantes.

Antes que Sieyés, Montesquicu expresd preocupacion
por fa imposibilidad de consultar la voluntad general de la
nacion debido a la cantidad de poblacién, y a la incapaci-
dad del pucblo para gobernarse; por esto considera que es
neeesaria una asamblea compuesta por los mds capaces.

Del mismo modo que la mayoria de los ciudadanos que tienen
suficiencia para elegir no la tienen para ser elegidos, el pueblo, que
tiene capacidad suficiente para darse cuenta de la gestion de los
demds, no estd capacitado para llevar la gestion por si mismo.®
La cita anterior es uno de los pilares sobre los cuales

se edificard la democracia representativa posteriormente.,

Scegiin Montesquicu, la representacion sirve para subsa-

nar los problemas de la democracia:

La gran ventaja de los representantes es que tienen capaci-
dad para discutir los asuntos. E/ pueblo en cambio no estd prepa-
rado para esto, lo que constituye uno de los grandes inconvenientes
de la democracia.”

Pero, atn tomando en cuenta las ideas de Montesquieu,
el concepto de representacion es establecido definitiva-
mente por Sieyés. El encuentra que la dnica solucién al
problema es la representacion; veamos cudl es el razona-
micnto que lo lleva a decir esto:

Sieyés alirma que en la formacién de las sociedades
politicas hay tres ¢pocas:

- Enlaprimera hay individuos aislados que quieren re-
unirse. Elfos forman una nacion; esta etapa se caracte-
riza por ¢l jucgo de las voluntades individuales. Su
obra es la asociacion.

- La segunda ctapa csta caracterizada por la voluntad
comun. Los asociados discuten entre si respecto a las
necesidades publicas. El poder pertenece al puiblico.

- En la tercera época no obra la voluntad comin real
sino una voluntad comun representativa. Los asocia-
dos aumentan y se dispersan en una superticic muy
extensa, fo que dificulta que expresen su voluntad co-
mun. La solucion es confiar el ejercicio de una por-
cion de voluntad nacional a algunos individuos.®
Dah! hace una reseia sobre la evolucién de la demo-

cracia representativa: desde los gricgos hasta el s.XVII,

no s¢ concebfa la posibilidad de que la legislatura consista

enun cuerpo de representantes, y no en todos los ciudada-
nos reunidos. Durante a guerra civil inglesa, los purita-
nos se vicron obligados a admitir la legitimidad y la nece-
sidad de la representacion para ¢l desarrollo futuro de la
democracia. Locke menciona superficialmente a la repre-
sentacion en su “Scgundo tratado™ y Rousseau la rechaza

ROUSSEAU, Jean-Jacques, Op.cit., p.161

MONTESQUIEV. Del Espiritu de las leyes. Madrid: Tecnos, 1987. p.13

Ioid.. p. 109

SIEYES, Emmanuel. ;Qué es el Tercer Estado? Madrid: Aguilar, 1973.p.71-73

DAHL, Robert Alan. Democracy and its critics. New Haven: Yale University Press,

1989. p.28-29

10 En El Espiritu de las leyes (1748) Montesquieu escribi¢ admirablemente sobre fa
constitucion inglesa y dijo que, desde que era imposible en un gran Estado que la

gente se reuniera en Asamblea, el pueblo debia escoger representantes para que
hagan lo que elios no podian hacer por si mismos. (Traduccion nuestra) Ibid., p.29

© o ~N > >

de plano. La representacion no es un invento de la demo-
cracia, es una institucion de la Edad Media. Su afianza-
micnto se dio en el s.XI1X.”

Siguiendo a este autor encontramos que menciona cl
problema de la imposibilidad de tomar decisiones al estilo
de Ta democracia directa en un Estado moderno con gran
poblacion y extension, y fa resolucion de este problema
seglin Montesquieu.

In The Spirit of the Laws (1748) Montesquieu wrote admiringly
of the English constitution and declared that, since it was impossible
in a large state for the people to meet as a legislative body, they
must choose representatives to do what they could not do
themselves.”

Robert Dahl también dice que la representacion salvé
a la democracia de su desaparicion y solucioné el proble-
ma de su funcionamiento en los grandes Estados moder-
nos ya que, antes, la democracia habia estado limitada a
pequehas ciudades-Estado, con poca poblacidn; ésta {ue
una gran ventaja que hizo que la representacion se impon-
ga definitivamente en el s.XIX, a pocos anos de la discu-
sioén del problema por Rousseau y Montesquicu:

Within a few generations of Montesquieu and Rousseau,
representation was widely accepted by democrats and republicans
as a solution that eliminated the ancient limits on the size of
democratic states and transformed democracy from a doctrine
suitable only for small and rapidly vanishing city-states to one
applicable to the large nation-states of the modern age."’

La teorfa de la soberania de la nacion esta estrechamen-
te relacionada con la representacion, mds adn, la represen-
tacion tiene su fundamento en la teorfa de la soberania de la
nacion; asf lo afirma Maurice Duverger cuando dice:

La teoria del mandato representativo corresponde a la de la
Soberania y de la representacion nacionales. Si el conjunto de los
diputados representa al conjunto de la nacion, los representantes
no estdn ligados por un mandato preciso recibido de sus electores,
puesto que, los verdaderos mandantes no son éstos, sino la na-
cion. Esta, al ser un ser colectivo incapaz de expresarse, no puede
dar instrucciones a sus representantes, solamente les da el man-
dato de representarla, es decir, de expresarla.”

1.1.2. La teoria de la soberania popular

Esta teorfa sostiene que el poder de mandar reside de
forma directa —y expresable directamente—, en la univer-
salidad de los ciudadanos.'

La teoria de la soberania popular también cncuentra
su origen en Rousseau, cuando dice:

Supongamos que un Esiado tiene diez mil ciudadanos. El
soberano no puede considerarse sino colectivamente y en cuerpo,
pero cada particular en su calidad de subdito es considerado indi-
vidualmente. Asi, el soberano es el (sic) subdito como diez miles a
uno; es decir, que a cada miembro del Estado le corresponde la
diezmilesima parte de la autoridad soberana, aunque esté someti-
do enteramente a ella.”

11 Unas pocas generaciones después de Montesquieu y Rousseau, la representa-
cion fue ampliamente aceptada tanto por demdcratas y republicanos como una
solucion que eliminaba los viejos limites del tamano de los estados democréticos,
y transformo la democracia de una doctrina valida solamente para pequenas y
efimeras ciudades-Estado a una aplicable a los grandes Estados-nacicnes de la
era moderna (traduccion nuestra). foc.cit.

12 DUVERGER, Maurice. Instituciones peliticas y derecho constitucional. Barcelona:
Arief, 1970.p.119.

13 HAURIOU, André, Op.cit., p.349.

14 ROUSSEAU, Jean-Jacques, Op.cit., p.112.
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CONSTITUCIONAL

Rousscau mantiene la idea de
un soberano colectivo, pero a la
W  vez, fracciona ¢l poder de decision
entre todos los ciudadanos miem-
bros de la nacién. La teoria de la
soberania popular condujo a Rous-
seau auna concepeion radical de la democracia, muy cerca-
na a la democracia directa:

Los diputados del pueblo no son, ni pueden ser representan-
tes, son unicamente sus comisarios, y no pueden resolver nada en

definitiva. Toda ley que el pueblo en persona no ratifica es nula;
vale decir, no es una ley.”

Rousscau fundo la teoria de ta soberania popular, ba-
sdndosc en el pacto social: si cl pacto se hizo con la parti-
cipacion de todos, y por €l los individuos quedan bajo la
suprema direccion de la voluntad general, entonces cada
individuo debe tener su porcion de soberania, es decir es
soberano en la medida en que da origen al poder (por el
pacto), y es al mismo tiempo stbdito ya que debe obede-
cerlo. La concepeidn democrdtica se basd en el principio
de la soberanfa popular.'®

La teorfa de la soberanfa popular también fue scguida
por Robespierre: segtin €1, se debe establecer en fa Consti-
tucion esta verdad indudable: que el pueblo es bueno y
sus delegados son co-
rruptibles. Séto la vir-
tud y la soberanfa del
pueblo son capaces de
defender al mismo
pucblo de los vicios y
del despotismo del go-

bicrno. Si se quicre
salvar la libertad. cs
necesario segin Ro-
bespierre, consagrar
ese principio en la
Constitucion."”

1.1.3. Relacion entre representacion y

democracia semi-directa

La representacion no es incompatible con la democra-
cia semi-directa, aunque en principio pareciera ser ast. Por
¢l contrario, es necesaria la combinacion de representacion
y mecanismos de la democracia semi-directa, aportando. la
primera, la eficiencia y rapidez necesaria para la toma de
decisiones, y ta segunda, la participacion y el control popu-
lar efectivos. Debemos tomar en cuenta que cualquier ex-
tremo es malo, por lo que una democracia representativa
purit. donde los ciudadanos solamente pueden elegir a sus
representantes cada cierto tiempo y no pueden intervenir en
la toma de decisiones en ¢l periodo de tiempo entre cada
cleceion, no es una verdadera democracia, a lo sumo serd
un remedo de democracia, una especie de dictadura de los
representantes encubierta, ya que sus decisiones durante su
perfodo de mando son incuestionables. Por otro lado, una
democracia directa pura generaria caos ¢ incertidumbre,
debido ala gran poblacion que tienen los paises en la actua-
lidad. Serfa imposible reunir a todos los ciudadanos para
tomar decisiones (y pensar que se pondrian de acuerdo cstd
fucra de toda ldgica), esta situacion tracria como consecuen-
cia el entrampamiento de las decisiones del Estado. la falta
de soluciones a problemas urgentes, y la anarquia, pucs al

15 Ibid..p.161.

16 CUMPLIDO CERECEDA, Francisco y Humberto NOGUEIRA ALCALA. Teoria de
la Constitucion. 2a.ed. Santiago: Universidad Nacional Andrés Bello, 1990. p.124.

17 ROBESPIERRE, Maximiliano. Discursos e informes en la Convencion. Madrid
Ciencia Nueva, 1968. p.117

18 ROUSSEAU. Jean-Jacques, Op.cit., p.161

no haber leyes —porque segtn la democracia directa pro-
pucsta por Rousscau, toda ley no ratificada por ¢l pueblo no
cs ley™ — todos los ciudadanos podrian actuar de la manera
que se les ocurra. La democracia semi-directa acepta la re-
presentacion por razones pricticas, ¢ incluye instituciones
como la iniciativa popular, ¢l referéndum y la revocatoria
para dar oportunidades de participacion real en la toma de
decisiones a la ciudadanfa.

Condorcet es quicn armoniza los conceptos de parti-
cipacion y representacion. El poder politico estd encami-
nado a la defensa de los derechos y libertades: lo que se
establece en interés de todos, por todos debe ser estableci-
do. por esto no se puede negar a ningtin ciudadano ¢l de-
recho a participar politicamente. La participacion es la base
de la legitimidad. Aunque todos tienen ¢l derecho de par-
ticipar, la soberanfa corresponde al pucblo entero como
un todo. Condorcel parte de una posicion identiticada con
el sistema representativo que se implementé en Inglaterra:
es partidario del sistema representativo que no estd sujeto
a mandato imperativo, pero se cuida del peligro de desvir-
tuar la soberanfa popular. Por esto la obligacion del repre-
sentante es recoger la voluntad nacional, para tuego lor-
mularla con total independencia de criterio; deja al pueblo

facultades para con-
trolar Ta toma de deci-
stones. como fa raufi-
cacion de las leyes.
Busca un sistema n-
termedio entre lainter-
vencion directa del
puchlo y la represen-
tacion pura.” Como
se puede apreciar. el
camino de Condorceet
nos conduce rdpida-
mente a la democracia
semi-directa como el justo medio deseado entre represen-
tacion y democracia directa.

Los principales mecanismos de la democracia
semi-directa son: el referéndum, la remocton o revocacion
de auwtoridades, y la iniciativa tegislativa popular, materia
de este trabajo.

1.2. El derecho de iniciativa legislativa

popular como institucion de la democracia

semi-directa

La iniciativa legislativa popular es el derccho de pro-
poner leyes que deben ser tramitadas por el legislativo de
parte de una {raccion de ciudadanos con volto.

Veamos dos intentos de definicion de fmctativa le-
gistativa popular aportados por la doctrina:

{La iniciativa legislativa popular] es el derecho que asiste al
pueblo de elaborar y presentar al Parlamento o al pueblo mismo.
en el caso especial de la iniciativa popular seguida de referéndum.
proyectos o proposiciones de ley.”’

La definicion anterior pertencee a rancisco Mird
Quesada Rada, nos parece completa, pues incluye el caso
de lainiciativa popular seguida de referéndum, La siguiente
definicion pertenece a Darfo Herrera Paulsén:

Esta institucicn {la iniciativa legislativa popular] permite que el
pueblo, mediante peticiones —que deberan reunir ciertas condiciones—
pueda solicitar o proponer la dacion de determinadas leyes {...f"

19 CONDORCET. Bosquejo de un cuadro histérico de los progresos detf espiritu hu-
mano. Madrid: Editora Nacional, 1980. p.39-44

20  MIRO QUESADA RADA, Francisco. Democracia directa y derecho constitucional
Lima: Artes y ciencias, 1990. p.144

21 HERRERA PAULSEN. Dario. Derecho constitucional e instituciones politicas. Lima
Editorial y distribuidora de libros, 1987. p 283

Derecho & Sociedad

CarrLos R. Noba Yaarapa




Lin Lo cita anterior encontramos una con-
fusion: la miciativa legislativa popular no sc
cjeree mediante peticiones. éste es un derecho
distinto: ¢l derecho de peticion, el cual serd
abordado mds adelante.

[a iniciativa legisiativa como derecho
ciudadano es una forma concreta de partici-
pacion popular directa en los asuntos publi-
cos: como tal es una institucion de la demo-
cracia semi-directa fundada en la teorfa de la
soberanta popular.

La 16gica de Ta que surge el derecho de
iniciativa legislativa popular ¢s aproximada-
mente la siguiente: si la soberania emana del pueblo. en-
tendido Este como el conjunto de los ciudadanos, y cada
ciudadano por ser miembro del pueblo tiene una porcién
de soberania, entonees los ciudadanos ticnen el derecho a
plantear propuestas de ley en cjercicio de su porcion de
soberanfa. El complemento ideal del derecho de iniciativa
legislativa popular, para que sea efectivo, cs ¢l referén-
dum, en caso que la propuesta no sea aceptada o sca de-
formada, ya que si solo se permiticra al pueblo presentar
proyectos de ley y se dejara la decision final a los repre-
sentantes se estaria anulando en la prictica el derecho de
miciativa popular y el principio de soberanfa popular; es-
tarfamos [rente a una representacion pura encubierta.

Debemos tener en claro que la iniciativa legislativa
popular ¢s un derecho de los ciudadanos, cs decir, es un
derecho politico incluido dentro del derecho de participa-
¢ion popular directa en los asuntos ptblicos. El derecho
de participacion directa en los asuntos publicos es recono-
cido en varios documentos tnternacionales de proteccion
de los derechos humanos. Asi tenemos que la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos aprobada por las
Nactones Unidas o recoge cuando dice:

Art. 21.- 1. Toda persona tiene derecho a participar en el go-
biemo de su pais, directamente o por medio de representantes
libremente escogidos. {...)”

Ladeclaracion americana también protege este derecho:

Art. XX.- Toda persona. legalmente capacitada. tiene el dere-
cho de tomar parte en el gobiermo de su pais, directamente o por
medio de sus representantes, y de participar en las elecciones popu-
lares, que seran de voto secreto, genuinas, periodicas y libres.

El Pacto internacional de derechos civiles y politicos
reconoce este derecho en su articulo 25:

Art. 25.- Todos los ciudadanos gozaran, sin ninguna de las
distinciones mencionadas en el articulo 2, y sin restricciones inde-
bidas, de los siguientes derechos y oportunidades:

a. Participar en la direccidn de los asuntos publicos, directa-
mente o por medio de representantes libremente elegidos; {...)”
Finalmente, la Convencidn Americana sobre derechos

humanos menciona este derecho:

Art. 23.- 1. Todos los ciudadanos deben gozar de los siguien-
tes derechos y oportunidades:

a. De participar en la direccion de los asuntos publicos, direc-
tamente o por medio de representantes libremente elegidos; {...)*
De la lectura de las citas de estos documentos pode-

mos deducir que ¢l derecho a participar en los asuntos
publicos en forma directa o por medio de representantes
es un derecho muy importante, pues es una de las bases de
la democracia. Debemos aclarar que nosotros entendemos
la expresion “participar en la direccion de los asuntos pu-
blicos, directamente o por medio de representantes”, no

22 O'DONNELL. Daniel. Proteccion internacional de los derechos humanos. Lima
CAJ, 1988. p.287

23 loccit
24 loccit
25 ibid p.288.

en forma excluyente (es decir, si se participa por medio de
representantes no se participa directamente, y viceversay),
sino que la entendemos como dos ideas complementarias,
es decir, es necesario que los ciudadanos tengan derecho a
participar por medio de representantes, y tambicn ¢s nece-
sario que participen directamente. Para interpretar de esta
mancra esta expresion nos basamos en el cardcter comple-
mentario de representacion ¢ instituciones de li democra-
cra semi-directa (ver supra)

La iniciativa tegislativa como derecho ciudadano, al
ser un modo de participacion popular directa en los asun-
tos publicos, resulta protegida por estos cuatro instrumen-
tos de defensa de los derechos humanos, como un derecho
politico base de la democracia. y a través de clla como
condicionante de todos los demds derechos humanos.™

1.3. Diferencia entre iniciativa legislativa

popular y legislacion popular

La iniciativa legistativa popular es una institucion de
la democracia semi-dirccta, como tal, es distinta de la le-
gislacion popular, que es propia de fa democracia directa.
La democracia directa actualmente es s61o una curiosidad,
un rezago del pasado, y existe en territorios pequenos y
con poca poblacion, pues no cs prdctica para funcionar en
los grandes Estados modernos: en cambio, la democracia
semi-directasi tiene posibilidades reales de funcionamien-
to, aunque no haya sido muy favorecida en las constitu-
ciones modernas.

La legislacion popular es un procedimiento que corres-
ponde a las democracias antiguas, en que las decisiones las
tomaba la asamblea general de ciudadanos.” Para Rous-
seau, fa democracia verdadera tenfa que seruna democracia
directa, su ideal de buen gobierno era la legislacion popu-
lar, mediante la cual los ciudadanos toman las decisiones
directamente en una Asamblea con participacion de todos:

En una ciudad bien gobernada todos recurren a las asam-
bleas; bajo un mal gobierno nadie da el menor paso para concurrir
alas mismas, ni se interesa por lo que alli se hace, ya que se prevé
que la voluntad general no dominara(...F*

La iniciativa legislativa popular, como institucion de
la democracia semi-directa, consiste en una especic de
colaboracién de los ciudadanos y de sus representantes.™

Al revisar los dos conceptos, notamos claramente las
diferencias: mientras la democracia directa no acepta nin-
atin tipo de representaciéon,™ la democracia semi-directa
(y con ella la iniciativa legislativa popular) acepta la re-
presentacion y colabora con ella.

Segan Maurice Duverger, la democracia directa y la
democracia semi-directa son dos tipos de intervencion di-
recla de los ciudadanos en la vida politica; ¢l afirma que

26 Ibid., p.293.

27 DUVERGER, Maurice, Qp.cit,, p.124.

28 ROUSSEAU, Jean-Jacques, Op.cit., p.160.
29  DUVERGER, Maurice, foc.cit

30  Cf. ROUSSEAU, Jean-Jacques, Qp.cit., p.161
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actualmente la democracia repre-
sentativa funciona en todas partes
y que estd completada por alguno
de estos dos tipos de intervencion
directa: la democracia directa o la
semi-directa.™
Nosotros creemos que la diferencia entre la iniciativa
legislativa popular y la legislacion popular debe entender-
se en ¢l mismo sentido que la diferencia entre democracia
semi-directa y democracia directa. Para nosotros la demo-
cracia semi-directa es una superacion de la democracia
directa (y de la democracia representativa) porque toma lo
mcjor de ambas para formar un nuevo tipo de democracia
donde se combinan la participacién popular y la represen-
tacion; la voluntad general y la eficiencia. La iniciativa
legislativa popular no es un procedimiento de Iegislacion
popular; es una forma mds refinada de permitir la partici-
pacion de la poblacion sin entorpecer la administracion
del Estado. La democracia semi-directa es una superacion
de la democracia directa; estd en cquilibrio entre la demo-
cracia directa y la democracia representativa; es el justo
medio en que consiste la virtud scgtin Aristoteles.
Segun Carl Sch-
mitt, “la logica demo-
critica lleva ala supre-
sion de las clecciones
y a la votacion de los
asuntos por el pueblo

en su identidad de cada
kX

momento™.
Podemos ver que

se estd describiendo

un procedimiento de

legislacion popular; el

mismo Schmitt reco-

noce que la legisla-

cion popular es dife-

rente de la iniciativa legislativa popular, cuando, al tratar

de la iniciativa legistativa popular, dice que la iniciativa

de ley del pueblo no cs introduccion de un procedimicento

de legislacion popular.™

2. EVOLUCION HISTORICA
DE LA INICIATIVA LEGISLATIVA POPULAR

En este capitulo analizaremos la evolucion de la inicia-
tiva legislativa popular en las constituciones del mundo a
través de la historia. También trataremos cl derecho de peti-
cién como antecedente de la iniciativa legislativa popular,
por ser ¢ste un derecho recogido tempranamente por las
constituciones peruanas, a diferencia del derecho de inicia-
tiva legislativa popular, que sélo fue incluido en la constitu-

31 DUVERGER, Maurice, Op.cit., p.123-124

32  Para aclarar la diferencia que encontramos entre la democracia directa y la
semi-directa. emplearemos el razonamiento aristotélico sobre la virtud. Aristételes
piensa que el bien no tiene un significado tnico (idea de Platon), el bien debe ser
tratado por la filosofia practica, ya que se trata de un objeto contingente. Iguaimente.
la virtud tiene que ver con las situaciones concretas. es un termino medio con rela-
¢ion a nosotros. Analdgicamente diremos: la democracia no tiene un significado tni-
co (idea de Rousseau), fa democracia es un objeto contingente; la democracia debe
ser vista en relacion con los hombres en situaciones concretas. La democracia que
erabuena en Atenas en el siglo V a.C. {democracia directa) o la democracia que era
buena en el siglo XiX (democracia representativa absoluta), ya no son buenas ac-
tuaimente; la realidad histérica ha cambiado, y con ella la democracia. La verdadera
democracia actualmente es la democracia que combina participacion y representa-
cion con el fin de beneficiamos a nosotros, la democracia «buena» o wvirtuosa» (en
teoria) es la democracia semi-directa, porque es el témino medio en relacion anoso-
tros. Cf. ARISTOTELES. Etica nicomaguea. Libros |, If y Vi

33 SCHMITT, Carl. Tecria de la Constitucion. Madrid: Alianza Editorial, 1982. p.251

34 Ibid., p.257

35  Cf. LUHMANN, Niklas. Participacion y legislacion: ideas y experiencias. En La par-
ticipacion. Barcelona: Anuari de la Facultat de Dret. 1985. separata

cidén actual. Finalmente tocaremos ¢l tema de la participa-
cién popular en la Constitucion de 1979 como antecedente
del derccho de iniciativa legislativa popular recogido cn la
constitucion de 1993y veremos las diferencias que existen
entre decir simplemente “participacion popular” (como se
decfaen la Constitucion de 1979) y decir “iniciativa legisla-
tiva popular” (Constitucién de 1993).
2.1. Desarrollo de la iniciativa legislativa
popular en las constituciones del pasado
La iniciativa legislativa popular no ha tenido mucha
aceptacion en las constituciones del mundo.™ Desde su apa-
ricion en fa Constitucion francesa de 1793, pasé a la Cons-
titucion de Weimar, luego a la Constitucion austriaca de
19207, a la espanola de 1931, y a otras constituciones de
Estados que surgicron despuds de la primera guerra mun-
dial, como cl Estado libre de Irlanda, 7y los paises bilticos:
Letonia® y Estonia.™ En la presente seccion del trabajo
haremos una revision de las tres constituciones mds impor-
tantes que recogicron el derecho de iniciativa legisiativa
popular: la francesa de 1793, por ser el origen del derecho
de iniciativa legislativa popular: la alemana de 1919, por
ser el origen del cons-
titucionalismo social y
la constitucién que
revitalizo el derecho de
iniciativa legislativa
popularal recogerlacn
el siglo XX y final-
mente la constitucion
republicana espanola
de 1931, por ser fa
constitucion de un pais
con el que tenemos se-
mejanza historica.
2.1.1. La iniciativa
legislativa popular
en la Constitucion francesa de 1793
La Constitucion francesa de 1793 fue la primera Cons-
titucion que admitié fa iniciativa legislativa popular, en la
historia.*® La Constitucion de 1793 puede ser calificada
de constitucion jacobina, ya que fue aprobada cl 24 de
junio de 1793, cuando los jacobinos ya habian capturado
¢l poder. Los jacobinos cran micmbros de uno de los clu-
bes democrdticos que aparecicron con la Revolucion: su
nombre procedia del convento dominicano de San Jacobo.
en Paris, donde se reunian. El club se llamé al principio
“Sociedad de amigos de la Constitucion™ y después de la
scparacion del grupo moderado en el verano de 1791, los
republicanos radicales dominaron ¢l club, gobernando
dictatorialmente desde 1792 hasta 1794, El ¢lub fue clau-
surado tras la cafda de Robespierre, en 17944

36  LaConstitucion de Austria de 1920 establece en su articulo 41 inciso 2. la iniciativa
legislativa popular, y los requisitos necesarios para ejercer este derecho. Véase
MIRKINE-GUETZEVITCH. Las nuevas constituciones del mundo. Madrid: Edito-
rial Espana, 1931.

37 La Constitucion irflandesa de 1921 recoge en su articulo 48 la posibilidad de im-
plementar el derecho de iniciativa legislativa popular. Aunque no lo establece di-
rectamente, taculta al Parlamento para organizar el ejercicio del derecho de iniciativa
legislativa popular en un plazo de dos aios; si el Parlamento no lo organizara, se
autoriza la celebracion de un referéndum a peticion de por lo menos setenta y
cinco mil electores para decidir si se implementa o no la iniciativa legislativa popu-
lar. Véase: Ibid

38  LaConstitucion de Letonia de 1922 permite, en su articulo 78, la iniciativa legisla-
tiva popular sequida de referéndum, si es que el proyecto de ley no es aceptado o
es aceptado con moditicaciones. Véase: bid.

39 La Constitucion de Estonia de 1920, en los articulos 29. 31 y 34. establece los
fundamentos, requisitos y restricciones de fa iniciativa legislativa popular. Véase:
Ibid

40  LUHMANN, Niklas, Op.cit.

41 HOFSTATTER, Hans y Hannes PIXA. Historia universal comparada. Barcelona
Plaza & Janés, 1971.v.6 p.58
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Robespierre fue la tigura principal del club de los
jacobinos, y presidente del Comité de Salud Publica desde
¢l 2 de junio en que los jacobinos derribaron a los girondi-
nos,* por tanto ¢s importante revisar sus ideas sobre la ini-
clativa legislativa popular para comprender el porqué de la
inclusion de esta institucion en la Constitucion de 1793.

El 24 de abril de 1793, Robespicrre pronuncié un dis-
curso sobre la nueva declaracion de derechos, en el que in-
clufaun anteproyecto de declaracion de los derechos del hom-
bre y del ciudadano. En el articulo XXH de este anteproyecto
se recoge el derecho de iniciativa legislativa popular:

Todos los ciudadanos tienen el mismo derecho para concurrir
al nombramiento de los mandatarios del pueblo y a la formacion
de la ley.”

El 10 de mayo de 1793, Robespierre pronuncio otro dis-
curso fundamental sobre la Constitucion, en el que expone
sus ideas sobre la necesidad del equilibrio entre participa-
cion y representacion, y sobre la soberanfa popular. Acerca
del equilibrio entre participacion y representacion dice:

Sdlo hay un tribuno del pueblo que yo pueda reconocer: el
propio pueblo. Cada seccion de la Republica francesa posee atri-
buciones tribunarias. Y creo que seria fdcil organizarla de un modo
tan alejado de las tempestades de la democracia absoluta como
de la pérfida tranquilidad del despotismo representativo.*

Sobre la soberania popular estdn los articulos V y VII
de su anteproyecto de Constitucion:

V. La soberania reside esencialmente en el pueblo francés.
Todos los funcionarios publicos son sus mandatarios, el pueblo
puede revocarlos del mismo modo que los ha elegido.

{-)

Vil. La poblacion y la extension de la Republica obligan al
pueblo frances a dividirse en secciones para ejercer su soberania.
Pero sus derechos no son ni menos reales ni menos sagrados que
si sus deliberaciones se llevasen a cabo en una asamblea unica y
con todo el pueblo reunido.”

Es importante la alusion a la soberanfa popular, por-
que sobre ella se va a asentar el reconocimiento al derecho
de iniciativa legislativa popular tanto en ¢l proyecto de
Robespicrre como en la Constitucién de 1793,

La Constitucion de 1793, en su declaracion de dere-
chos del hombre y deb ciudadano, reconoce la teoria de la
soberania popular en su articulo 25, y el derecho de inicia-
tiva legislativa del ciudadano en el articulo 29.

Art. 25.- La souveraineté réside dans le peuple; elle est une et
indivisible, imprescriptible et inaliénable.

()

Art. 29.- Chaque citoyen a un droit égal de concourir a la
formation de la loi et a la nomination de ses mandataires ou de ses
agents.”

Es importante tener en cuenta que fa Constitucion de
1793 fue la primera constitucién del mundo que reconocié
el derecho de iniciativa legislativa popular; pero debemos
hacer notar que este derecho solamente fue reconocido y
jamds Hegd a funcionar, porque la Constitucion de 1793
nunca llegd a regir, ya que ¢l perfodo durante ¢l cual debid
estar vigenlte fuc un perfodo de inestabilidad, fue el gobier-
no jacohino, mds conocido como ¢/ terror, que durd hasta la
caidade Robespierre, ¢l 9 de termidor (27 de julio de 1794).

La reaccion termidoriana llevé a Robespierre y a sus
partidarios a Ia guillotina, y arrastré consigo a la Constitu-
cionde 1793, que fue reemplazada por la Constitucion del
42 GRIMBERG, Carl. Historia universal. Santiago: Sociedad comercial y editorial San-

tiago. 1987.v.33.p.6
43  ROBESPIERRE, Maximiliano, Op.cit., p.105
44 Ibid.p.119
45 Ibid. p.132
46 “Art. 25.- La soberania reside en el pueblo; es Unica e indivisible, imprescriptible e

inalienable. {...) Art. 29.- Todos los ciudadanos tienen igual derecho de participar en

la formacion de la ley y en el nombramiento de sus mandatarios o representantes”

DUVERGER. Maurice. Constitutions et documents politiques. 12a.ed. Paris: Presses

universitaires de France, 1989. p.80.
47  GRIMBERG. Carl. Op.cit., v.33.p.13

Afio II1, aprobada el 5 de fructidor (17 de agosto de 1795).
Este hecho marca el comienzo del gobierno del Directo-
rio, el que luego serd sucedido por la era napolednica, con
lo que la iniciativa legislativa popular queda olvidada por
mds de un siglo; y no serd sino hasta despucés de concluida
la Primera Guerra Mundial que la Constitucién de un gran
Estado recoja nuevamente csta institucién de la democra-
cia semi-directa.* .

2.1.2. La iniciativa legislativa popular en la

Constitucion alemana de 1919

La Constitucion del Reich Alemdn de 1919 inaugura
el Hamado constitucionalismo social, después de la Pri-
mera Guerra Mundial, y reconoce la iniciativa legislativa
popular en el articulo 73.

Articulo 73.

(..)

También debe procederse a un referéndum cuando un décimo
de los electores pide que se someta un proyecto de ley. La iniciativa
popular no puede actuar sino sobre un proyecto de ley detaliado.
Este proyecto debe ser sometido al Reichstag por el Gobierno con
su opinion. No ha lugar a referéndum cuando el proyecto de ley pro-
puesto es aceptado sin modificaciones por el Reichstag.

Sobre el presupuesto, las leyes de impuestos y las leyes so-
bre escalas de sueldos, sdlo el presidente del Reich puede provo-
car un referéndum.

El procedimiento del referéndum y de la iniciativa popular esta
regulado por una ley del Reich.*

Se puede ver que la Constitucion acepta la iniciativa
legislativa popular seguida de un referéndum si cs que cl
proyecto de ley presentado es rechazado o s aceptado con
modificaciones. También notamos que la Constitucion
deriva la regulacion del procedimiento de iniciativa popu-
lar a una ley posterior.

La Constitucion alemana de 1919 representa un avance
respecto de la francesa de 1793, ya que no se queda en la
mera declaracion de la existencia del derecho del ciudada-
no a concurrir a la formacion de la fey, sino que establece la
manera cn que debe hacerse (mediante un proyecto de ley
detallado), los requisitos de la iniciativa legislativa popular
{que presentc el proyecto de ley un 10% de los clectores), y
asigna la regulacion del derecho a unaley posterior. La Cons-
titucién alemana de 1919 puede ser considerada ¢l verdade-
ro origen del derecho de iniciativa popular moderno, pues
las constituciones poslteriores que recogen esta institucion
de la democracia semi-directa scguirdn este modelo.

Aunque hemos admitido la importancia de la Consti-
tucion de 1919 como origen moderno dc la iniciativa le-
gislativa popular, debemos aclarar que esta constitucion
fue producto de la crisis posterior a la Primera Guerra
Mundial, y que la época en que estuvo vigente fue tor-
mentosa y de crisis generalizada. Desde la proclamacion
de la Republica alemana, ¢l 9 de noviembre de 1918, has-
ta el ascenso de Hitler al poder, el 30 de enero de 1933, la
Republica alemana (o Reptblica de Weimar, por la Cons-
titucion de Weimar, promulgada ¢t 1T de agosto de 1919)
tuvo una cxistencia turbulenta, lena de revueltas, crisis y
revoluctones, que no dejaron que la Repiiblica se alianza-
ra, y finalmente la condujeron a su extincion con el adve-
nimiento de Hitler al poder y el comienzo del tercer Reich.™

48 Para mayor informacién sobre el gobierno del Directorio y la carrera de Napoledn
Bonaparte, véase: GRIMBERG, Carl. Qp.cit., v.33.; HOFSTATTER, Hans. Qp.cit.,
v.6.p.65-92;y VOVELLE, M.

Introduccion a la historia de la Revolucion Francesa. Barcelona: Plaza & Jangs,
1981

49 MIRKINE-GUETZEVITCH, Op.cit., p.72

50  Sobre la Republica de Weimar véase: GRIMBERG, Carl, Op.cit., v.38. p.83-84;
HOFSTATTER Hans..,Op.cil., v.6, p.199; y ZENTNER, Kurt. Eltercer Reich. Bar-
celona: Bruguera, 1980. v.1. p.18-123. Sobre el ascenso de Hitler al poder ver:
GRIMBERG, Cart, Qp.cit., v.38. p.116-126; HOFSTATTER, Hans, Op.cit. v.6. p.214;
y ZENTNER, Kurt, Op.cit,, v.1. p.123-157
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Sin cmbargo, a pesar de este
ambiente de inestabilidad politi-
ca, el 27 de junio de 1921 se dio
la tey de plebiscitos, para cum-
plir ¢l Gltimo apartado del arti-
culo 73 de la constitucion. En-
contramos un caso en ¢l que se puso en prictica cl
procedimicnto: la cuestion sobre si debia concederse
indemnizacion a los principes alemanes destronados,
planteada en cl afio 1926.7

El procedimiento para la iniciativa popular compren-
dia las siguientes ctapas:

a)  Presentacion de una solicitud de admision en ¢l minis-
terio del interior. (A ésta se accedié sin poner reparos
en el caso de fa indemnizacion alos principes, mientras
que en agosto de 1926 fue desestimada una solicitud
semejante cn materia de valorizacion). Hasta 1931 no
era posible apelar al Tribunal de Justicia Constitucional
sobre fa cuestion de la admisibilidad de la solicitud.™

b) Anotacion en listas. ¢s una especie de plebiscito pu-
blico. (En la cucstion de la indemnizacién a los prin-
cipes, esta solicitud fue firmada por doce millones y
medio de votantes).

¢} ElReichstag debe manifestarse sobre la peticion, des-
pués que ¢l gobiecrno del Reich se la ha presentado
exponicndo su punto de vista.

d) St el Reichstag no acepta integramente ¢l proyecto,
debe hacerse entonces un referéndum. Se considera
que un proyecto de iniciativa popular es aceptado cuan-
do obticne mds votos a favor que en contra, pero hay
dos casos en que se exigen mayorfas calilicadas:

— Cuando el proyccto entraila una reforma de la
Consltitucion, se exige que volen a favor la mayo-
rfa de todos los que tienen derecho de sufragio.™

— Cuando se pretende dejar sin electo un acuerdo del
Reichstag, sc exige la participacion electoral de la
mayorfa de los que ticnen derecho de sufragio ™

2.1.3. La iniciativa legislativa popular en la

Constitucion espanola de 1931

La Constitucién de la Repiblica espafiola de 1931 re-

conoce cn su articulo 66 el derecho de iniciativa legislati-

va popular.
Articulo 66
(E/i)ueb/o podrd asimismo, ejerciendo el derecho de iniciativa,
presentar a las Cortes una proposicion de ley siempre que lo pida,
por lo menos. el 15 por 100 de los electores.
Una ley especial regulara el procedimienio y las garantias de/

“referéndum” y de la iniciativa popular.®®

Larcgulacién de la iniciativa legislativa popular, en la

Constitucion republicana de 1931, era dejada a una ley

posterior; con esto, la Constitucidn adoptéd ¢l “sistema

mixto” para la regulacion normativa de este derccho, sis-
tema consistente en fa cnunciacion por ka Constitucion de
los erandes principios y en la remision del desarrotlo de
¢stos a la legislacion ordinaria.

36

51 BUHLER. Ottmar. La constitucion alemana de 11 agosto 1919. Barcelona: Labor,
1931.p.92

52 Hastafines de 1931 se tienen datos confirmados, es probable que en el iltimo ano
de vigencia de la Constitucion de Weimar no haya cambiado la situacion.

53  Claramente se trata de un caso de iniciativa de reforma de la constitucion, y no de
simple iniciativa legislativa popular,
54 BUHLER, Ottmar, loc.cit.

55  HERVADA, Javier y José M. ZUMAQUERO. Textos constitucionales esparioles
(1808-1978). Pamplona: Universidad de Navarra. 1980. p.273

56  TOMAS Y VALIENTE. Francisco. La Conslitucion de 1978 y 12 historia del constitu-
cionalismo espanol. p.743. En Anuario de historia del derecho espanol. Madrid
Vol. L. No 1 (enero-diciembre 1980}

La Constitucion del 9 de diciembre de 1931, responde
hisicamente a laidea de las instituciones representativas,
pero incluye instituciones de la democracia semi-directa,
como la iniciativa legislativa popular®” El articulo 66 ca-
rece de antecedentes en el anteproyecto de la comision

Juridica asesora 'y en el proyecto parlamentario:

Lo trajo al texto constitucional el famoso voto particular del Sr.
Castrillo, que ya se iba olvidando un poco en fa Camara. y que
renacic el dia de este debate. Larga fus (sic) la discusion y se hizo
preciso suspenderla para redactar el texto. Los socialistas lo acep-
taron, pero incluyendo la iniciativa del pueblo, como se regula en
el parrafo tercero.®

Las instituciones de la democracia semi-directa fue-
ron introducidas con mucha cautela por los constituyen-
tes. Esto se puede probar por la elevada cantidad de clec-
tores (15%) que pide Ja Constitucion para aceptar un
proyecto de Iey por via de iniciativa legislativa popular.™
Este requisito casi Ta hacfa inviable.

Lainictativa legislativa popular parcee haber sido re-
cogida solo por constituciones que han tenido poco ticm-
po de vigencia, por los problemas y crisis que habfaen fos
paises en la época en que deberfan haber regido. La cons-
titueion republicana espaiola de 1931 no es la exeepeion
a esta regla, porque su vigencia se dio entre fines de 1931
hasta 1936, afto en que comenzo la Guerra Civil Espano-
la. La Scgunda Republica tuvo una existencia agitada, que
no propicié el ambicente adecuado para et desarrotlo de la
iniciativa legislativa popular: existian problemas mis ur-
gentes que resolver. La Scgunda Republica tuvo que so-
portar crisis, revueltas, asesinatos, y {inalmente la suble-
vacién de Franco que da inicio a la Guerra Civil, que pone
fin a la vigencia de la Constitucion en las zonas ocupadas
por los Nacionales ¢n 19306, y definitivamente cn todo ¢l
pafs, con la victoria de los Nacionales en 1939.90

El parralo final del articulo 66 establecia que una
ley regularfa ¢l procedimiento de Ja iniciativa fegislati-
va popular, esta ley jamds se promulgd, y nunca hubo
prictica de este procedimiento legislativo, por la ines-
tabilidad de la Repiblica y por ¢l poco ticmpo de vi-
gencia de la Constitucion.®!

El {racaso de la Constitucion de 1931, y conellael de ta
iniciativa legislativa popular, se produjo por la superficiali-
dad del movimiento constitucional espaiol, que ticne ca-
racteristicas muy similares a las del movimiento constitu-
cional peruano; aspecto que analizaremos nxds adelante.™

2.2. Elderecho de peticion como antecedente

de la iniciativa legislativa popular

El derecho de peticién consiste en ¢l reconocimiento
que ¢l Estado hace al individuo, de poder dirtgirse a las
autoridades solicitindoles algo para que resuelvan si lo
conceden o no. Este derecho no tiene un origen democrd-
tico, por el contrario, se ha aceptado desde muy antiguo y
cn los regimenes mds autoritarios.

El derecho de peticion es uno de los derechos que tie-

03

nen mds profundas raices histdricas; puede considerarse
que por &l empezd propiamente ¢l derecho constitucional

57 FERNANDEZ SEGADO, Francisco. Las constituciones historicas espafiolas. 4a.ed
Madrid: CIVITAS, 1986. p.564

58  JIMENEZ DE ASUA, Luis. Froceso historico de la Constitucion de la Republica
espanola. Madrid: Reus, 1932. p.345

59  Cf. FERNANDEZ SEGADO, Francisco, Qp.cit.. p-565

60  Paramayorinformacion sobre la Segunda Republica véase: HOFSTATTER. Hans....
Op.cit.. v.6.p.217-219; y CARR. Raymond. Estudios sobre fa Republica y la Gue-
rra Civil Espanola.

61 LUHMANN, Niklas, Op.cit,

62 Sobre la superficialidad del constitucicnalismo espanol véase: FERNANDEZ SE-
GADQ, Francisco. La evolucién del Constitucionalismo en Espana: de la polariza-
cion a la integracion. p.43. En Themis. Segunda época. Lima. No 14 (Junio 1988):
y TOMAS Y VALIENTE, Francisco, Qp.cit.. p.746

63  RUBIO CORREA, Marcial. Para conocer la Constitucién Peruana. 2a.ed. Lima:
Mesa Redond.., 1988. p.28
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cuando los reyes, a cambio de la votacién por los parla-
mentos de los impuestos que necesitaban, daban satisfac-
cion a los sibditos escuchando y resolviendo sus peticio-
nes. El sistema fue evolucionando de tal manera que el
derecho publico inglés estd construido en gran parte a base
de peticiones hibilmente deducidas y apoyadas.

Pero, ¢l derecho de peticion aparece como tal, en la
Constitucion francesa del 3 de septiembre de 179194

El derecho de peticion estd presente también en la
Constitucién de 1793, gracias a Robespierre, que en su
discurso sobre la nueva declaracion de derechos, del 24
de abril de 1793 presentd un anteproyecto de declaracion,
¢l cual reconocia el derecho de peticion.
XXVI. Corresponde a todo individuo el derecho de presentar
peticiones a los depositarios de la autoridad publica. Aquélios a quie-
nes tales peticiones son dirigidas estan obligados a resolver acerca
de los puntos objeto de tales peticiones, pero en ningun caso pue-
den prohibirlas, restringirlas (sic) o condenar su gjercicio.®
El derecho de peticion es un derecho que fue recono-
ctdo por las constituciones peruanas muy tempranamente.
Aparecid en la Constitucion de 1823,y luego lue recogido
por casi todas las constituciones que la siguicron.

La Constitucion de 1823 inclufa el derecho de peti-
cion dentro de las garantias constitucionalces:

Art. 193. Sin embargo de estar consignados los derechos so-
ciales e individuales de los peruanos en la organizacion de esta
Ley fundamental, se declaran inviolables:

()

5. El derecho individual de presentar peticiones o recursos al
Congreso o al Gobierno. (...)*

La constitucion vitalicta de 1826 no recoge ¢l derecho
de peticion, el que reaparcee en la Constitucién de 1828
enelarticulo 168°7; es recogido en la Constitucion de 1834
en el articulo 164 fuego es incluido en la Constitucién
de 1839 enclarticulo 17195 el derecho de peticién pasa al
articulo 29 de la Constitucion de 1856, donde se autorizan
las peticiones colectivas;™ la Constitucion de 1860 en el
articulo 30 copia el articulo 29 de la Constitucion ante-
rior;™y la Constitucién de 1867 en el articulo 28 recoge el
derecho de peticion en términos muy parccidos a los de
las dos constituciones anteriores.” Ya en ¢f siglo XX, la
Constitucion de 1920 recoge ¢l derecho de peticion en el
articulo 287, y ta Constitucion de 1933 hace fo mismo en
clarticulo 60 agregando la prohibicién de su cjercicio para
ta fuerza armada:

Articulo 60.- El derecho de peticion puede ejercerse individual
o colectivamente. No puede ejercerio la fuerza armada.”™
La Constitucion de 1979 recoge el derecho de peti-

cion, extendiendo la prohibicion de su cjercicio a las fuer-
zas policiales:

Articulo 2.- Toda persona tiene derecho: (...)

18.- A formular peticiones, individual o colectivamente, por
escrito, ante la autoridad compelente, la que estd obligada a dar al
interesado una respuesta también escrita dentro del plazo legal.
Transcurrido éste, el interesado puede proceder como si la peti-
cion hubiere sido denegada. Las Fuerzas Armadas y las Fuerzas
Policiales no pueden ejercer el derecho de peticion.”

64  GARCIA ESCUDERO. José Maria. Derecho de peticién. v 3. p.246-247. En Co-
mentarios a las leyes politicas. Madrid: Revista de derecho privado, 1983. 10v.

85  ROBESPIERRE. Maximiliano. Op.cit., p.105-106

66  PAREJA PAZ-SOLDAN, José. Las constitucicnes del Peri. Madrid: Cultura hispa-
nica. 1954. p.469

67 Ibid.p 537
68 lod.p573
69  ibid. p.645
70 Ibid., p.662
71 Ibid.p687
72 lbid.,p.716
73 Ibid. p.746

74 CAMARA DE DIPUTADOS Constitucion politica del Pert, Lima: Camara de dipu-
tados. 1967. p.17

75 MINISTERIO DE JUSTICIA. Constitucion Politica del Perd. Lima: Editorial Educati-
va - INIDE, 1988. p.11

El derecho de peticidn es un derecho distinto del dere-
cho de iniciativa legislativa del ciudadano en su conteni-
do. Existen cuatro grupos posibles de peticiones, agrupdn-
dolas de acuerdo a su contenido:

- Primer grupo: peticiones de interés privado

- Scgundo grupo: denuncias de interés publico

- Tercer grupo: propuestas de interés piblico:

a) Propuestas para el mejoramicnto de tos servicios pi-

blicos.

b) Propuestas para ¢l mejoramiento del ordenamicnto le-
gislativo.

¢} Propuestas genéricas de cardcter social, econdmico y
politico.

— Cuarto grupo: exposiciones de cuestiones que no
conticnen ninguna peticion expresa, pero si impli-
citamente la de que sean atendidas y los destinata-
rios procedan en consecuencia.”

Podemos notar que lo unico gue se aproximaria al de-
recho de iniciativa legislativa del ciudadano es el punto b
del tercer grupo (propuestas para el mejoramiento del or-
denamicento legislativo); pero éste es solamente un aspec-
to del derecho de peticion.

A diferencia del derecho de iniciativa legislativa po-
pular, que es un derecho politico,” ¢l derecho de peticion
es un derecho mixto: ¢s un derecho fundamental de ta per-
sona en cuanto se utilice para peticiones de naturaleza pri-
vada, y es un derecho politico en cuanto se presenten peti-
ciones de naturaleza puiblica o de interés general.™

El derecho de peticion es universal” y es una facultad
delindividuo, a diterencia del derecho de iniciativa legis-
lativa popular, que ¢s un derecho del ciudadano.®

El derecho de peticién cs actualmente un derecho
de cardcter residual, resultado final de un largo proceso
de sustraccidon de originarias competencias.® La
Constitucion de 1993 también recoge el derecho de pe-
ticion, pero con la aparicién del derecho de iniciativa
legislativa popular, los demds derechos de participacién
popular, y la figura del defensor del pucblo, ¢l derccho
de peticion ha quedado sin contenido, como una simple
reliquia historica. Bl derecho de peticién fue hasta an-
tes de Ta Constitucion de 1993 Ta Gnica via para hacer
Hegar las iniciativas populares;* pero el inconveniente
que tenfa este medio era que la autoridad debia recibir y
responder ta peticidn, pero no cstaba obligada a apro-
barla.® Con la inclusién de la iniciativa legislativa po-
pular y la posibilidad de un referéndum en caso de re-
chazo o modificacion de la propuesta, la situacion ha
cambiado dando mayor poder de decision (al menos ted-
ricamente) a la ciudadanfa.

76 GARCIA ESCUDERO, José Maria. Qp.cit., v.3. p.252-253

77 Elderecho de iniciativa legislativa popular es un derecho eminentemente politico:
s6lo los ciudadanos pueden ejercerlo. Aungue aparece en el articulo 2 inciso 17 de
la Constitucion de 1993, en el capitulo que trata de los derechos fundamentales.
ese mismo articulo hace referencia a su requlacion por ia ley. Esta ley es la 26300,
que en el articulo 11 ordena que el proyecto de ey debe ser presentado por el
0.3% de la poblacion electoral nacional, con lo que se restringe el derecho de
iniciativa legislativa popular unicamente a los ciudadanos peruancs. Ademas. la
iniciativa legislativa popular aparece en el articulo 31 de la Constitucién, en el capi-
tulo de los derechos politicos. Esta opinion se ve confirmada por lo establecido en
la Declaracién Universal de Derechos Humanos en el articulo 21.1, que habla de!
derecho que tiene toda persona de participar en el gobierno de su pais; al decir «su
pais» restringe el derecho a los nacionales. Cf. PENA FARFAN, Sadl. Constitucién
politica 1993. Lima: Cultural San Marcos, 1995. p.138 y p.181-182; y CCD. Ley
26300: Ley de los Derechos de participacion y control ciudadanos. p.6. En Normas
Legales. Trujillo. Vol. 216. No 216 (mayo 1994)

78 GARCIA ESCUDERO. José Maria, Op.cit. v.3.p.255

79 CHIRINOS SOTO, Enrigue. Constitucién de 1993: lecturay comentario. 2a.ed. Lima:
NERMAN, 1995.p 34

80  MIRO QUESADA RADA, Francisco, Op.cit., p.65

81 GARCIA ESCUDERD, José Maria, Op.cit., v.3. p.270

82 CHIRINOS S0TO. Enrique, Op.cit.. p 65

83  RUBIO CORREA, Marcial, Op.cit.. p-29
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CONSTITUCIONAL

2.3. La participacion
popular en la
Constitucion de 1979

La Constitucion de 1979 reco-
nocia en ¢l articulo 64 ¢l derecho
de participacion directa en los
asuntos publicos que tienen los ciudadanos:

Art. 64.- Los ciudadanos tienen el derecho de participar en los

asuntos publicos, directamente o por medio de representantes ii-

bremente elegidos en comicios peridicos, y de acuerdo con las

condiciones determinadas por ley.
[.J

El reconocimiento del derecho de participacion direc-
ta en los asuntos publicos por la Constitucién de 1979
resulta un gran avance respecto a la Constitucion de 1933,
Este avance se da en el marco de una euforia de la partici-
pacion que se produjo a partir de la década de los afios
sesenta a nivel mundial ¥

El movimiento en favor de la participacion aparece

como reaceion a las
teorfas democraticas
acufiadas al final de
la Segunda Guerra
Mundial, cuyo ma-
yor exponente es
Schumpeter. Estas
teorfas habfan redu-
cido ¢l ideal demo-
critico a un método
de gobierno en el
que fa participacion
se concrele en un
mecanismo de de-
signacion de gober -
nantes; la democra-
cia se vacia de todo
contenido material,
y las instituciones democrdticas son sustituidas por la pri-
macia del poder cjecutivo. el mandato imperativo efecti-
vo de los partidos politicos dominantes y unos altos ni-
veles de burocratizacion de la vida cstatal.*

La participacion directa en los asuntos publicos con-
siste en participar en politica sin intermediarios ni repre-
sentantes de ninguna especie. El problema s que la Cons-
titucion de 1979 solamente reconocia este derecho pero
no lo decarrollaba ni indicaba cudl era la manera para par-
ticipar directamente en los asuntos publicos.

Hay quicnes opinan que tal participacion sc realizaba
cjercitando los derechos personales en el dmbito politico:
expresion, reunion, opinion y peticion.®” Pero, para noso-
tros, ningune de estos medios es lo suficientemente fuerte
y electivo para garantizar ¢l respeto de la opinion popular.

La Constitucion espaiiola de 1978 reconoce en el arti-
cule 23.1 el derecho de participacion directa en los asun-
tos publicos; este derecho se manifiesta bdsicamente a tra-
vés de la intervencion ciudadana en las distintas
modalidades de referéndum que consagra esta constitu-
cion y a través de la iniciativa legislativa popular.™ La
Constitucion peruana de 1979, en cambio, no consagra
ningin mecanismo para el desarrollo de la participacion
directa en los asuntos publicos, queddndose en una mera

84 Ibid.p73

85  Cf. AGUIAR DE LUQUE, Luis y Miguel SANCHEZ MORON. Derecho de participa-
cion. v.2. p.657 En Comentarios a las leyes politicas. Madrid: Revista de derecho
privado, 1983. 10v

86  Ibid. v.2.p.657-658

87  RUBIO CORREA, Marcial. Op.cit., p.73

declaracion del derecho. La Constitucion de 1993 vendria
a corregir este defecto, desarrollando los mecanismos de
participacion directa.

La Constitucidn de 1979 quiso legitimar ¢l sistema
con la inclusién de la participacion directa:

La participacion politica se halla por lo demds en la base mis-
ma del principio de legitimidad democratica, pues si del pueblo
emanan todos los poderes del Estado, E€stos deben responder a la
voluntad del conjunto de los ciudadanos, libremente manifestada.
Es precisamente en orden a tal fin por lo que se reconocen a los
ciudadanos unos derechos de participacion politica (... f*
Lamentablemente. este intento de legitimacion median-

te la participacion directa en los asuntos publicos fracasé
debido a la falta de desarrollo de los mecanismos para
hacerla efectiva. Pero no todo es negativo, la Constitucién
de 1979, aunque se quedd sélo en un reconocimicnto ideal
del derecho de participacion directa, representd un avance
respecto a las constituciones anteriores, y abrié ¢l camino
para el desarrollo de este derecho en la constitucion ac-
tual. Por eso, ¢l derecho de participacion directa en los
asuntos publicos re-
conocido en fa Cons-
titucionde 1979 es ¢l
mds cercano antece-
dente de la iniciativa
legislativa popular
en ¢l Pera.

3. La niciaTiva
LEGISLATIVA
POPULAR EN LA
CONSTITUCION
pE 1993

En este capitu-

lo veremos fa forma
en que ha sido re-
cogida la iniciativa legislativa popular en la Constitu-
cion de 1993, los requisitos para su cjercicio. su regu-
lacion por la ley de los derechos de participacion y
control ciudadanos, y sus limitaciones. Haremos una
breve comparacion del tratamiento de la iniciativa le-
gislativa popular en la Constitucion espaiola de 1978
y en la Constitucion peruana de 1993, para demostrar
las bondadces de nuestra legistacion sobre la materia, y
desvirtuar las criticas que se le hacen. Finalmente tra-
taremos de realizar una proyccecion sobre la puesta en
prdctica de la iniciativa legislativa popular en la reali-
dad, basdandonos en la historia de las relaciones entre
cl ordenamiento legal-constitucional y la realidad. y
en las caracteristicas de la regulacion de la iniciativa
legislativa popular en la ley.
3.1. Requisitos y uso de la iniciativa legislativa
popular segiin la Constitucion de 1993
La Constitucion de 1993 ¢s la primera constitucion
peruana que ha recogido la iniciativa legislativa del ciuda-
dano (o iniciativa legislativa popular); al hacer esto “la
actual constitucion ha democratizado significativamente
el derecho de iniciativa legislativa en relacion al pasado™®
El derecho de iniciativa legislativa del ciudadano apa-
rece en ¢t articulo 2 inciso 17 de la Constitucion, en cl
capitulo sobre los derechos fundamentales de la persona.

88 FERNANDEZ SEGADO, Francisco. El sistema conslitucional espanol. Madrid:
DYKINSON, 1992. p.394

89 Ibid.p 393
90 RUBD CORREA, Marcial. Para conocer la Constitucidn de 1993. Lima: DESCO,
1994.p.127
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Art. 20.- Toda persona tiene derecho:

()

17. A participar, en forma individual o asociada, en la vida poli-
tica, economica, social y cultural de la nacion. Los ciudadanos tie-
nen, conforme a ley, los derechos de eleccion, de remocion o
revocacion de autoridades, de iniciativa legislativa y de referéndum.

()

Lucgo aparece en la parte que trata de los derechos
politicos:

Articulo 31.- Los ciudadanos tienen derecho a participar en
los asuntos publicos mediante referéndum, iniciativa legislativa,

" remocion o revocacion de autoridades y demanda de rendicion de
cuentas. (...)92

Pordltimo, lainiciativa legislativa popular estd recono-
cida en el articuto 107, referido a la formacién de las leyes:
Articulo 107.- El Presidente de la Republica y los congresistas
tienen derecho de iniciativa en la formacion de las leyes.
También tienen el mismo derecho en las materias que les
son propias los otros poderes del Estado, las instituciones publi-
cas autonomas, los municipios y los colegios profesionales. Asi-
mismo lo tienen los ciudadanos que ejercen el derecho de
iniciativa conforme a ley.®®
De los tres articulos citados podemos ver que la cons-
titucion garantiza el derecho de iniciativa legislativa po-
pular, pero dertva su regulacion a una ley posterior, por
¢so podemos decir que nuestra actual constitucion ha adop-
tado el “sistema mixto™ (ver supra), sistema inaugurado
por la Constitucion alemana de 1919 (ver supra) y segui-

do por las constituciones espaiiolas de 1931 y de 1978.
Para saber cudles son los requisitos, la utilidad y los

fimites de la iniciativa legislativa popular debemos analizar

laley 26300: ley de los derechos de participacion y control
ciudadanos. Esta ley regula la iniciativa legislativa del ciu-

dadano en el capitulo I del titulo 1T (articulos del 11 al 16).
Elarticulo 11 establece como requisito para el ejerci-

cio del derecho de iniciativa legislativa popular, ¢l que el
proyecto de fey materia de la inictativa sea acompaiado
por las firmas comprobadas de, por lo menos, el 0.3% de
la poblacion clectoral nacional.™ Este articulo debe ser
concordado con el articulo 4 de la misma ley, que trata
sobre la presentacion de la solicitud y el requisito de acom-
pafiar los nombres y las firmas de las personas que cjereen
su derecho de iniciativa; y con los articulos 6, 8 y 10 de
estaley, que versan sobre la verificacion de fas firmas pre-
sentadas. Al ordenar que los proyectos de ley sean presen-
tados a la auwtoridad electoral. la ley esta dejando en claro
que tainiciativa fegislativa popular es un derecho politi-
co, ya que segan el articulo 176 de la Constitucion,” el
sistema electoral tiene por finalidad asegurar la libre ex-
presion de la voluntad de los ciudadanos; y segtin el arti-
culo 30 de Ta constitucion,” son ciudadanos los peruanos
mayores de dieciocho afos. De todo csto podemos sacar
en claro dos requisitos mis:

a) Que el proyecto de ley sea presentado por ciudadanos
peruanos (solo tienen este derecho los nacionales)

b) Que los ciudadanos que presentan la niciativa estén
en plena capacidad de ejercicio de sus derechos civi-
les y politicos, contorme al art. 42 det Cédigo Civil,”’
y al articulo 30 de la Constitucion.

Los limites del derecho de iniciativa legislativa del

ciududano sc encuentran en ¢l articulo 12 de fa ley 26300.

91 PENAFARFAN, Sail. Op.cit. p.138
92 LANDA ARROYO, Césary Ana VELAZCO LOZADA. Constitucién politica del Perd
1993. Lima: Pontificia Universidad Catdlica del Peru. 1994. p.31-32

93 Ibid.. p.62-63

94 CCD.loccit.

95  LANDA ARROYO, Césary Ana VELAZCO LOZADA, Op.cit.. p.93

96 Ibid. p.31

97 MINISTERIO DE JUSTICIA. Cédigo Civil. Edicion Oficial. 2a.ed. Lima: W.G., 1994
p.87

Articulo 120.- El derecho de iniciativa en la formacion de le-
yes comprende todas las materias con las mismas limitaciones
que sobre temas tributarios o presupuestarios tienen los congre-
sistas de la Republica. La iniciativa se redacta en forma de pro-
yeclo articulado.%

Como vemos, el articulo 12 hace referencia a limites cn
malcria tributaria y presupuestaria. estableciendo que son
Jos mismos limites que tienen los congresistas para hacer
proposiciones en estas materias. Para saber cudles son estos
limites exactamente, debemos concordar el articulo 12 de la
ley 26300 con ¢l articulo 79 de la constitucion:

Art. 79.- Los representantes ante el Congreso no tienen ini-
ciativa para crear ni aumentar gastos publicos, salvo en lo que se
refiere a su presupuesto.

El Congreso no puede aprobar tributos con fines predetermi-
nados, salvo por solicitud del Poder Ejecutivo.

En cualquier otro caso, las leyes de indole tributaria referidas
a beneficios o exoneraciones requieren previo informe del Ministe-
rio de Economja y Finanzas.

Sdlo por ley expresa, aprobada por dos tercios de los congre-
sistas, puede establecerse selectiva y temporalmente un tratamiento
tributario especial para una determinada zona del pais.*®
El articulo 3 de la ley 26300 establece que el proyec-

to debe ser dictaminado y votado por el Congreso en un
plazo de 120 dias calendario.”™ En este punto estamos de
acuerdo con Milagros Maravi, cuando dice que el plazo es
razonable y adecuado.'

El articulo 15 de la ley de los derechos de participa-
¢ion y control ciudadanos, regula la acumulacion de pro-
yectos de ley que versen sobre lo mismo.' La figura uti-
lizada en este articulo puede compararse con la de la
acumulacion subjetiva de pretensiones del Cédigo Proce-
sal Civil,"* ya que se produce la acumulacién de los pro-
yectos de ley (pretensiones) presentados por varias perso-
nas (demandantes). Ademas, cl articulo 15 de la ley
establece que las facultades de [os promotores de la inicia-
tiva o de quicn lo represente no sc ven afectadas, cosa que
podecmos asimilarla a la figura del litisconsorcio activo,
regulado en el articulo 92 det Cédigo Procesal Civil,"™ya
que dos o mds personas defenderdn en forma conjunta el
proyecto presentado, pues tienen la misma pretension (que
el proyecto sca aprobado).

Pordltimo, cl articulo 16 de la fey garantiza ¢l respe-
to a la voluntad popular, al dejar abierta la posibitidad
del sometimiento del proyecto de ley a un referéndum,
en caso que sea rechazado o aprobado con modificacio-
nes por ¢l Congreso. '™

3.2. Comparacion entre

la Constitucion espaitola de 1978

y la Constitucion peruana de 1993

Antes de pasar a comparar la forma en que ha sido
recogida la iniciativa legislativa popular en la Constitu-
cion espanola de 1978 y en la Constitucion peruana de
1993, sc impone cxplicar el porqué y la importancia de
csla comparacion.

Este andlisis comparado se hace por la gran semejan-
za que existe entre el constitucionalismo histdrico espafiol
y ¢l peruano; para demostrar esta afirmacion veamos la
sigutente descripeion:

98  CCD loc.cit.

99 PENAFARFAN, Sail, Qp.cit., p.220

100 CCD. loc.cit

101 MARAVISUMAR. Milagros. Las instituciones de la democracia directa en la Cons-
titucion de 1993. p.122. £n La Constitucién de 1993, Andlisis y comentarios. Lima:

CAJ, 1994. 296p.

102 CCO, loc.cit

103 La acumulacién subjetiva de pretensiones esta regulada en los articulos 83, 84y
86 del Cédigo Procesal Civil. Véase: PENA FARFAN, Saul. Cédigo Procesal Civil
3a.ed. Lima: Cultural San Marcos, 1994. p 221-222

104 Ibid.. p.225
105 CCD. loc.cit
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CONSTITUCIONAL

Esta superficialidad del movimiento
constitucional puede explicarse en fun-
cion de circunstancias muy dispares, que
van desde la ausencia de un tejido social
sobre el que se consolidara el fenomeno
constitucional, que no podia ser otro sino
el de la burguesra nacida con la revolu-

cion industrial, hasta la vision taumattrgica con que se contem-

plan los codigos constitucionales; se piensa que un texto o la
introduccion en €l de una determinada institucion, son capaces
de producir resultados benéficos ciertos e inmediatos en nuestra

vida politica, lo que se comprende por el bajisimo nivel cultural e

incluso, por la tendencia a lo milagroso y a lo irracional. Si a todo

ello unimos la existencia de un Estado débil, resultante de la au-
sencia de una clara diferenciacion entre el poder social y el po-
der gubernamental, con lo que administracion y oligarquia se
encontraran en perfecta 0smosis, de lo que a su vez derivard el
predominio de los intereses locales sobre los nacionales o, lo
que es igual, la implantacion y estabilidad del caciquismo como
forma de organizacion politica, y adicionamos finalmente el ca-

rdcter partidista de las Constituciones, que por lo general se limi-

taran a reflejar el programa politico del partido con mayor fuerza

parlamentaria en Ja asamblea constituyente lo que se traducird
en la reticencia de las restantes fuerzas politicas a aceptar como

ley fundamental comun la que consideran elaborada por aquél y

para aquél, tendremos reflejado un sumario catdlogo de varia-

bles que explican, en alguna medida, el porqué de la supefficia-
lidad de nuestros codigos constitucionales. %

Al leer la cita anterior parece que nos estuvieran des-
cribiendo punto por punto la historia de nuestro propio
movimicnto constitucional; pero esta cita es una descrip-
cion del movimiento constitucional espafiol, que se carac-
teriza por su superficialidad, demostrada por la ininterrum-
pida sucesion de constituciones.' Algo muy parecido
sucedio en ¢l Per:

La historia constitucional peruana ha sido prédiga en la da-
cion de textos constitucionales, pero no en la creacion de una con-
ciencia constitucional en la ciudadania ni en las autoridades. Podria
senalarse que la expedicion de estas cartas politicas se dio al uni-
sono de las nominales transformaciones politicas y sociales de cada
época. (...) No obstante estos cambios juridico (sic) y politicos, las
relaciones entre la sociedad y el Estado se han desarrollado entre
el escepticismo y la violacion a dichas normas supremas, al no
haberse construido los presupuestos sociales y economicos rea-
les que concordasen con las normas constitucionales.'®
Basados en las caracteristicas similares de los siste-

mas constitucionales espafiol y peruano, haremos una bre-
ve comparacion sobre la regulacion de la iniciativa legis-
lativa popular en ambos sistemas.

La Constitucién espafiota de 1978 recoge ¢l derecho
de iniciativa legislativa popular en el articulo 87.3:

Articulo 87

()

3. Una ley orgdnica regulara las formas de ejercicio y requisi-
tos de la iniciativa popular para la presentacion de proposiciones
de ley. En todo caso se exigirdn no menos de 500 000 firmas acre-
ditadas. No procedera dicha iniciativa en materias propias de ley
organica, tributarias o de cardcter internacional ni en lo relativo a la
prerrogativa de gracia.’™
Alleer el articulo 87.3, notamos inmediatamente una

semejanza con ¢l articulo 107 de la Constitucion perua-
na de 1993 ta derivacion de la regulacion de la iniciativa
legislativa del ciudadano a una ley posterior; cn el caso

106 FERNANDEZ SEGADO, Francisco. La evolucion del constitucionalismo .. p.43 En
Themis. Segunda Epoca. Lima. No 14 (Junio 1989)

107 Loc.cit

108 LANDA ARROYO. César. Presentacion. p.7. En: Pensamiento constitucional. Lima:
Pontificia Universidad Catélica det Peru, 1994. 243p.
Para mayor informacion sobre las transformaciones politicas y sociales en el Perd,
fa tradiciona! inestabilidad de sus instituciones. y la fragilidad de sus ideas y con-
vicciones, véase: a)Para la etapa de la formacion dei Peru independiente: ANNA,
Timothy. The fall of the royal government in Peru. Lincoln: University of Nebraska
Press. 1990. 238p.; LYNCH, John. Las revoluciones hispanoamericanas 1808-1826

espafiol es una ley orgdnica (ley orgdnica 3/1984). en ¢l
caso peruano es una ley ordinaria (Iey 26300). Pero a
partir de este punto empiczan las diferencias. La Consti-
tucion espafiola de 1978 pone un nimero minimo de fir-
mas para la presentacidn de proposiciones de ley, a dife-
rencia de la constitucion peruana, que se limita a enunciar
el derecho y dejar toda la regulacion (incluido el nimero
de firmas) a una ley posterior. La constitucion espanola
de 1978, ademas, enumera los limites de fa iniciativa le-
gislativa popular, cosa que no hace la peruana. Hasta agui
hemos visto las diferencias formales; ahora trataremos
de encontrar las diferencias de fondo.

Lainiciativa legislativa popular ha sido reconocida con
reservas en la constitucion espafiola de 1978: por las difi-
cultades establecidas en su regulacién, este derecho tiene
cardcter subsidiario y es de utilizacion excepeional.”™ En
la Constitucién peruana de 1993, ¢l derecho de iniciativa
legistativa popular también es subsidiario y de utilizacion
excepceional, pero no tiene requisitos tan dificiles de cum-
plir como los de la constitucion espaiiola. Veamos cudles
SOn €508 requisitos para notar la diferencia.

La Constitucion espafiola de 1978 y la ley organica 3/
1984 (26 marzo 1984) establecen los siguientes requisitos
para la iniciativa legislativa popular:

a) Se exige no menos de 500 000 firmas acreditadas de
clectores.

b) El escrito de presentacion debe contener:

- Eltexto articulado de la proposicion de ley precedido
de una exposicién de motivos.

- Un documento razonado en favor de su tramitacion y
aprobacion por las cortes.

- Relacion de los miembros de [a comision promotora
de la iniciativa con sus datos personales.

¢) El escrito se presenta ante Ja mesa del Congreso, que
examina Ja documentacion y se pronuncia sobre su
admisibilidad. Son causas de inadmisibilidad:

- Suobjeto, si versa sobre materia excluida de este pro-
cedimiento o sobre materias heterogéneas.

- Los defectos insubsanables de ta documentacion pre-
sentada.

- La previa existencia en el Congreso de un proyecto
sobre el mismo objcto.

- Suigualdad o substancial equivalencia a otra iniciati-
va popular presentada durante fa misma legislatara.

- Lapreexistencia de una proposicion de ley no aproba-
da por una cdmara sobre la misma materia.

d) En caso de admision se procede a la recoleccion de
firmas durante un plazo de scis mesces, prorrogable en
tres mas. '

De lalectura de estos requisitos podemos observar que
son notablemente mds dificiles de satistacer que los exigi-
dos porlaley 26300. En primer lugar, el nimero de {irmas
¢s increfblemente mas alto que el exigido por nuestra ey,
yaque si 500 000 clectores fueran ¢l 0.3% de la poblacion
clectoral espafiola, ésta serfa de mas de 165 millones de
electores, cosa que es falsa. Un dato que permite compro-
bar lo elevado de esta cifra es ¢l que nos proporciona la
Constitucion italiana de 1947, que establece en el articufo

5a.ed Barcelona: Ariel, 1989. 382p. {ver p.158-184 y p.265-289) b)Para el Peru

republicano: BONILLA, Heraclic. Guano y burguesia en el Peru. Lima: 1EP. 1974

171p.; COTLER, Julio. Clases. Estado y nacidn en el Perd. 6a.ed. Lima: 1EP, 1992

407p.; GOOTENBERG, Paul. Between Silver and Guano. Commercial Policy and

the State in postindependence Peru. Princeton: Princeton University Press, 1991

158p.. y McEVOY, Carmen. Un proyecto nacional en el siglo XIX. Manuel Pardo y

su vision del Perd. Lima: Pontificia Universidad Catdlica del Perd. 1994. 354p
109 HERVADA, Javiery José M. ZUMAQUERO. Qp.cit., p.393-394
110 HERRERO LERA, Miguel. Iniciativa legistativa. v.7. p.237-240. En Comentarios a

las leyes politicas. Madrid: Revista de derecho privado. 1983. t0v
111 LUHMANN, Niklas, Op.cit.. separata
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7112 solamente 50 000 firmas como requisito para la pre-
sentacion de la iniciativa, y debemos tomar en cuenta que
[talia tiene una poblacion electoral mayor que la de Espa-
fa. En segundo lugar, la proposicion debe ser sometida a
la aprobacion de fa mesa del Congreso, y recién si es ad-
mitida, sc procede a la recoleccion de firmas y a la presen-
tacion a la junta clectoral: en nuestro pafs, ¢l tramite es
mucho mds directo pues ¢l proyecto se presenta directa-
mente a o autoridad electoral. Por otro lado, el sistema
espanol no acepta la acumulacion de proyectos como lo
hace la ley peruana; y por dltimo, la ley espafiola no dice
nada sobre la posibilidad de un referéndum si es que la
proposicion cs rechazada o modificada.

Podemos concluir que la iniciativa popular ha sido
regulada restrictivamente por el articulo 87.3 de la Cons-
titucion y por la fey orgdnica 3/1984. Aunque la iniciativa
legislativa poputar es un mecanismo propio de la demo-
cracia semi-directa con el que se trata de facilitar una via
de participacion directa, su regulacion ha sido muy res-
trictiva debido a los temores de manipulaciones partidis-
tas en el empleo de este mecanismo, que ha tenido el le-
eislador espaiol.”™ La Constitucion peruana de 1993 y la
ley 26300, en cambio, han confiado un poco mds en este
mecanismo de la democracta semi-directa, razoén por la
cual lainiciativa legislativa del ciudadano ha sido regula-
da en una forma mds abierta.

3.3. La iniciativa legislativa popular

en la realidad

Como hemos visto, la Constitucion de 1993 y fa ley
26300, permiten de manera amplia y razonable el empleo
de Ta iniciativa legislativa popular; pero todo esto es a ni-
vel de un andlisis tedrico de las normas.

Aunque las normas scan muy buenas y alentadoras, el
tradicional divorcio entre las normas constitucionales y la
realidad que ha existido en el Pertado largo de su historia
republicana, puede hacernos sospechar que esta institu-
cion de la democracia semi-directa no va a funcionar y va
a quedar como un mero cnunciado, una simple declara-
cion de principios sin ningdn vator prictico.'™ Nosotros
creemos que la iniciativa legistativa popular no quedard
como una declaracion vacta, sino que serd un mecanismo
clectivo de participacion popular cuando la ciudadania
juzgue necesaria su intervencion activa en politica, ya sea
porque detecta un vacfo importante en la legislacion que
debe ser subsanado, o porque considera que una ley no se
adecta a la realidad y debe ser sustituida por otra mejor.
[.a norma estd dada y tiene todas las facilidades y garan-
tias para la expresion de la voluntad popular. En este pun-
o estamos en total desacuerdo con las opiniones de Mila-
gros Maravi sobre la regulacion de la iniciativa legislativa
popular, regulacion que considera restrictiva y no adecua-
da a la realidad.™

Creemos haber demostrado con la comparacion de
nuestras normas con fa Constitucion espafiola de 1978 y
laley orgdmea 3/1984, que nuestro sistema tiene muchas
bondades y ofrece muchas ventajas, y que cs razonable y
totalmente adecuado a nuestra realidad. Nuestro sistema
es equilibrado —con esa gracta que fe da estar en el justo

112 UNIVERSIDAD CENTRAL DE VENEZUELA. Constituciones Europeas. Madrid
Universidad central de Venezuela, 1960. p.170

113 FERNANDEZ SEGADQ. Francisco. El sistema constitucionai espafiol. Madrid:
DYKINSON, 1992. p 622-623

114 Ct. GRIFFITHS RIVERO, William. Los hechos y los textos en el derecho politico
peruano. 1970. Tesis de bachiller, Pontificia Universidad Catdlica dei Peru. Lima,
1970

115 Cf. MARAVI SUMAR. Mitagros, Op.cit., p.125-126

medio en que consiste la virtud (ver supra)—, pues no sc
presta a un mal uso de la iniciativa popular pero tampoco
la restringe exageradamente; por ¢so creemos que tienc
grandes posibilidades de funcionar con éxito. Esto no quic-
re decir que la mayoria de las leyes saldran por este proce-
dimicnto. claro que no: lo que quercmos decir ¢s que se
cmpleard en situaciones en que la ciudadania lo considere
necesario (no olvidemos que ¢s un procedimiento de ca-
rdcter subsidiario y extraordinario), y que la voluntad ciu-
dadana serd respetada.

La iniciativa legislativa popular ticne grandes proba-
bilidades de tuncionar, sino veamos lo que dice Hernando
de Soto sobre la relacion entre Derecho y realidad:

El segundo medio para reconciliar el Derecho con la realidad
es atender a las normas que se crearan en el futuro, a fin de no
volver a incurrir en los errores historicos.

Para ello es imprescindible que la manera de producir el De-
recho obligue a los gobernantes a justificar los dispositivos que
pretendan dictar, cerciorarse de que sean efectivamente necesa-
rios, y que sus beneficios excedan a sus costos potenciales; es
decir, que las instituciones futuras no necesiten ser mayormente
simplificadas, desreguladas y descentralizadas mas tarde.”®
La iniciativa legislativa popular es un medio para re-

conciliar ¢l Derecho con la realidad; es un mecanismo de
participacion popular, pero a la vez lo es de control de las
decisiones. Ademds, viendo las caracteristicas de laley 26300
que regula la iniciativa legislativa popular, comprobamos
que los requisitos exigidos son tan razonables que no nece-
sitardn ser simplilicados ni desrcgulados mds tarde, con lo
que casi estd garantizada su permanencia en ¢l futuro.

El mismo Hernando de Soto, asegura que el proceso de
produccion del Derecho debe ser transparente y debidamente
controlado, para o cual habrd que someterlo al control del
electorado através de la consulta popular.'” Nosotros pensa-
mos que kuiniciativa legislativa popular tambicn ¢s un meca-
nismo de control del proceso de produccion del Derecho.

Si lainiciativa fegisiativa popular fogra funcionar ade-
cuadamente en la realidad serd una garantia para fa estabi-
lidad de la democracia en los afios venideros porque al ser
un derecho politico, es indispensable su respeto para que
el sistema politico respete, proteja y promueva los dere-
chos civiles y los derechos sociales de las personas. '

Una dltima razén para afirmar nuestra confianza ¢n
quc la iniciativa legislativa popular saldrd adelante, a pe-
sar del tradicional divorcio entre las normas y la realidad
que ha existido en ¢l Perd, cs la celeridad con que se ha
aprobado la ley que laregula. A diferencia de otros pafses,
como Uruguay, en donde la Constitucion de 1967 recoge
la iniciativa legislativa popular, pero atn no ha sido regla-
mentada," en el Perd la iniciativa legislativa popular ya
cs una realidad y estd totalmente lista para funcionar, con
requisitos razonables y adecuados establecidos por una ley
que la regula conforme a la Constitucion.

Esta celeridad en reglamentar el ¢jercicio de la inicia-
tiva legislativa popular prucba que existe la voluntad poli-
tica de levar a buen término ¢l derecho de iniciativa legis-
fativa del ciudadano para que sirva como un mecanismo
estabilizador y reafirmador de una verdadera democracia.

116 SOTO, Hernando de. El otro sendero. La revolucién informal. Bogotd: Instituto Li-
berad y Democracia, 1989. p.307

117 loc.cit.

118 BIDART CAMPQS. German. Democracia y representacion. p. 18 En El jurista. Lima.
No 9-10 (Julio 1993}

119 SEMINO, Miguel Angel. La democracia directa en el Uruguay. p.58-61 En El juris-
ta. Lima. No 3 (Agosto 1991).
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6.

CONSTITUCIONAL

CONCLUSIONES

|. Larepresentacion no s incom-
patible con la participacién popu-
lar; por el contrario, representa-
cidn y participacién popular son
idcas complementarias y dan ori-
gen a una forma mds pertectay avanzada de democra-
cla: la democracia semi-directa.

La iniciativa legislativa como derecho ciudadano es
una forma concreta de participacién popular directa
cen los asuntos publicos, como tal es una institucién de
ta democracia semi-directa fundada cn la teorfa de la
soberanfa popular.

La democracia semi-dirccta s distinta de la democra-
ciadirecta. La democracia semi-directa ¢s un punto de
cquilibrio entre la democracia representativa y la de-
mocracia directa.

Lainiciativa legislativa popular aparecid en la Consti-
tucion francesa de 1793, pero adquirid su forma ac-
tual en la Constitucién alemana de 1919, con la dele-
gacion de su regulacion a una ley posterior.

La iniciativa legislativa popular no tuvo muchas opor-
tunidades de funcionar, debido a que las constitucio-
nes que la recogieron tuvicron poco tiempo de vigen-
cia, debido a la incstabilidad de los pafses.

El derecho de peticién cs un derecho diferente al de ini-
ciativa legislativa del ciudadano, pues no garantiza ple-
namente ¢l respeto de Ia voluntad popular, y pucde ser
entendido como un derecho del individuo, sea éste na-
cional o extranjero, en peticiones de cardcter privado.
El derecho de peticion fue recogido por la primera

9.

10.

constitucion peruana de la era republicana (1823), cosa
que lo convierte en ¢l mds antiguo antecedente de la
iniciativa legislativa popular en ¢l Peri.

El derecho de participacién popular directa en los asun-
tos publicos reconocido por la Constitucién de 1979
es ¢l mds directo antecedente del derecho de iniciativa
fegislativa del ciudadano, a pesar de haberse quedado
como una simple declaracion sin electos practicos.
La Constitucion de 1993 es la primera constitucion
peruana que ha reconocido el derecho de iniciativa te-
gislativa popular; al hacer esto ha democratizado
significativamente cl derccho de iniciativa legislativa
con relacion al pasado.

Los requisitos pedidos para el ejercicio de lainiciativa
legislativa popular por la Constitucion peruana de 1993
son muy razonables y adecuados a nuestra realidad.
Comparados con los ¢stablecidos por la Constitucion
espafiola de 1978, s6lo cabe reconocer la flexibilidad
y confianza en [a institucion tenida por nuestro legis-
lador al momento de regular este derecho.

. Lainiciativa legislativa popular tiene grandes proba-

bilidades de funcionar en nuestra realidad, ya que los
requisitos establecidos para su funcionamicnto son
razonables, y sobre todo porque existe la voluntad
politica para que funcione, demostrada por L celeri-
dad con que fue expedida la ley que la regula.

. La iniciativa legislativa del ciudadano puede servir

como clemento estabilizador y afianzador de la demo-
cracia en ¢l Perd, al acercar realmente a la ciudadania
alatoma de decisiones, y fegitimar el sistema constru-
yendo una verdadera democracia con participacion

popular efectiva.




