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SITUACION PROCESAL

El 26 de noviembre de 2021, la Comision de Constitucion y Reglamento, en su
Sexta Sesién Extraordinaria, aprobd, por mayoria, el dictamen recaido en el
Proyecto de Ley 644/2021-CR, Ley que fortalece el proceso de aprobacién de
leyes de reforma constitucional regulado en los articulos 40 y 44 de la Ley 26300,

Ley de los Derechos de Participacion y Control Ciudadanos.

Con fecha 16 de diciembre de 2021, el Pleno del Congreso de la Republica
debatié y aprobd la mencionada ley, enviando, el dia 17 de diciembre de
2021, la autégrafa respectiva al Poder Ejecutivo, conforme a lo establecido en
el arficulo 108 de la Constitucién Politica, y el articulo 79 del Reglamento del

Congreso.

El 13 de enero de 2022, el presidente de la Republica, mediante Oficio 012-
2022-PR, remitié al Congreso de la RepUblica, la observacién a la autdégrafa de
la ley antes mencionada, la misma que ha sido derivada en la misma fecha, a

esta Comisién, para estudio y dictamen.

MARCO NORMATIVO

Constitucion Politica del Perd
Articulo 108. La ley aprobada segin lo previsto por la Constitucion se envia
al Presidente de la Republica para su promulgacion denfro de un plazo de

quince dias.



CONGRESO

A “Decenio de la Igualdad de Oportunidades para mujeres y hombres”
REPUBLICA

“Afio del Fortalecimiento de la Soberania Nacional”

DICTAMEN DE INSISTENCIA RECAIDO EN LA
OBSERVACION A LA AUTOGRAFA DE LEY QUE
FORTALECE EL PROCESO DE APROBACION DE LEYES DE
REFORMA CONSTITUCIONAL REGULADO EN LOS
ARTICULOS 40 Y 44 DE LA LEY 26300, LEY DE LOS
DERECHOS DE PARTICIPACION Y CONTROL CIUDADANOS

En caso de no promulgacion por el Presidente de la Republica, la promulga
el Presidente del Congreso, o el de la Comision Permanente, segin

corresponda.

(...).

Reglamento del Congreso

Arliculo 79. La autégrafa de la proposicion de ley aprobada serd enviada al
Presidente de la RepUblica para su promulgacion denfro del plazo de quince
dias Utiles.

Si el Presidente de la RepUblica tiene observaciones que hacer sobre el todo
o una parte de la proposicion aprobada, las presenta al Congreso en el

mencionado término de quince dias Utiles.

(...

Acuerdo del Consejo Directivo 80-2003-2004/CONSEJO-CR.

Acuerdo de fecha 16 de sefiembre de 2003, sobre las formas alternativas de
pronunciamiento que tienen las comisiones para pronunciarse con relacion
a las observaciones formuladas por el Presidente de la Republica a las
autdgrafas de ley aprobadas por el Congreso, en ejercicio de la atribucion
que le otorga el Articulo 108 de la Constitucién Politica:

“En este sentido, debe considerarse las siguientes alternativas:

* Allanamiento: Cuando la Comision acepta todas las observaciones
formuladas por el Poder Ejecufivo y modifica el texto originario de la
autdgrafa, segin dichas observaciones, sin insistir en aspecto alguno que
hubiera sido objeto de observacion, a la vez que sin alterar, en forma ni en

fondo, la parte no observada del texto de la autégrafa.
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* Insistencia: Cuando la Comisién rechaza, total o parcialmente, las
observaciones del Presidente de la RepuUblica e insiste en el texto originario
de la autografa.

Se configura la insistencia, por lo tanto, cuando habiéndose aceptado
algunas de las observaciones del Poder Ejecutfivo, al mismo tiempo, se ha
mantenido el texto originario de las otras disposiciones o articulos
observados.

* Nuevo proyecto: Cuando dentro de un proceso de reconsideracion frente
a las observaciones del Poder Ejecutfivo a una ley aprobada por el Congreso,
la Comisién incorpora al texto originario de la autdgrafa observada nuevas
normas o disposiciones, por propia iniciativa, sin considerar las observaciones

del Poder Ejecutivo.

(...)"

ANALISIS TECNICO

3.1 Descripcién del contenido de la autografa de ley

La autdgrafa de ley aprobada por el Congreso y observada por el Presidente
de la RepuUblica, propone la modificacién de 2 articulos de la Ley 26300, Ley

de los derechos de participacién y control ciudadanos.

Especificamente, se propone modificar los arficulos 40 y 44 con el fin de
incluir, en el primer caso, una oracién relativa a la improcedencia de
referéndum, cuando se frate de reformas constitucionales que no se
tramiten segUn el procedimiento establecido en el primer pdrafo del articulo

206 de la Constitucidon Polifica. La segunda modificacién versa sobre la
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autoridad que debe convocar el referéndum en caso de reformas

consfitucionales, precisdndose que, en tales supuestos, el presidente de la

Republica es quien convoca por disposicion del Congreso, de conformidad

con el procedimiento que sefala el primer pdrrafo del articulo 206 de la

Constitucion.

El siguiente cuadro muesira con literalidad, los cambios que se proponen d

la Ley 26300, con la autégrafa de ley.

Cuadro 1

Comparativo del texto de la autégrafa de ley, con relacién a los articulos 40 y 44 de la

Ley 26300

Ley 26300

Autdgrafa de Ley

Articulo  40°.-
referéndum
No pueden someterse a referéndum las
materias y normas a que se refiere el
segundo pdrrafo del Articulo 32° de la
Constitucion.

Improcedencia de

Articulo 40.- Improcedencia de referéndum
No pueden someterse a referéndum las
materias y normas a que se refiere el
segundo pdarrafo del articulo 32 de la
Constitucién, ni aguellas gue no se tramiten
sequn_el procedimiento establecido en el
primer _pdrrafo _del arliculo 206 de la

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.

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, salvo
gue se trate de una reforma 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 Constitucién
Politica.

Fuente: Ley 26300 y autdgrafa de ley

Elaboracion: Comision de Constifucion y Reglamento



CONGRESO
REPUBLICA

“Decenio de la Igualdad de Oportunidades para mujeres y hombres”
“Afio del Fortalecimiento de la Soberania Nacional”

DICTAMEN DE INSISTENCIA RECAIDO EN LA
OBSERVACION A LA AUTOGRAFA DE LEY QUE
FORTALECE EL PROCESO DE APROBACION DE LEYES DE
REFORMA CONSTITUCIONAL REGULADO EN LOS
ARTICULOS 40 Y 44 DE LA LEY 26300, LEY DE LOS
DERECHOS DE PARTICIPACION Y CONTROL CIUDADANOS

3.2 Descripcion y andlisis de las observaciones realizadas por el presidente de la

Repuiblica

En su Oficio 012-2022-PR, el Presidente de la RepuUblica, luego de describir el
concepto y alcances del derecho fundamental al referéndum, sustentdndose
en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional y algunas referencias a
organismos internacionales como el Comité de Derechos Humanos de la
Organizaciéon de las Naciones Unidas —las cudles esta comision también
comparte—-, expresa sus observaciones al contenido de la autégrafa de ley, las

que pasamos a describir y analizar.

Observacién 1: La autografa de ley restringe arbitrariamente el derecho al

referéndum previsto en la Constitucion.

El Presidente sustenta esta observaciéon sefalando que el articulo 32 de la
Constitucion establece los supuestos que pueden ser sometidos a referéndum,
y que el limite expreso y concreto estd en el mismo articulo cuando sefala que
no pueden someterse areferéndum la supresién o disminucién de los derechos
fundamentales de la persona, ni las normas de cardcter ftributario y

presupuestal, ni los fratados en vigor.

Asi, indica que la autégrafa ha ampliado esta restriccién al senalar que
tampoco procede sobre aquellas que no se tramiten segin el procedimiento

establecido en el articulo 206 de la Constitucion Politica.

Segun su interpretacion, la modificaciéon al articulo 40 de la Ley 26300 (en

adelante solo la ley) aprobada por el Congreso implica un condicionamiento
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referido a que todas las materias pasibles de ser sometidas a referéndum
deben, ahora con la modificacién aprobada, framitarse conforme al articulo

206 de la Constitucion.

Afirma que al alcanzar la autégrafa de ley a todos los supuestos de referéndum
establecidos en el arficulo 32 de la Constitucidn, se vacia de contenido el
derecho a referéndum, pues se establece que las materias previstas en los
numerales 2, 3 y 4 del articulo 32 de la Carta Magna se deben sujetar al

procedimiento del articulo 206 (reforma constifucional).

Concluye que una ley no puede establecer limites al referéndum mds alld de

lo que ya sefiala la propia Constitucién en el articulo 32, segundo pdarrafo.

Andlisis de la observacion 1

En el siguiente cuadro graficamos la interpretacion que el Presidente de la
Republica ha tenido sobre la autdgrafa de ley en lo que respecta a la
modificaciéon del arficulo 40 de la Ley 26300. Este cuadro ayudard a

comprender el problema que, para el Ejecutivo, genera la autdégrafa de ley.

Cuadro 2
Resumen de la interpretacién del Presidente de la RepuUblica sobre la autégrafa de ley
Norma Materia permitida Materia prohibida
Ley 26300 1) Reforma total o parcial de la| x Supresién o la disminucion
Constitucién; de los derechos
2} Aprobacién de normas con rango fundamentales de la
de ley; personag,

3) Ordenanzas municipales; y x Normas de carécter

4) Materias relativas al proceso de tributario y presupuestal,
descentralizacion. x Los fratados

infernacionales en vigor
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Autografa de | 1) Reforma total o |Solo si siguen | xSupresiéon o la disminuciéon
Ley parcial de la|el de los derechos
observada Constitucion; procedimiento fundamentales de la
2) Aprobacién de | del articulo personaq,
normas con rango (206 de la| xNormas de caracter
de ley; Constitucion fributario y presupuestal,
3) Ordenanzas Politica. x Los tratados internacionales
municipales; y en vigor
4) Materias relativas
al proceso de
descentralizacién.

Fuente: Oficio 012-2022-PR /Elaboracion: Comision de Constitucion y Reglamento

A fin de poder atender este problema de interpretacion que generd que el
presidente de la Republica observe la autégrafa de ley; la Comisién considera
necesario, en primer lugar, recordar que en el dictamen que se aprobd con
motivo del estudio del Proyecto de Ley 644/2021-CR, se sehald claramente que

dicha iniciativa tenia por objetivo precisar la procedencia del referéndum para

los casos de reformas constitucionales, pues se advertia que dicho articulo no

era preciso en lo que respecta a estos casos, por no establecer de forma
expresa que las materias que se someten a referéndum relativas a reformas
constitucionales se deben framitar conforme al procedimiento que sefala el

primer pdrrafo de! arficulo 206 de la Constitucion Politica.

Tan es asi que el titulo de la ley aprobada es como sigue: "Ley que fortalece

el proceso de aprobacion de leyes de reforma constitucional regulado en los

articulos 40 y 44 de la Ley 26300, Ley de los Derechos de Participacién y Control
Ciudadanos”!.

1 Resaltado es nuestro.
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Asimismo, es importante recordar que durante los debates parlamentarios y
las exposiciones de expertos en la materia, doctores Samuel Abad Yupanqui
y Hubert Wieland Conroy, realizados en el mes de noviembre de 2021, ningun
parlamentario o especialista considerd de forma alguna que lo que se estaba
proponiendo era condicionar a que tfodas las materias pasibles de
referéndum deban tramitarse conforme al procedimiento de reforma

constfitucional establecido en el articulo 206 de la Constitucion Politica.

Las Unicas materias que implican una reforma constitucional son aquellas
que buscan modificar, derogar o incorporar normas en dicho cuerpo

normativo y, por tanto, son las Unicas que deben seguir el procedimiento de

aprobacién establecido en el articulo 206 de la Constitucidn Politica.

En consecuencia, pretender afirmar que la modificacién del articulo 40 al
que hace referencia la autégrafa de ley alcanza a materias relativas a leyes
ordinarias, ordenanzas o sobre el proceso de descentralizacion,
condiciondndolas a que sean aprobadas segun el procedimiento de reforma
constitucional; evidencia dos posibles hechos: que el texto analizado por el
Presidente de la Republica es ofro distinfo al aprobado por el Parlamento, o
simplemente se trata de una forzada interpretacion que no tiene sustento
alguno, y que muestra que no existe realmente motivo concreto alguno en

el cual basarse para observar la autégrafa de ley.

Coincidimos con el Poder Ejecutivo cuando advierte que intentar imponer
que todas las materias pasibles de ser sometidas a referéndum deban pasar
necesariamente por el proceso de aprobacién del arficulo 206 de la

Constitucién Politica, vaciaria de contenido el derecho de referéndum y, por

9
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tanto, devendria en inconstitucional por recortar derechos fundamentales;

sin embargo, esta inferpretacién a la que hace referencia no tiene sustento
alguno y deviene de una lectura ajena al del texto de la autégrafa de ley

que Unicamente lo gue hace es repetir lo que dice el articulo 39 de la Ley

26300 que senala:

"Arficulo 390.- Procede el Referéndum en los

siguientes casos:

a) La reforma total o parcial de la Constitucién, de acuerdo al Arficulo 2060.
de la misma.

b) Para la aprobacicn de leyes, normas regionales de cardcter general y
ordenanzas municipales.

c) Para la desaprobacién de leyes, decrefos legislativos y decretos de
urgencia, asi como de las normas a que se refiere el inciso anterior.

d) En las materias a que se refiere el arficulo 1900. de la Constitucidn, segun

ley especial.2”

Aqui es importante mencionar que el propio Jurado Nacional de Elecciones,
en su Acuerdo del Pleno de fecha 7 de enero de 20223, luego de analizar el
texto de la autégrafa de ley, ha sefalado que la modificatoria del articulo 40

de la Ley 26300 consiste en sefialar de manera expresa que no es posible que

proceda und iniciativa de referéndum sobre una reforma constitucional si es

gue no se cumple con el procedimiento establecido en el articulo 206 de la

Consfitucién Politica. Y concluye que, si_bien dicha modificacién resulta

innecesaria, su inclusién no coniraviene la norma fundamental.

2 Fl resaltado es nuestro.
3 Acuerdo del Pleno remitido a la Comisién mediante Oficio 010-2022-P-JNE del 07 de enero de 2022.
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En consecuencia, se puede evidenciar que la observacién presidencial se
basa en una lectura distinta y ajena a lo que establece la autdgrafa de ley,
lo que permite inferir que se trataria de la lectura de un posible texto distinto
al aprobado por el Congreso de la Republica; o de una forzada
interpretacion que no tiene sustento alguno, y que muestra que no existe

realmente motivo real alguno para observar la autégrafa de ley.

Conclusion:

Esta comision recomienda el rechazo de esta observacion, por sustentarse
en una apreciacién que no corresponde al texto de la autdgrafa de ley, foda
vez que la modificacién planteada al articulo 40 de la Ley 26300 solo estd
referida a los supuestos del numeral 1 del articulo 32 de la Constitucion
Politica (reformas constitucionales) y no asi para los demds supuestos

establecidos en los numerales 2, 3 ni 4 del articulo 32.

Observaciéon 2: La _autégrafa de ley vulnera principios constitucionales al

establecer el tirdnsito obligatorio por un procedimiento de reforma

constitucional para ejercer el derecho a referéndum.

El Presidente de la RepuUblica, en el forzado entendido de que la autdgrafa
de ley impone que todas las materias pasibles de referéndum deban ser
aprobadas conforme al procedimiento de reforma constfitucional
establecido en el articulo 206 de la Constitucién, afirma que la autégrafa de
ley no es un mecanismo de equilibrio de poderes sino, por el contrario, el

Congreso legisla fuera de los pardmetros constitucionales, pues desnatfuraliza

11
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el procedimiento relativo al referéndum previsto en los numerales 2, 3 y 4 del

articulo 32 de la Constitucion.

En los sustentos de su observacion, afirma un aspecto de especial relevancia
para esta comisién, que merece ser repetido de forma literal. Asi, el

Presidente de la RepuUblica sefala:

Como se ha senalado en el punto precedente, de acuerdo al
numeral 1 del articulo 32 de la Carta Magna, la reforma
constitucional es uno de los cuafro supuestos de convocatoria a
referéndum. Esto determina que los supuestos de aprobacién de
normas con rango de ley, ordenanzas municipales y las materias
relativas al proceso de descentralizacion, establecidos en los
numerales 2), 3) y 4) del citado dispositivo siguen un procedimiento
distinfo al previsto en el articulo 206 de la Carta Fundamental; ya

que este Ultimo responde al supuesto establecido en el numeral 1)

del articulo 32 de la Constitucién“.

Sobre la base de su errada interpretacion con relacion a los alcances de la
modificatoria del articulo 40 de la Ley 26300; el Presidente afirma que se han
transgredido también los principios de prevision de las consecuencias, de
unidad de la Constituciéon, de concordancia practica, de funcidn integradora,

de fuerza normativa de la Constitucion, de interdiccion de la arbitrariedad.

Andilisis de la observacién 2

Como se indicd en el andlisis de la primera observacién, el Presidente de la

RepuUblica sustenta su objecion a la autégrafa de ley —en lo que respecta a

4 Pagina 5 del Oficio 012-2022-PR Ultimo parrafo. Resaltado es nuestro.
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la modificacién del articulo 40 de la Ley 26300—, en el hecho de que esta
alcanza no solo al supuesto 1 del articulo 32 de la Constitucion (reformas
constitucionales), sino también a los supuestos 2, 3 y 4; interpretaciéon que,
advertimos, no corresponde al texto que el Congreso ha aprobado y que ha
sido ya aclarada en el andlisis de la anterior observacion y, por tanto, al
sustentarse esta segunda observaciéon en la misma forzada interpretacion,

corresponde también ser rechazada.

Sin embargo, resulta importante resaltar que el Presidente de la Republica si

ha dafiimado correctamente que el procedimiento de aprobacién de

reforma constitucional establecido en el primer pdarrafo del articulo 206 de la

Constitucidon es aplicable Unicamente al supuesto 1 del articulo 32 de la

Carta Magna.

En ese sentido, esta Comision refuerza este extremo de lo expresado por el
Presidente de la RepuUblica en su observaciéon 2. Efectivamente, el
procedimiento de aprobacién de una reforma constitucional establecido en
el articulo 206 de la Constitucion es aplicable Unicamente al supuesto 1 del
articulo 32 de la Constitucién Politica y, por ello, cualquier propuesta de
referéndum relativa a una reforma total o parcial de la Constitucion debe

respetar el procedimiento sefalado en el articulo 206 antes mencionado.

Conclusion:

Esta comision recomienda el rechazo de esta observacién, por no
corresponder al texto de la autégrafa de ley, toda vez que la modificacion

planteada al articulo 40 de la Ley 26300 sélo esta referida a los supuestos del
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numeral 1 del articulo 32 de la Constitucién Politica (reformas
constifucionales) y no asi para los demds supuestos establecidos en los

numerales 2, 3 ni 4 del articulo 32.

Observacién 3: La autégrafa de ley afecta los principios de razonabilidad y

sequridad juridica, al establecer que el Congreso dispone que el Presidente de

la Republica redlice la convocatoria a referéndum.

Con relacién a la propuesta de modificacion del articulo 44 de la Ley 26300, el
Presidente de la Republica sefiala que el arficulo 206 de la Constitucidon NO
establece que la convocatoria a referéndum deba realizarse por disposicion
del Congreso y que ello significa que, en la autégrafa de ley, el Parlamento se

atribuye una funcién que no estd expresamente en la Constitucion.

Ademds, afirma que el articulo 80 de la Ley 26859 dispone que el Presidente de
la Republica es el que inicia el proceso electoral convocando a elecciones,
excepcién de lo que dispone la Ley 26300. Y advierte que tampoco se senala
en dicha norma que sea el Congreso el que deba disponer el ejercicio de tal

facultad.

Finalmente indica que el literal a) del articulo 81 del Reglamento del Congreso
tampoco desarrolla que la convocatoria deba ser hecha por el Presidente de
la RepUblica, por disposicién del Congreso; por tanto, concluye que la
propuesta planteada en la modificatoria del articulo 44 de la Ley 26300 no tiene
asidero legal y que ello genera una afectacion a principios de razonabilidad y

seguridad juridica, entre ofros.
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Andlisis de la observacion 3

Con relacion al principioc de razonabilidad, el Tribunal Constitucional, en

reiterada jurisprudencia ha sefalado que en virtud de este principio:

se exige que la medida restrictiva se justifique en la necesidad de
preservar, proteger o promover un fin constifucionalmente valioso. Es
la proteccion de fines constitucionalmente relevantes la que, en
efecto, justifica una intervencién estatal en el seno de los derechos
fundamentales. Desde esta perspectiva, la resfriccion de un derecho
fundamental satisface el principio de razonabilidad cada vez que
esta persiga garantizar un fin legitimo y, ademds, de rango
constitucional®.

Este principio se aplica frente a medidas que deban justificarse en la necesidad
de preservar, proteger o promover un fin constitucionalmente relevante, por
implicar restricciones al ejercicio de derechos. Sin embargo, esta propuesta de
modificatoria del arficulo 44 de la Ley 26300 no implica restriccién de ningun
derecho, sino, por el contrario, dilucida cualquier dpice de duda con relacion
a quién corresponde disponer (frdmite) que una reforma constitucional sea
sometida a referéndum, conforme a lo que establece el arficulo 206 de la

Constitucion Politica.

El Tribunal Constitucional, en su sentencia recaida en el expediente 0014-2002-
Al ha sefalado que el articulo 206 de la Constitucion regula el poder de reforma
de la Constitucién Politica, precisando que esta debe ser aprobada por el

Congreso con mayoria absoluta del nimero legal de sus miembros y

5 Ver la sentencia completa en https://www.tc.gob.pe/jurisprudencia/2005/02235-2004-AA.pdf
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posteriormente, sometida a referéndum, pudiéndose omitir este Ultimo si es que
el Congreso acuerde la reforma en dos legislatura ordinarias sucesivas con und
votacién a favor, en cada caso, de mas de los 2/3 del nUmero legal de

congresistas.

Asimismo, ha explicitado que el articulo 206 ha encargado la competencia
juridica de reformar la Constitucién a 2 poderes constituidos: El Congreso en
calidad de sujeto ftitular de la competencia, y el Pueblo, quien se expresa

mediante referéndumé. En ese sentido, ha sehalado que:

86. La Constitucion de 1993 regula la participacion del pueblo en el proceso
de reforma constitucional, para aquellos casos en los gue el Congreso no

hava logrado Ia aprobacicn de la reforma parcial de la Constituciéon con el

voto conforme de los dos tercios del nimero legal de miembros del Congreso

en dos legislaturas ordinarias sucesivas. Adicionalmente, su participacién es

facultativa _cuando, pese a haberse alcanzado el numero de votos

necesarios a los que se hace referencia en el articulo 206° de la Constitucion,

el Congreso decide que ella_debe también ser aprobada mediante

referéndum [articulo 32°, inciso 1) de la Constitucion]’.

Como se puede observar, si bien es cierto lo que advierte el Presidente de la
Republica respecto a que ni la Constitucién Politica, ni la Ley Orgdnica de

Elecciones ni el Reglamento del Congreso de la Republica sefialan quién es

b Literalmente ha sefialado lo siguiente:
85. De esta forma, el articulo 206° de la Constitucién ha encargado la competencia (juridica)
de reformar la Constitucion a dos poderes constituidos: Por un lado, en cdlidad de sujeto fitular
de la competencia, al Congreso de la RepuUblica, quien la podrd llevar adelante por si solo
en la medida que la reforma se apruebe en dos legislaturas ordinarias sucesivas con una
votacién favorable, en cada caso, superior a los dos tercios del numero legal de miembros
del Congreso; vy, de otro, el pueblo, quien se expresa mediante referéndum.

7 Ver la sentencia completa en hitps://www.tc.gob.pe/jurisprudencia/2003/00014-2002-Al.html
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el que dispone que una reforma constitucional debe ser sometida a
referéndum; evidentemente, como se desprende del arficulo 206 de la
Constitucion Politica y, de acuerdo a lo desarrollado por el Tribunal
Constitucional, el proceso de aprobacién de una reforma constitucional
transita Unicamente en sede parlamentaria y, en ese senfido, es quien debe
asegurar que el procedimiento siga su curso, conforme a lo que sefala la

Constitucion Politica.

Este clara resolucion del Tribunal Constitucional es la que, en su momento, y
pese a no existir regulacién expresa sobre la competencia del Congreso para
disponer la convocatoria a referéndum, hizo que el Parlamento, en su
autégrafa de ley recaida en los proyectos 00899, 01325, 01678, 01740 y ofros,

ordenara al Poder Ejecutivo a realizar la convocatoria respectiva; por tanto,

la propuesta de modificacién del articulo 44 de la Ley 26300, muy por el
contrario de lo que senala el Presidente de la Republica —respecto a que se
estaria violentando el principio de seguridad juridico— lo que hace es, mds
bien, desarrollar literalmente lo que tanto ya el Tribunal Constitucional como
el Parlamento conocen vy, por ende, dar la seguridad juridica que viabiliza y

asegura el ejercicio de los derechos de los ciudadanos al referéndum.

Para mejor ilustracién, se adjunta la imagen del texto pertinente de una
autégrafa de ley que propuso la modificacion de diversos articulos de la
Constitucion Politica del Per(®, enviada al Ejecutivo en octubre 2018 fras su

aprobacién por parte del Congreso.

& Recaida en los proyectos 00899, 01325, 01678, 01740, 02447, 02631, 02856, 02878, 02880, 03185,
03259, 03385, 03390, 03392, 03411, 03421, 03423, 03434 y ofros.
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DISPOSICION COMPLEMENTARIA DEROGATORIA

NICA. Derogacion de la tercera disposicion transitoria especial de la
onstitucion Politica de 1993

Derdgase la tercera disposicién transitoria especial de la Constitucién Politica
de 1993,

Comuniquese al sefior Presidente de la Repiblica para que proceda a
“Dconvocar a referéndum de conformidad con el articulo 206 de la Constitucion
Politica.

En Lima, a los cuatro dias del mes de pctubre de dos mil dieciocho.

En dicha oportunidad, con el fin de materializar la disposicion del Congreso, €l

Poder Ejecutivo emitié el Decreto Supremo 101-2018-PCM, con el objeto de
someter a consulta de la ciudadania la ratificacién de 4 autdgrafas de las leyes

de reforma constitucional, aprobadas por el Pleno del Congreso de la

Republica.

Algo que corresponde resaltar en esta parte del estudio es que en el decreto
supremo con el que el presidente de la RepUblica convocd a referéndum, se
hace mencidn al Oficio 393-2018-P-JNE, del Presidente del Jurado Nacional de

Elecciones, con el que envia un informe sobre el procedimiento que se debe

sequir para la convocatoria a referéndum ratificatorio  de  reformas
constitucionales.

Cabe agregar que dicho oficio ha sido considerado en el Informe final de la

Organizacién de los Estados Americanos — Misidon de expertos electorales-
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referéndum nacional, Pery, 9 de diciembre de 20187, en el cual se sefala que
de acuerdo con el criterio establecido por el Jurado Nacional de Elecciones
en el Oficio N° 393-2018-P-JNE, correspondio al Presidente no sélo convocar al

referéndum sino también formular las preguntas.

Conclusion:

La Comisién recomienda el rechazo de esta observacidén, por no tener
asidero legal y ser contrarias a lo que dispone la Constitucion Politica y los

parédmetros ya establecidos por el Tribunal Constitucional en su sentencia

recaida en el expediente 014-2002-Al.

Observacion 4. La autégrafa de ley menoscaba el rol del estado de promover

la democracia participativa y de la Politica General del Gobierno 2021-2026,

vulnerdndose asi los principios de competencia y de separacién de poderes.

El presidente de la Republica senala que mediante Decreto Supremo 164-2021-
PCM, aprobd la Politica General de Gobierno para el periodo 2021-2024, y que
una linea de infervencién es la consolidacion de Ia institucionalidad
democrdtfica, la gobernabilidad y la participacion politica de los ciudadanos
como una linea integrante del lineamiento 6.1 de su politica general de
gobierno; sin embargo, afima que la autégrafa de ley le impide dar
cumplimiento a dicho lineamiento de politica, relativo a la consolidacién de la

participacién politica de los ciudadanos; por ende, la autégrafa, al generar

? Pagina 6. Ver el informe completo en
http://scm.oas.org/pdfs/2019/CP41445SINFORMEFINALENPERU2018.pdf
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esos efectos, vulnera el principio de separacién de poderes y de competencia
al inmiscuirse en competencias exclusivas y excluyentes del Ejecutivo para

formular y dirigir la politica general de gobierno'®.

Andilisis de la observacion 4

Esta Comisidon coincide con lo afirmado en lo que respecta a que quien dirige
la politica general del gobierno es el presidente de la Republica, ello de
conformidad con lo que sefala el numeral 3 del articulo 118 de la Constitucion

Politica.

La Constituciédn Politica también senala que el presidente del Consejo de
Ministros, dentro de los 30 dias de haber asumido funciones, asiste al Parlamento
con todo su Consejo, para exponer y debatir la politica general del gobierno y
las principales medidas que requiere su gestion, debiendo plantear cuestién de

confianza, la que es aceptada o rechazada por el Parlamento.

Ello implica que si bien la politica general de gobierno es expuesta por el Poder
Ejecutivo y ademds es este quien la dirige; el Congreso es quien, con el voto a
favor de la confianza, se compromete a apoya la concrecion de las medidas
legislativas para implementar la politica de gobiermo. Como indicaba el
constituyente Chirinos Soto: “Es un voto de confianza en la politica que ha

expuesto, es una especie de contrato entre el Presidente del Consejo y la

10 paginas 9 v 10 del Oficio 012-2022-PR
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mayoria parlamentaria, es un confrato que reposa sobre la politica general que
el Presidente del Consejo ha expuesto”!!.

En ese sentido, para esta Comisién queda mds que claro que el Congreso, al
haber dado su confianza al gabinete, se comprometié con la politica general

del gobierno expuesta y asi lo ha venido demostrando.

Una muestra de lo que afirmamos es la reciente dacién de una ley autoritativa
que delegd en el Poder Ejecutivo la facultad de legislar por el plazo de 90 dias
sobre materias fributarias y fiscales, financieras y de reactivacién econdémica,
entre ofras leyes que claramente demuestran que Poder Ejecutivo y Congreso
deben trabajar en conjunto para lograr el bienestar de la poblacion, dandole
la seguridad y estabilidad juridica que necesitan para poder ejercer con
libertad sus derechos, en un ambiente de igualdad de oportunidades para
todos.

La observacion que senala el Presidente de la Republica respecto a que la
autdgrafa de ley estaria afectando funciones que le corresponde a este y que,
ademds, le impide poder realizar acciones para implementar su politica de
gobierno es una afirmacién carente de asidero legal y légico; y que
entendemos, se crigina de una lectura de un texto que no corresponde a la
autégrafa de ley aprobada; especificamente cuando considera que la
propuesta de modificacién del articulo 40 de la Ley 26300 condiciona el

ejercicio del derecho a referéndum a que todas las materias que son pasibles

I Congreso de la RepuUblica (2000) Congreso Constituyente Democrdtico, Debate Constitucional
1993, Comisién de Constitucion y Reglamento Tomo lll. Lima: Publicacion Oficial pp. 1360-1362.
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de este deban necesariamente transitar por el procedimiento de reforma

constitucional establecido en el articulo 206 de la Constitucion.

Ya hemos aclarado este problema de interpretacién o de lectura de texto
distinto al analizar la observacién 1, y nos ratificamos en que los alcances de la

autégrafa de ley NO generan los efectos que preocupan al Poder Ejecutivo.

De la lectura del titulo de la ley, el dictamen y los debates —que son los
sustentos de la ley— sélo es posible entender que la ley, como bien lo ha

expresado el propio Jurado Nacional de Elecciones, busca sefialar de manera

expresa que no es posible que proceda una iniciativa de referéndum sobre

und reforma constitucional si es que no se cumple con el procedimiento

establecido en el articulo 206 de la Constitucidn Politica

Conclusién:
La Comisién recomienda rechazar esta observacion, por sustentarse en
aspectos que no corresponden al texto de la autégrafa de ley aprobada por

el Parlamento.

Observacién 5: La autdégrafa de ley afecta el derecho a la participacion politica

El Presidente de la RepUblica sefala que de acuerdo con el literal ¢) del articulo
2 de la Ley 26300, uno de los derechos de participacién de los ciudadanos es
el referéndum y que este derecho puede ser ejercido en los supuestos de los
numerales 1, 2, 3y 4 del articulo 32 de la Constitucién Politica, y en el arficulo

39 de la mencionada ley; pero que la autdgrafa de ley, al proponer modificar
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el articulo 40, condiciona a que todos los supuestos susceptibles de referéndum
deban ser tramitados conforme al procedimiento previsto en el arficulo 206 de
la Constitucién Politica, que estd referido Unicamente a las reformas

constitucionales.

Reitera que este hecho vacia de contenido al derecho de referéndum puesto
que a los supuestos 2, 3y 4 no les es aplicable el procedimiento del articulo 206

de la Constitucién, por no estar referidas a reformas constitucionales.
Andlisis de la observacion 5

En los anteriores pdrrafos, y mdas especificamente en el andlisis de la primera
observacion hemos rechazado esta interpretacion forzada que no
comprendemos realmente de dénde puede haber surgido, foda vez que, de
la lectura del dictamen, de los debates, las actas y de una simple lectura del
texto de la autégrafa de ley es posible evidenciar que lo que se afirma en la
observaciéon presidencial no corresponde con el texto legal aprobado por el

Congreso.

Reiteramos, una vez maés, que la autégrafa de ley lo Unico que hace, en la
propuesta de modificacion del articulo 40 de la Ley 26300, es lo que, ademds,

el propio presidente de la RepUblica ha expresado: el referéndum aplicable al

supuesto 1 del articulo 32 de la Constitucién, sobre reformas constitucionales,

es el Unico supuesto que debe fransitar por el procedimiento legislativo

establecido en el articulo 206 de la Constitucion.
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Conclusién:
La Comisibn recomienda rechazar esta observacion, por sustentarse en la

lectura de un texto que no comresponde a la autdgrafa de ley aprobada por el

Parlamento.

Observacién é: Ausencia de justificacién de la necesidad de la autégrafa de

ley y del andlisis constitucional de proporcionalidad de la restriccion de los

derechos de participacién politica y al referéndum.

Inicia esta observacion presidencial, sehaldndose que la Ley 26889, Ley Marco
para la produccién vy sistematizacién legislativa y su Reglamento establecen
que las propuestas normativas deben tener exposicién de motivos y que, como
parte del andlisis costo beneficio, se debe sustentar la necesidad de la norma,
que debe estar justificada. Asimismo, menciona que el arficulo 75 del
Reglamento del Congreso exige que las propuestas de ley cumplan con

requisitos como exposicion de motivos, efecto de la vigencia de la norma, etfc.

Se afirma, fambién, que el dictamen de la Comision de Constitucion vy
Reglamento no cumple con sustentar diversos aspectos relevantes contenidos
en la iniciativa legislativa, requisito necesario para determinar la necesidad y
oportunidad de su aprobacién. Ello, indica el presidente de la Republica en su
observacién, porque no se evidencia, en el dictamen, justificacién de por qué
la aprobacién de normas con rango de ley, ordenanzas y materias relativas a
proceso de descentralizacion —susceptibles de referéndum— deben transitar

por el procedimiento establecido en el articulo 206 de la Constitucién.
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Advierte que, al no haber una evaluacion de proporcionalidad de la medida
en ese senfido, no se determina la legitimidad de la medida restrictiva que se

propone.

Andlisis de la observacién é

Reiteramos una vez mds que en el dictamen de la Comisién de Constitucion y
Reglamento, y, ademds, en las exposiciones de experfos, debates
parlamentarios a nivel de la Comision y del Pleno, no se ha siquiera pensando
en la posibilidad remota de condicionar el ejercicio del derecho de la
ciudadania al referéndum en los supuestos de modificaciones legales,
ordenanzas o sobre materias relativas al proceso de descentralizacion, a los
que se hacen referencia en los supuestos 2, 3 y 4 del arficulo 32 de la

Constitucion.

Y es que, como ya lo hemos venido explicando desde el inicio del andlisis
técnico de este dictamen, la propuesta de modificacion del articulo 40 de la
Ley 26300 solo se cenfra en sefnalar que el referéndum sobre reformas
constitucionales —supuesto 1 del articulo 32 de la Constitucion— debe transitar

conforme al procedimiento establecido en el articulo 206 de la Constitucion.
Por tanto, es evidente que no es posible que se pueda enconfrar en el

dictamen, sustentos, explicaciones o andlisis de otros supuestos no

contemplados en la férmula legal aprobada.
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Conclusién:

La Comisidn recomienda rechazar esta observacién, por sustentarse en una
interpretacion que no corresponde de la lectura del texto de la autégrafa de

ley aprobada por el Parlamento.

Observacion 7: la autografa de ley vulnera las competencias del Congreso de
la RepUblica expresamente establecidas en la Constitucion Politica.

Finalmente, con relaciéon a la propuesta de modificacion del articulo 44 de la
Ley 26300, el presidente de la Republica advierte que ni en el dictamen de la
Comision ni en la autdégrafa de ley se ha realizado un andlisis sobre la
modificacién de dicho articulo, por lo que esa parte resulta inconstitucional, en
la medida que se busca que en una norma de rango legal se establezca una
competencia que no estd en la Constitucion Politica. Ello en referencia a la
propuesta de modificacion del articulo 44 de la Ley 26300 que establece que
el Congreso sea quien disponga que el presidente de la Republica convoque

a referéndum para aprobar una reforma constitucional.

Andilisis de la observacion 7

Reiterando lo ya respondido y explicado en el andlisis de la observacion 3, la

Constitucién Politica reconoce solo 2 poderes legitimados para intervenir en un

proceso de reforma constitucional: el Congreso de la RepuUblica, como érgano

de representacion del pueblo, que actia como fitular de la competencia para
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reformar la Constitucidn Politica; y el Pueblo mismo, quien se expresa mediante

referéndum.

En ese senfido, el pueblo participa del referéndum sobre reformas
constitucionales de dos maneras: Cuando el Congreso no alcanzé la votacion
favorable de mds de 2/3 del nimero legal de sus miembros en dos legislaturas
ordinarias sucesivas, en cuyo caso, de insistir en la reforma, y siempre que se
haya logrado una primera votacién superior a la mayoria absoluta del nUmero
legal de sus miembros, la propuesta de reforma constitucional debe ser
sometida necesariamente a referéndum; o cuando, habiéndose alcanzado la
valla juridica de los 2/3 antes mencionada, el Congreso de forma facultativa,
decide que también sea sometida a referéndum la reforma constitucional

aprobada.

Al ser el Congreso el érgano responsable del procedimiento de aprobacion de
una reforma constitucional, hasta su culminacién, le corresponde,
evidentemente, emitir las disposiciones necesarias para que se dé
cumplimiento a lo que estable el articulo 206 de la Constitucion Politica.
Pretender considerar que ofro érgano asuma esta funcién seria, a todas luces,

inconstitucional.

Finalmente, reiteramos que esta modificacién del articulo 44 de la Ley 26300 no
es una novedad. Ya en el ano 2018 el Congreso dispuso que el presidente de
la Republica convoque a referéndum 4 reformas constitucionales; fue asi como
se emitid el Decreto Supremo 101-2018-PCM, con el objeto de someter,

justamente, a consulta de la ciudadania la ratificacién de 4 autégrafas de las
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leyes de reforma constitucional, aprobadas por el Pleno del Congreso de la

Republica.
Conclusion:

La Comisién recomienda el rechazo de esta observacion, por no tener
asidero legal y ser contfraria a lo que dispone la Constitucion Politica y los
pardmetros ya establecidos por el Tribunal Constitucional en su sentencia

recaida en el expediente 014-2002-Al.
IV. CONCLUSION

En atencién a las consideraciones expuestas y de conformidad con lo
establecido en el articulo 79 del Reglamento del Congreso de la Republica,
la Comisién de Constitucion y Reglamento recomienda la aprobacién del
presente dictamen de INSISTENCIA, recaido en la observacion a la
autdégrafa de Ley que fortalece el proceso de aprobacion de leyes de
reforma constitucional, regulado en los artficulos 40 y 44 de la Ley 26300, Ley
de los derechos de participacion y control ciudadanos, correspondiente al

Proyecto de Ley 644/2021-CR, en los mismos términos aprobados por el Pleno

del Congreso de la Republica con fecha 16 de diciembre de 2021.

Lima, 18 de enero de 2022

CARMEN PATRICIA JUAREZ GALLEGOS
Presidenta
Comisién de constitucién y reglamento
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MP Interno

De: mesadepartesvirtual@congreso.gob.pe
Enviado el: martes, 18 de enero de 2022 18:39

Para: raespinoza@congreso.gob.pe

Asunto: Mensaje Usuario Interno - Dictamenes
Datos adjuntos: 62d04ecb006f87a531a179f0600fe5 1f.pdf

[Solicitante]: raespinoza@congreso.gob.pe

[Asunto]: Mensaje Usuario Interno - Dictamenes

[Mensaje]: Adjunto predictamen de insistencia recaido en la observacion a la autégrafa de ley que fortalece
el proceso de aprobacion de leyes de reforma constitucional regulado en los articulos 40 y 44 de la Ley
26300, Ley de los derechos de participacién y control ciudadanos, aprobado en la Comision de Constitucion
y Reglamento en su Décimo Quinta Sesion Ordinaria, de fecha 18 de enero de 2022. Cabe sefialar que en la
sesion se aprobd la dispensa del tramite de lectura y aprobacion del acta para ejecutar lo acordado.

[Fecha]: 2022-01-18 18:39:18

[IP]: 94.188.207.220

Su mensaje ha sido recibido.
Por favor, NO responda a este mensaje, es un envio automatico de una cuenta no supervisada.



