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EL PRIMER REFERENDUM PROMOVIDO
POR LA CIUDADANIA. APROXIMACIONES
PARA UN BALANCE

SAMUEL B. ABAD YUPANQUI"

SUMARIO: 1. Introduccion. 1. ;En qué consistia el FONAVI? La progresiva ampliacion de
sus fines. III. Una iniciativa ciudadana: el “Proyecto de Ley de devolucion de dinero del FONAVI
a los trabajadores que contribuyeron al mismo”. IV. Solicitud de referéndum y negativa del Jurado
Nacional de Elecciones a convocarlo. V. El Tribunal Constitucional abre la puerta al referéndum. V1.
La polémica sentencia del Tribunal Constitucional: naturaleza tributaria y presupuestal del FONAVI.
VIL. El procedimiento de referéndum: vacios y temas pendientes. VIIL. Resultados electorales y efectos
Juridicos del “si”. IX. Luego del referéndum se abre una etapa de implementacion donde lo resuelto por
el Tribunal Constitucional sera determinante. X. Reflexiones finales.

1. INTRODUCCION

El 03 de octubre del afio 2010 se llevd a cabo el primer referéndum pro-
movido en el Perti por un importante numero de ciudadanos. Mas de nueve
millones de personas, es decir, el 66.47 % del total de votos validos, decidieron
aprobar el proyecto de ley sometido a referéndum. En virtud de dicha votacion
“el pueblo se convirtio en legislador directo™.

Si bien la posibilidad de ejercer este derecho habia sido prevista por la
Constitucion desde 1993, por diversas razones nunca pudo realizarse. De ahi
la relevancia de examinar lo sucedido con un procedimiento iniciado el 2001 a

* Profesor de Derecho Constitucional de la Pontificia Universidad Catolica del Peru y de la
Universidad del Pacifico. Socio del Estudio Echecopar Abogados.

[17 DE VERGOTTINI Giuseppe, “Derecho Constitucional comparado”, Traduccion de Claudia
Herrera, Buenos Aires: Editorial Universidad, 2005, p. 272.
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SAMUEL B. ABAD YUPANQUI

través de una iniciativa legislativa ciudadana que no prospero, y que luego, con
la ayuda de polémicas decisiones del Tribunal Constitucional (en adelante, TC),
finalmente se pudo concretar.

El desarrollo de este referéndum ‘‘facultativo™ en el cual la ciudadania
se pronuncio a favor de un proyecto de ley, cuyo contenido mayoritariamente
desconocia, nos deja algunas lecciones. Es bueno rescatarlas para encaminar y
fortalecer esta importante herramienta que fomenta la participacion ciudada-
na. Es evidente, ademas, que el resultado del referéndum tendra un indudable
impacto econdomico y su implementacion vinculara no soélo al actual gobierno
sino a aquellos que lo sucedan, pues el proyecto aprobado contempla un crono-
grama para la devolucion de los aportes a los fonavistas que puede durar hasta
ocho afios. A ello se agrega que, probablemente, sus resultados contribuyan a
fomentar el nimero de pedidos de esta naturaleza cuyo impacto posiblemente
lo veremos en los proximos afostl.

De ahi, nuestro interés por evaluar lo sucedido y examinar los temas pen-
dientes en la mira de aproximarnos a un balance, necesariamente preliminar, de
una institucion clave para el fortalecimiento de la institucionalidad democratica
en el pais.

II. {EN QUE consisTia EL FONAVI?
LA PROGRESIVA AMPLIACION DE SUS FINES

El Decreto Ley N° 22591, publicado el 01 de julio de 1979, creo la denomi-
nada contribucion al FONAVI, que estuvo vigente desde el 1 de julio de 1979,
con diversas modificaciones, hasta el 31 de agosto de 1998, es decir, aproxima-
damente 19 afnos. Segun la version original del citado decreto el FONAVI tenia
“la finalidad de satisfacer, en forma progresiva, la necesidad de vivienda de los

[2] Suele diferenciarse el referéndum “obligatorio” del “facultativo”. El primero, como sefiala
Carlos Blancas, es aquel “cuya realizacion es requisito o condicion para la validez de las
normas juridicas”. En cambio, el segundo, “no constituye requisito de validez de la norma
pero puede ser convocado a iniciativa de un érgano o autoridad estatal, de una fraccion de
un cuerpo representativo o, incluso, de una fraccion del cuerpo electoral, en cuyo caso la
validez o vigencia de la norma —si ésta ya se promulgo- depende del resultado del referén-
dum”. BLANCAS BUSTAMANTE Catrlos, “El referéndum en la Constitucion peruana”, en
Elecciones, N° 3, Lima: ONPE, julio, 2004, p. 199-200.

[3] En la actualidad, el Partido Nacionalista Peruano viene recolectando firmas para someter a
referéndum el “Proyecto de ley que deroga la modificacion del articulo 4 literal a) de la Ley
N°27173, a fin de garantizar el consumo interno del gas de Camisea de los peruanos”.

[4]  “Articulo 38.- El presente D.L. entrara en vigencia el 1 de julio de 1979, con excepcion del
articulo 3° que regira a partir del 1 de enero de 1980
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trabajadores en funcion de sus ingresos y del grado de desarrollo economico y
social del pais.” (Articulo 1).

Sin embargo, con el transcurso del tiempo dicha finalidad fue cambiando.
En este sentido, el Decreto Ley N° 25520, publicado el 29 de mayo de 1992,
sefialo:

“Articulo 1.- Créase en el Ministerio de la Presidencia el Fondo Nacional
de Vivienda, denominado FONAVI, para satisfacer en forma progresiva las
necesidades habitacionales de los trabajadores, mediante el financiamiento
de obras de infraestructura sanitaria; la electrificacion de asentamientos
humanos; la construccion, ampliacion y refaccion de centros comunales y
recreativos en zonas rurales y urbano marginales; el desarrollo de provec-
tos de destugurizacion de viviendas; y, la pavimentacion y/o acondiciona-
miento de vias locales e interdistritales”.

Posteriormente, el Decreto Supremo Extraordinario N° 043-PCM-93 —ante-
cedente de los actuales decretos de urgencia-, publicado el 27 de abril de 1993,
dispuso:

“Articulo 1.- Crease en el Ministerio de la Presidencia el Fondo Nacional
de Vivienda, denominado FONAVI, para satisfacer en forma progresiva las
necesidades habitacionales de los trabajadores, mediante el financiamien-
to de obras de infraestructura sanitaria y electrificacion; la construccion,
ampliacion y refaccion de centros educativos, de salud, comunales y re-
creativos en zonas rurales v urbanas; el desarrollo de provectos de destu-
gurizacion de viviendas; y, la construccion, pavimentacion y/o acondicio-
namiento de vias nacionales y locales”.

Como puede apreciarse, la finalidad del FONAVI fue ampliandose a través
de diversas modificaciones normativas. Inicialmente pretendia satisfacer la ne-
cesidad de vivienda de los trabajadores, pero cambios posteriores hicieron que
su finalidad comprenda la construccion de centros educativos, de salud, vias na-
cionales, etc., alejandose claramente de su objetivo inicial. Ello también puede
inferirse a partir del andlisis de las diversas reformas efectuadas al articulo 17
del Decreto Ley N° 22591 que regulaba el destino de los recursos del FONAVI.

El FONAVI fue reemplazado por el Impuesto Extraordinario de Solidaridad,
creado por la Ley N° 26969, publicada el 24 de agosto de 1998. El articulo 3
de dicha ley sustituyo, a partir del 1 de setiembre de 1998, la contribucion al
FONAVI por el referido impuesto que tenia caracter temporal. Inicialmente se
dispuso que tendria vigencia hasta el 31 de diciembre de 1999; sin embargo,
la norma fue prorrogada en diversas oportunidades, manteniendo su vigencia
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hasta el 1 de diciembre de 2004. Asi lo dispuso la Cuarta Disposicion Final de
la Ley N° 28129, publicada el 19 de diciembre de 2003.

II1. UNA INICIATIVA CIUDADANA: EL “PROYECTO DE LEY DE DEVOLUCION
DE DINERO DEL FONAVTI A LOS TRABAJADORES QUE CONTRIBUYERON AL MISMO”

En este contexto, el 29 de marzo de 2001, la Asociaciéon Nacional de Fo-
navistas de los Pueblos del Pera (ANFPP) presento la iniciativa legislativa de-
nominada “Proyecto de Ley de devolucion de dinero del FONAVI a los tra-
bajadores que contribuyeron al mismo”, la cual fue declarada expedita por la
Resolucion Jefatural N° 500-2001-J-ONPE, de fecha 21 de setiembre de 2001,
pues reunia el nimero necesario de firmas exigido por la Ley N° 26300, Ley de
los Derechos de Participacion y Control Ciudadanos®.

Posteriormente, a través de la Resolucion N° 686-2001-JNE de 27 de se-
tiembre de 2001, el Jurado Nacional de Elecciones (en adelante “JNE”) acordo
remitir al Congreso de la Republica la referida iniciativa legislativa, lo cual se
formaliz6é mediante Oficio N° 4327-2001-SG/JNE de 27 de setiembre, dandose
inicio al procedimiento legislativo del Proyecto N° 0864/2001-CR.

El citado proyecto, publicado en el diario oficial el 19 de octubre de 2001,
afirmaba en su parte considerativa:

“Que, las contribuciones realizadas al FONAVI desde junio de 1979 hasta
agosto de 1998, por su origen, finalidad, fuente y naturaleza tributaria han ge-
nerado derechos al trabajador contribuyente y obligaciones al fondo.

(...)

Que, dado su origen, fuente y naturaleza, el FONAVI expresa un derecho
economico, social, de propiedad individualizada de sus aportantes en tanto que
es parte de su remuneracion, (...). El FONAVI a la vez expresa un derecho de
propiedad colectiva por constituir un fondo cuya finalidad era para viviendas de
interés social en beneficio de los trabajadores originalmente sefialados”

Es decir, el propio proyecto de ley reconocia que las contribuciones efectua-
das tenian “naturaleza tributaria”. Pese a ello, su objetivo central era obtener
la devolucion de los aportes efectuados. Por tal razon, proponia en su primer
articulo:

[51  “Articulo 11.- La iniciativa legislativa de uno o mas proyectos de ley, acompariiada por las
firmas comprobadas de no menos del cero punto tres por ciento (0.3%) de la poblacion
electoral nacional recibe preferencia en el tramite del Congreso. El Congreso ordena su
publicacion en el diario oficial”.
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“Articulo 1°- Devuélvase a todos los trabajadores que contribuyeron al
FONAVI, el total actualizado de sus aportes que fueron descontados de
sus remuneraciones. Asi mismo abonese a favor de cada trabajador bene-
ficiario; los aportes de sus respectivos empleadores, el Estado y otros en la
proporcion que les corresponda debidamente actualizados ™.

A fin de cumplir con tales objetivos establecia que:

Deberia elaborarse una Cuenta Individual por cada fonavista, que
comprenda el valor actualizado de sus aportes, incluyendo los de sus
empleadores, aplicando la tasa de interés legal efectiva vigente desde
junio de 1979 hasta el dia de la liquidacion.

Se deberia elaborar un Certificado de Reconocimiento de Aportacio-
nes y Derechos del Fonavista, que acreditaria el valor actualizado de
los aportes y derechos a devolverse.

Creaba una Comision Ad Hoc, integrada por diez personas, encarga-
da de realizar los procedimientos necesarios para elaborar la Cuen-
ta Individual y el Certificado de Reconocimiento de Aportaciones y
Derechos del Fonavista. La citada Comision elaboraria el Reglamen-
to de la ley, que seria aprobado por Decreto Supremo.

Se elaboraria un Cronograma de Entrega para proceder a la devolu-
cion de los aportes efectuados durante un periodo de ocho afios.

De acuerdo con lo dispuesto por la Ley N° 26300 la tinica consecuencia de

una iniciativa legislativa ciudadana es que el Congreso dictamine y vote el pro-
yecto presentado en el plazo de 90 dias calendarios (articulo 13). Obviamente,
una iniciativa de tal naturaleza no obliga al Congreso a su aprobacion. Durante su
tramite parlamentario, el proyecto contd con dictamen sustitutorio, en mayoria,
de la Comisiéon de Economia (22 de enero de 2002), el cual posteriormente fue
aprobado por la Comisién Permanente el 12 de febrero del mismo afio, dando ori-
gen ala Ley N° 27677, Ley de uso de los recursos de la liquidacion del FONAVI,
publicada el 02 de marzo de 2002. La referida ley aprob6 un texto distinto a la ini-
ciativa legislativa presentada que ciertamente no fue de agrado de sus promotores.

IV. SOLICITUD DE REFERENDUM Y NEGATIVA
DEL JURADO NACIONAL DE ELECCIONES A CONVOCARLO

Ante esta situacion, la Asociacion Nacional de Fonavistas de los Pueblos

del Peru (ANFPP) present6 una solicitud para dar inicio al procedimiento
de referéndum a fin de consultar a la ciudadania la aprobacion de la “Ley de
devolucion de dinero del FONAVI a los trabajadores que contribuyeron al
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mismo”. Sustentd su pedido en lo dispuesto por los articulos 16 y 41 de la Ley
N°26300 segun los cuales:

“Articulo 16.- El Proyecto de ley rechazado en el Congreso puede ser so-
metido a referéndum conforme a esta ley. Asimismo, cuando los promotores
Jjuzguen que al aprobarla se le han introducido modificaciones sustanciales
que desvirtuan su finalidad primigenia podran solicitar referéndum para
consultar a la ciudadania sobre su aprobacion”.

“Articulo 41.- Si la iniciativa legislativa fuera rechazada o modificada sus-
tancialmente por el Congreso, conforme a esta ley se podra solicitar inicia-
cion del procedimiento de Referéndum, adicionando las firmas necesarias
para completar el porcentaje de ley”.

Los citados dispositivos regulan una modalidad que no corresponde a la
nocion “estricta” de referéndum, pues segun ella aquel procede para aprobar o
desaprobar un texto normativo elaborado por el Congreso. En el presente caso
el resultado del referéndum ha permitido que la ciudadania actiie como un “/e-
gislador directo”; por ello, en una importante tesis recientemente sustentada, se
ha afirmado que:

“(...) un referéndum convocado a instancia de la ciudadania para aprobar
un proyecto de ley rechazado o modificado sustancialmente por el Congreso de
la Republica no se ajustaria a la naturaleza del referéndum, puesto que la vota-
cion popular correspondiente no tendria por objeto ratificar una decision previa
del organo legislativo sino, mds bien, aprobar de manera directa un proyecto
legislativo presentado por la ciudadanial®”’

El pedido formulado fue rechazado por el JNE, a través de la Resolucion N°
1215-2006-JNE, publicada el 8 de julio de 2006. Aquel declaré improcedente
la solicitud presentada, pues considerd que el FONAVI tenia caracter tributario
y, por tanto, no procedia el referéndum al amparo del articulo 32 de la Consti-
tucion, segun el cual “No pueden someterse a referéndum (...) las normas de
caracter tributario y presupuestal, (...).”

Dicha prohibicion fue introducida por la Constitucion de 1993 por obvias
razones. Asi lo manifesté durante el debate constitucional el congresista Roger
Amuraz Gallegos de la entonces agrupacion oficialista Nueva Mayoria-Cambio
90:

[6] WIELAND CONROY Hubert, “El referéndum en el Pert: doctrina, regulacion legal y ju-
risprudencia constitucional”. Tesis para optar el grado académico de Magister en Derecho
Constitucional, Lima: PUCP, Maestria en Derecho Constitucional, 2010, p. 166.
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“Imaginese, seior Presidente, que se lleve a consulta popular la materia
tributaria. No habria tributos, porque ;quién votaria a favor de tributar mas?
En este caso hay que ser conscientes de que hay temas que no se pueden someter
a referéndum. !

Ademas, el INE sustentd su decision en la sentencia del TC recaida en el
Exp. N° 001-1999-Al/TC, Fundamento Juridico 4.1, publicada en el diario ofi-
cial el 18 de enero de 2002, que reconocid el caracter tributario del FONAVI.
Dicha sentencia habia sefialado que aquel era “un tributo destinado a fines pre-
determinados”.

Posteriormente, la Resolucion N° 1278-2006-JNE publicada el 26 de julio
de 2006 declar6 infundado el recurso extraordinario interpuesto contra la Re-
solucion N° 1215-2006-JNE. El Jurado reiterd que la materia objeto del pedido
formulado era de naturaleza tributaria y, por tanto, no resultaba susceptible de
referéndum.

V. EL TriBUNAL CONSTITUCIONAL ABRE LA PUERTA AL REFERENDUM

Ante la negativa del JINE de convocar a un referéndum, se presentaron di-
versas demandas de amparo que fueron rechazadas por el Poder Judicial y que
llegaron a conocimiento del TC. La primera fue la demanda presentada por José
Miguel Cortéz Vigo, promotor de la convocatoria a referéndum, resuelta el 03
de setiembre de 2007, cuya sentencia fue publicada en la web del TC el 03 de
octubre (Exp. N° 1078-2007-PA/TC)®I,

Dicha demanda se present6 contra la Resolucion N° 1215-2006-JNE, que
declar6 improcedente el pedido de referéndum y la Resolucion N° 1278-2006-
JNE que ratificoé dicha resolucion. Como se indico, el JNE considerd que la
materia objeto de la consulta popular era de naturaleza tributaria y, por ello, no
procedia el referéndum. Sin embargo, el TC declar6 fundada la demanda pues
considerd que no se trataba de materia tributaria y que las resoluciones del INE
no fueron debidamente motivadas. En ese sentido, sostuvo:

[7] CONGRESO CONSTITUYENTE DEMOCRATICO, “Diario de los Debates. Debate Cons-
titucional Pleno - 1993”, Tomo I, Lima, 29° H Sesion (Vespertina), Lunes, 12 de julio de
1993, p. 607.

[8] SALCEDO CUADROS Carlo Magno, “La ejecucion de las sentencias de los jueces cons-
titucionales. A proposito de la sentencia del TC respecto al referéndum sobre el FONAVI”,
en Gaceta Constitucional, N° 2, Febrero, Lima, 2008, p. 76. Del mismo autor “Ultimas de-
cisiones sobre la ejecucion de la STC respecto al referéndum sobre el FONAVI”, en Gaceta
Constitucional, N° 4, Abril, Lima, 2008, pp. 101 y ss.
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“En mérito a que el Tribunal Constitucional ha considerado, (...), que los
aportes de los trabajadores al FONAVI dispuesto por el Decreto Ley 22591 no
cumplen con los principios constitucionales tributarios, no constituyen un tri-
buto y no son tampoco impuestos desde el 30 de 1979 hasta el 31 de agosto de
1998, conforme a la Ley 26969 de fecha 21 de agosto de 1998, en consecuencia,
la solicitud de los demandantes se encuentra amparada por el articulo 32.2 de

»

la Constitucion”.

Por ello, en una decision dividida —cuatro votos a favor y tres en contra-,
declar6 nulas las Resoluciones N° 1215-2006-JNE y N° 1278-2006-JNE, dis-
poniendo que dicho érgano emita nuevo pronunciamiento en cumplimiento del
articulo 32 de la Constitucion. Votaron a favor los magistrados Magdiel Gonza-
les Ojeda, Javier Alva Orlandini, Juan Bautista Bardelli y Ricardo Beaumont.
Dos magistrados —César Landa y Carlos Mesia- consideraron que la demanda
era infundada, pues en su opinion el FONAVI si tenia naturaleza tributaria tal
como lo habia advertido el TC en una sentencia anterior (Exp. N° 001-1999-Al/
TC). El magistrado Juan Vergara Gotelli no ingreso al fondo de la controversia,
pues estim6 que la resolucion impugnada debia ser revocada y ordenarse que el
juzgado admita a tramite la demanda.

Posteriormente, el 15 de octubre de 2007, se publico en su pagina web la
STC N°3283-2007-PA/TC, de 03 de setiembre, recaida en el proceso de amparo
iniciado por Méaximo Tomads Salcedo Meza, Presidente de la Asociacién Nacio-
nal de Fonavistas de los Pueblos del Perti y promotor de la iniciativa legislativa
la cual, reiterando los mismos argumentos y con la misma votacion, declaro
fundada la demanda interpuestal.

La ultima resolucion del TC recay6 en la demanda de amparo presentada
por la Asociacion Nacional de Fonavistas de los Pueblos del Pert — Base Tarma.
El Tribunal, con una nueva conformacion de magistrados —tres de los cuatro que
dictaron sentencia ya habian dejado el cargo por el vencimiento del plazo de
su designacion-, declaré improcedente la demanda interpuesta pues considero
que ya se habia pronunciado sobre el fondo en las STC N° 1078-2007-PA/
TC y N° 3283-2007-PA/TC. Sin embargo, estim6 oportuno efectuar algunas
precisiones al Congreso y al Poder Ejecutivo (Exp. N° 5180-2007-PA/TC). Esta
resolucion fue suscrita por los magistrados Fernando Calle Hayen, Gerardo Eto
Cruz, Ernesto Alvarez Miranda, contando con los fundamentos de voto de los
magistrados César Landa, Carlos Mesia y Juan Vergara.

[9] También se iniciaron otros procesos de amparo en los cuales los demandantes presentaron
sendos escritos de desistimiento que fueron acogidos por el Tribunal Constitucional (Exp N°
2890-2007-PA/TC y Exp. N° 4186-2007-PA/TC).
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De esta manera, se dio inicio al procedimiento de referéndum. EI JNE des-
pués de su negativa inicial expuesta en la Resolucion N° 260-2007-JNE de 21
de diciembre de 2007, dictd la Resolucion N° 331-2008-JNE de 07 de octubre
de 2008 convocando a referéndum. Mas adelante, a través de la Resolucion
N° 312-2009-JNE, de 07 de mayo de 2009, fijo fecha para que aquel se realice,
la cual luego tuvo que ser precisada, sefialandose finalmente el 03 de octubre
del afio 2010. Ese dia, ademas, se realizaron las Elecciones Regionales y Muni-
cipales a nivel nacional.

VI. LA POLEMICA SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL:
NATURALEZA TRIBUTARIA Y PRESUPUESTAL DEL FONAVI

El TC para permitir la realizacion del referéndum consider6 que el FONAVI
no tenia naturaleza tributaria, contradiciendo su criterio anterior expuesto en
una sentencia de inconstitucionalidad (Exp. N° 001-1999-AI/TC) asi como lo
resuelto por el JNE. Se traté de una decision equivocada, pues como lo han des-
tacado diversos especialistas el FONAVI tenia naturaleza tributaria.

Asi, luego de examinar los elementos que caracterizan a un tributo, se ha
sostenido que “existen mds elementos para afirmar que si hubo tributo en la
contribucion al FONAVI a cargo de los trabajadores”™. Aquel retne todos los
elementos para serlo, pues se trata de una obligacion, de caracter pecuniario,
creada por una norma con rango de ley, y que era exigible coactivamente. El
FONAVI tiene caracter tributario pues retine los requisitos esenciales como son
“1°) su cardcter coactivo, y 2°) su finalidad de contribuir al sostenimiento de
las cargas publicas™",

Al principio el FONAVI pudo ser calificado como una contribucion “pues
el beneficio potencial por la realizacion de obras de cardcter social deriva-
das de la actividad estatal si califica como supuesto de hecho de esa especie
tributaria”¥. Sin embargo, con la modificacion y ampliacion de sus fines que-
d¢ caracterizado como un impuesto.

[10] SOTELO CASTANEDA Eduardo, “El caso FONAVI”, en Palestra del Tribunal Constitucio-
nal, Revista de doctrina y jurisprudencia, Lima: Palestra, enero, 2008, p. 25.

[11] GAMBA VALEGA César, “Sobre la (erronea) calificacion de las aportaciones al FONAVI
como una prestacion de caracter extratributario. A propdsito de las sentencias del Tribunal
Constitucional N°. 01078 y 03283-2007-PA/TC”, en Didlogo con la Jurisprudencia, N° 110,
noviembre 2007, Lima: Gaceta Juridica, p. 30.

[12] FERNANDEZ CARTAGENA Julio A., “La contribucién al Fondo Nacional de Vivienda es un
tributo. Comentarios a las tlltimas sentencias emitidas por el Tribunal Constitucional sobre la ma-
teria”, en Gaceta Constitucional, Lima: Gaceta Constitucional, N° 1, enero, 2008, pp. 406-412.
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El propio Tribunal Fiscal en una Resolucion de 16 de mayo de 1997, cali-
ficada como jurisprudencia de observancia obligatoria, considerd que la con-
tribucion al FONAVI en rigor era un impuesto “habida cuenta que su pago no
genera ninguna contraprestacion del Estado ni beneficio para el empleador”
(Resolucion N° 523-4-97).

No obstante, el TC afirmé —reiteramos, en forma equivocada— que no
se trataba de un tributo y, por tanto, permitio que el proyecto sea sometido
a referéndum. Lo hizo pese a que la propia parte considerativa del Proyecto
N°0864/2001-CR reconocia expresamente su naturaleza tributaria.

Con independencia de lo antes mencionado, otro posible cuestionamiento que
hubiera impedido que se lleve a cabo el referéndum pudo basarse en que la refe-
rida ley aborda materia presupuestaria, pues involucra la disposicion de recursos
del Estado. Y es que el Derecho Presupuestario y, por tanto, las normas relativas a
dicha materia comprenden “(...) los gastos publicos, su elaboracion (programa-
cion), aprobacion, ejecucion y control”3, El presupuesto “no es mds que la expre-
sion contable del plan economico del sector puiblico en un afio determinado™,

En efecto, la decision de someter a referéndum un proyecto que dispone
la devolucion por el Estado de aportes efectuados desde su creacion en 1979
hasta el afio 1998, en forma actualizada y con una tasa de interés legal efectiva,
tiene un indudable impacto en los recursos del Estado. El propio Presidente de
la Republica advirtié que en caso que el proyecto de ley sea aprobado, habria
que incrementar la tasa del impuesto a las ventas de 19% al 21% 6 23% para
financiar las posibles devoluciones que el Estado tendria que hacer!'®.

De acuerdo al articulo 78 de la Constitucién el Proyecto de Ley del Presu-
puesto lo elabora el Poder Ejecutivo y lo aprueba el Congreso de la Republi-
ca. En consecuencia, al admitirse un referéndum en tales circunstancias se esta
permitiendo que la ciudadania decida directamente la forma de distribuir los
recursos del Estado, afectando el disefio presupuestal previsto por la Constitu-
cion. Por ello, se ha afirmado con razon que se traté de una materia “(...) cuyo
sometimiento a referéndum esta expresamente prohibido por la Constitucion
Politica en razon de su insoslayable dimension presupuestal ',

[13] GARCIA BELAUNDE SALDIAS Domingo, “El Derecho Presupuestario en el Per”, Lima:
Luis Alfredo Ediciones S.R.L., 1998, p.41.

[14] DE JUAN ASENJO Oscar,”La Constitucion econémica espanola”, Madrid: CEC, 1984, pp.
245-246.

[15] “Es un engaiia muchachos (y se tendria) que aumentar el IGV de 19% a 21%, a 23%, y que
paguen en 4 anos los 20 mil millones. ;Quién termina pagando?, (...)
Supongamos que se diga devuélvase 20 mil millones de soles. De donde se sacan los 20 mil
millones, del presupuesto nacional” y de los impuestos, comento.” Diario Peru 21, 25 de
agosto de 2010.

[16] WIELAND CONROY Hubert, Ob. Cit., p. 252.
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VII. EL PROCEDIMIENTO DE REFERENDUM:
VACIOS Y TEMAS PENDIENTES

El procedimiento para realizar un referéndum cuenta con determinadas fases
o etapas: a) solicitud para el inicio del procedimiento, b) verificacion de las firmas
de adherentes por parte del Registro Nacional de Identificacion y Estado Civil y
admision de la iniciativa presentada, ¢) convocatoria a cargo del JNE, d) votacion
y determinacion de los resultados, y €) produccion de efectos juridicos!”.

7.1 Los alcances de la pregunta formulada

Uno de los debates iniciales se suscitd en torno a la naturaleza de la pre-
gunta formulada a la ciudadania en la cédula de sufragio. A juicio de algunos
representantes del Poder Ejecutivo, ella ya orientaba un determinado tipo de
respuesta. Para la ONPE, en cambio, la pregunta “se elaboro en base a la con-
vocatoria que hizo el JNE y al nombre del proyecto de ley (...) sometido a
votacion "8, En efecto, la Resolucion N° 331-2008-JNE de 07 de octubre
de 2008 dispuso “CONVOCAR a Referéndum Nacional para la aprobacion o
desaprobacion del Proyecto de Ley de devolucion de dinero del FONAVI a los
trabajadores que contribuyeron al mismo ingresado al Congreso con el numero
864/2001- CR, publicado en el diario oficial El Peruano el 19 de octubre del
2001”". Por ello, no resultd extrafio que la redaccion de la pregunta se haya for-
mulado de la siguiente manera:

<o . w
§¥  REFERENDUM 2010 &,

CEDULA DE SUFRAGIO

+ x
08LS10 oeL NO
iAprucba el y de Ley lucién de dinero
del a los Trabajad: que y al mismo™?

[17] Seguimos, con adaptaciones, las fases desarrolladas por SAIZ ARNAIZ Alejandro, “El re-
feréndum derogatorio en el ordenamiento italiano”, en Revista Espafiola de Derecho Consti-
tucional, N° 36, 1992, Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, p. 203.

[18] “El Comercio”, Lima, 27 de agosto de 201, p. A 2.
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No hay duda que toda pregunta en un referéndum debe ser formulada de la
manera mas clara y sencilla posible a efectos que la ciudadania pueda emitir su
voto sin mayores complicaciones. En la experiencia comparada suele decirse
que:

“(...) la pregunta debe estar formulada de tal modo que garantice a los
electores la expresion de un voto libre y consciente entre dos alternativas (el st
y el no), sin posibles soluciones intermedias que puedan hacerse derivar de un
incorrecto planteamiento de aquella que terminaria por desvirtuar la esencia de
la consulta refrendaria./””!”’

En el Pert, no ha habido mayor desarrollo tedrico sobre el tema. Sin embar-
g0, en una importante tesis se ha afirmado que:

“(...) resulta vital no solo que la pregunta esté formulada de manera senci-
lla y en términos afirmativos a efecto que la respuesta sea susceptible de reflejar
la inclinacion del elector hacia el proyecto normativo (...) 7.

Tampoco la legislacion nacional ha sido lo suficientemente exhaustiva. Al
respecto, el articulo 28 de la Ley N° 26859, Ley Organica de Elecciones, se
limita a sefalar que:

“Articulo 28.- El elector vota marcando “APRUEBO” o “SI”, cuando
estd a favor de la propuesta hecha o “DESAPRUEBQO” o “NO” si estd en
contra”

De esta manera, si se examina la pregunta planteada desde un plano exclu-
sivamente normativo puede concluirse que ella respetd lo establecido por la ley
y se sustento en la convocatoria efectuada por el INE. Sin embargo, uno podria
preguntarse si fue lo suficientemente explicita como para que la ciudadania a
partir de su sola lectura pudiera formarse un criterio que le permita escoger en-
tre una u otra alternativa. A nuestro juicio, ello era muy dificil, pues un proyecto
de ley de trece articulos y de especial complejidad no puede sintetizarse en una
pregunta de solo dos lineas. Sin duda, la pregunta pudo haberse redactado de
mejor manera, pero igualmente a partir de su sola lectura no hubiera sido fac-
tible que la ciudadania se forme una conviccion integral y suficiente sobre los
alcances del proyecto de ley.

[19] SAIZ ARNAIZ Alejandro, Ob. Cit., p. 235.
[20] WIELAND CONROY Hubert, p. 142.
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7.2 La necesidad de un voto informado. Los riesgos de afectar
el principio de neutralidad

En la linea de lo antes mencionado, consideramos que un tema central con-
sistia en que los organismos electorales brinden una mayor informaciéon a la
ciudadania sobre el contenido del proyecto de ley. Si bien el texto se publico
en el diario oficial, pese a los esfuerzos efectuados por la ONPE y el INE, falto
una mayor difusion sobre el contenido del proyecto. Si hubiera sucedido ello, la
ciudadania habria contado con informacion suficiente para formarse un criterio
adecuado al momento de tomar una decision.

(Podia el gobierno explicar los alcances del proyecto? En principio consi-
deramos que si, pero respetando el principio de neutralidad. Es decir, el Gobier-
no no podria hacer campaia a favor o en contra de determinada opcidn, pues
ello hubiera permitido afirmar que habia tomado una posicién desconociendo el
principio de neutralidad, que exige que en un proceso electoral las autoridades
no tomen partido a favor o en contra de un candidato o de una determinada
opcion, tal como lo dispone el articulo 346 inciso b) de la Ley Orgénica de
Elecciones?!l. Salvando las distancias, en el Pert hemos vivido la experiencia
de la aprobacion por referéndum de la Constitucion de 1993, proceso en el cual
el entonces Presidente de la Republica desarroll6 una activa campafia a favor
del “si”, desconociendo el principio de neutralidad.

La falta de informacion suficiente condujo a que un niimero mayoritario
de personas hayan aprobado a través del referéndum un proyecto de ley cuyos
alcances en la practica desconocian.

7.3 ;Existe algun mecanismo de revision del contenido de un proyecto
sometido a referéndum antes de su aprobacion ciudadana?

La Constitucion sefiala que pueden someterse a referéndum la aprobacion
de normas con rango de ley, pero que no procede si se trata de la supresion o
disminucion de los derechos fundamentales, normas de caracter tributario y pre-
supuestal o los tratados en vigor (articulo 32). Asi también lo dispone el articulo
40 de la Ley N° 26300.

Sin embargo, ;qué sucede si el proyecto sometido a referéndum no se
encuentra dentro de los supuestos prohibidos pero presenta otros vicios de

[21] “Articulo 346.- Esta prohibido a toda autoridad politica o publica:
(...)

b) Practicar actos de cualquier naturaleza que favorezcan o perjudiquen a determinado
partido o candidato”.
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inconstitucionalidad? Asi por ejemplo, siun proyecto le atribuye una competencia
a un gobierno regional que constitucionalmente no le corresponde, (podria la
ONPE vy finalmente el JNE hacer algo? O en todo caso, ;qué ocurriria si el
proyecto presenta manifiestos problemas de técnica legislativa, por ejemplo, es
contradictorio o se refiere a una ley derogada?

Ni la Constitucion ni la Ley, otorgan competencia expresa a los organismos
electorales, especialmente al INE, para desarrollar una labor de control o revi-
sion que le permita negarse a convocar a referéndum si estima que el proyecto
a aprobar resulta inconstitucional, o si requiere ser actualizado o modificado.
Ciertamente la Constitucion no contempla un mecanismo de control preventivo
de constitucionalidad de los proyectos de ley. El control siempre es posterior,
es decir, cuando la ley ya fue aprobada. Por ello, en este supuesto lo unico que
quedaria en caso que el proyecto fuera aprobado es presentar una accion de
inconstitucionalidad ante el TC.

Lo sucedido el pasado 03 de octubre evidencia que ha sido posible aprobar
a través de un referéndum un proyecto de ley que crea una Comision integra-
da por un representante de un Ministerio que no existe. En efecto, segun la
ley aprobada, la referida Comision estaria conformada por un representante del
Ministerio de la Presidencia, entidad publica que dejo de existir el afio 2002.
Por ello, estimamos que seria importante reconocerle mayores atribuciones de
control a la ONPE y, en instancia de revision, al INE, para evaluar este tipo de
supuestos y evitar que se aprueben proyectos que pudieran presentar problemas
similares.

En la actualidad, la ONPE efectia una primera calificacion de los pedidos
formulados limitada a la observancia de los requisitos formales —por ejemplo,
el cumplimiento del nimero de firmas necesarios- y materiales pero circuns-
critos a determinar si se trata de temas sobre los cuales no procede un refe-
réndum, v.g. materia tributaria o presupuestal. A veces ello podria no resultar
suficiente.

VIII. RESULTADOS ELECTORALES

[Tt}

Y EFECTOS JURIDICOS DEL ““Si

Se ha tratado de un proceso electoral cuyos resultados definitivos han tar-
dado demasiado en producirse lo cual ha generado severas criticas contra los
organismos electorales. Segun datos oficiales de la ONPE, al 19 de noviembre
de 2010 a las 09:33:09 horas, se habian contabilizado el 100% de actas y los
resultados eran:
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Consulta
(Aprueba el “Proyecto de Ley Devolucion de dinero del FONAVI
a los Trabajadores que contribuyeron al mismo”?

. % de Votos
Opciones Votos Validos
Votos SI 9,116,020 66.473
Votos No 4,597,828 33.527
Total de Votos Validos 13,713,848 100%
Votos Blancos 1,741,382
Votos Nulos 912,949
Votos Impugnados 0
Total de Votos Emitidos 16,368,179

Total de Electores Habiles de las actas contabilizadas: 19,595,277

Como puede apreciarse el 66.473% de los votos validos acogieron la op-
cion del “si”. Cabe indicar que los votos en blanco (10.63%) y nulos (5.57%)
no fueron sustancialmente elevados; soélo se tratdé del 16.2% del total de votos
emitidos. Ademas, el ausentismo lleg6 al 13.92 % en el pais, mientras que en el
extranjero alcanzo porcentajes mayores pues lleg6 al 83.46%.

La Ley N° 26300 precisa los efectos juridicos en caso que el referéndum
haya tenido un resultado favorable. Sefala al respecto que:

“Articulo 42.- El resultado del referéndum determina la entrada en vigen-
cia de las normas aprobadas, o la derogacion de las desaprobadas, siempre
que hayan votado en sentido favorable a la consulta la mitad mdas uno de
los votantes, sin tener en cuenta los votos nulos o en blanco. La consulta
es valida solo si fuera aprobada por no menos del 30% del numero total
de votantes. Surte efectos a partir del dia siguiente de la publicacion de los
resultados oficiales por el Jurado Nacional de Elecciones”

De esta manera, para determinar el triunfo del si se debera: a) contar con
la mitad mas uno de los votantes, excluyendo los votos nulos y en blanco, y b)
contar con no menos del 30% del nimero total de votantes. Como puede apre-
ciarse del cuadro anterior, los resultados obtenidos cumplen con tales requisitos.
Asimismo, el articulo 43 de la Ley N° 26300 precisa que:
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“Articulo 43.- Una norma aprobada mediante referéndum no puede ser
materia de modificacion dentro de los dos arios de su vigencia, salvo nuevo
referéndum o acuerdo del Congreso en dos legislaturas con el voto de dos
tercios del numero legal de congresistas. Si el resultado del referéndum
deviene negativo, no podra reiterarse la iniciativa hasta después de dos
anos”.

La citada norma pretende evitar que el Congreso pueda facilmente derogar
una norma aprobada por referéndum, pues ello terminaria vaciando de conteni-
do dicha institucion de democracia directa.

De acuerdo con la Ley Orgénica de Elecciones, Ley N° 26859, la ONPE
comunica al JNE los resultados del coémputo nacional efectuado (articulo
329). Agrega que el Presidente del JNE proclama los resultados del referén-
dum indicando la opcién que obtuvo la mayoria (articulo 330). Asimismo,
la Ley N° 26300 sefala que el referéndum surtira efectos a partir del dia si-
guiente de la publicacion de los resultados oficiales por el INE, omitiendo toda
referencia al acto de promulgacion que, de acuerdo con el articulo 108 de la
Constitucion®, le corresponde al Presidente de la Republica. jEllo significa
que estariamos ante el supuesto de una norma con rango de ley que no requiere
ser promulgada por el Ejecutivo? No lo consideramos asi.

La aprobacion de una ley a través del referéndum implica que la ciudadania
se pronuncié a favor de ella disponiendo su entrada en vigencia. El ejercicio de
esta modalidad de democracia directa complementa el régimen representativo
sin desconocer el procedimiento legislativo previsto por la Constitucion. Por
tanto, si bien ante un pronunciamiento ciudadano favorable no se requiere una
ratificacion del Congreso, las etapas de promulgacion y publicacion de las leyes
no quedan canceladas. De lo contrario, se estaria desconociendo la atribucion
presidencial de promulgar las leyes.

En la experiencia comparada sucede algo similar; asi por ejemplo, en
Italia:

“Si el resultado es favorable, corresponde al Presidente de la Republica
mediante decreto declarar la derogacion producida (avvenuta) en la ley, acto

[22] “Articulo 108.- La ley aprobada segun lo previsto por la Constitucion, se envia al Presidente

de la Republica para su promulgacion dentro de un plazo de quince dias. En caso de no
promulgacion por el Presidente de la Republica, la promulga el Presidente del Congreso, o
el de la Comision Permanente, segun corresponda.
Si el Presidente de la Republica tiene observaciones que hacer sobre el todo o una parte de
la ley aprobada en el Congreso, las presenta a éste en el mencionado término de quince dias.
Reconsiderada la ley por el Congreso, su Presidente la promulga, con el voto de mas de la
mitad del numero legal de miembros del Congreso”.
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con fuerza de ley o disposiciones concretas (art. 37). Tal decreto debe publicarse
inmediatamente en la Gazzeta Ufficiales e incorporarse en la Coleccion oficial
de las leyes y decretos de la Republica italiana/®!.”

En el Pert, no existen antecedentes similares pues se trata del primer refe-
réndum realizado por iniciativa de la ciudadania que ha contado con un resul-
tado favorable. Aunque existen diferencias pues fue un referéndum convocado
por el Gobierno luego de un golpe de Estado, podemos recordar que la Consti-
tucion de 1993 aprobada por referéndum fue promulgada por el entonces Pre-
sidente de la Republica, pues asi lo dispuso el articulo 147 del Decreto Ley N°
25684, Ley de Elecciones para el Congreso Constituyente Democratico®!. En
todo caso, sinos parece evidente que el Presidente de la Republica no puede ob-
servar una ley aprobada por referéndum, pues de hacerlo estaria desconociendo
el mandato popular fruto de una consulta ciudadana.

En consecuencia, luego de la proclamacion de los resultados oficiales por
el JNE correspondera al Presidente de la Reptiblica promulgar la respectiva ley
y disponer su publicacion en el diario oficial, conforme lo dispone el articulo
108 de la Constitucion. A esa conclusion podemos arribar a partir de una inter-
pretacion de las normas constitucionales y legales que regulan el procedimiento
legislativo asi como los efectos juridicos del referéndum.

IX. LUEGO DEL REFERENDUM SE ABRE UNA ETAPA DE IMPLEMENTACION
DONDE LO RESUELTO POR EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL SERA DETERMINANTE

Como hemos indicado, el Fundamento Juridico 8 de la Resolucion N° 5180-
2007-PA/TC efectuo algunas precisiones dirigidas al Congreso de la Reptblica
y al Poder Ejecutivo. E1 TC en dicha resolucion les sugirio:

“a. Sefialar quiénes son los presuntos beneficiarios puesto que cabe a este
Colegiado sefialar que no es inconstitucional que se pueda recurrir a las devolu-
ciones a traves de bonos, materiales de construccion, programas sociales de vi-
vienda a favor de los aportantes que no hayan satisfecho su legitima expectativa

[23] SAIZ ARNAIZ Alejandro, Ob. Cit., p. 208.

[24] “Articulo 147.- El texto de la nueva Constitucion Politica que apruebe el Congreso Cons-
tituyente Democrdtico, serda sometido a referéndum para su ratificacion, segun el procedi-
miento que se fije por ley expresa.

La promulgacion de la Constitucion Politica la realiza el Presidente Constitucional de la
Republica, luego que el Jurado Nacional de Elecciones publique los resultados del referén-
dum.”
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de vivienda, pudiendo deducirse del monto aportado, los programas ejecutados
por el Estado con cargo al Fondo, en procura de la concesion progresiva del
derecho a una vivienda digna como se desprende de lo sefialado por el articulo
1°de la Constitucion.

b. Seiialar, por otro lado, que el FONAVI no se consideré un aporte a un
fondo individual. Es por ello que, de ser el caso, los mecanismos para la de-
volucion puedan tener un cardcter colectivo, distinguiéndose ademds entre
aquellas personas que no tuvieron la posibilidad de acceder a ningun beneficio
proveniente del FONAVI, de aquellos otros que, entre otros supuestos, hubie-
ran accedido parcial o totalmente a dicho Fondo o a aquellos que, dadas las
circunstancias, hubieran concretado su derecho a la vivienda digna. En estos
casos, el Estado tiene la posibilidad de excluir a los supuestos “beneficiarios”,
o de deducir no solo el importe de construccion de la vivienda ya efectuada, sino
también de los servicios publicos indisolublemente vinculados a la satisfaccion
de esta necesidad, como saneamiento y titulacion, electrificacion, instalacion de
agua y desagiie, pistas y veredas. De otro lado, el Decreto Ley N° 22591 cred, en
su articulo 1° el Fondo Nacional de Vivienda (FONAVI) para satisfacer en for-
ma progresiva las necesidades de vivienda de los trabajadores y en ningun caso
de sus empleadores, quienes contribuian con dicho fondo en forma obligatoria
en virtud de lo dispuesto por el literal c) del articulo 2° del Decreto Supremo
Extraordinario N° 043-PCM-93, el mismo que fue dejado sin efecto a partir del
1-01-1993, por el articulo 3° del Decreto Ley N°25981.”

En consecuencia, para el TC: (i) la devolucion a los beneficiarios no ne-
cesariamente debia ser en efectivo, también podia realizarse mediante bonos,
materiales de construccion y programas sociales de vivienda; y (ii) el FONAVI
no era un aporte a un fondo individual, por ello la devolucion podria tener un
caracter colectivo. La Comision Ad Hoc, creada por la ley aprobada por la
ciudadania el 03 de octubre, debera definir la manera como se implementa lo
resuelto por el TC. Es decir, todavia queda mucho camino por recorrer.

X. REFLEXIONES FINALES.

a) El Decreto Ley N° 22591, publicado el 01 de julio de 1979, cre6 la de-
nominada contribucion al FONAVI, que estuvo vigente desde el 1 de julio de
1979, hasta el 31 de agosto de 1998. La finalidad del FONAVI fue paulati-
namente ampliandose a través de diversas reformas legislativas. Inicialmente
pretendia satisfacer la necesidad de vivienda de los trabajadores, pero modifica-
ciones posteriores hicieron que su finalidad comprenda hasta la construccion de
vias nacionales, alejandose claramente de su objetivo inicial. Dicha contribucién
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fue reemplazada por el Impuesto Extraordinario de Solidaridad, creado por la
Ley N° 26969, a partir del 1 de setiembre de 1998.

b) La Asociacion Nacional de Fonavistas de los Pueblos del Peru presentd
una solicitud para dar inicio al procedimiento de referéndum a fin de consultar
a la ciudadania la aprobacion del “Proyecto de Ley de devolucion de dinero del
FONAVI a los trabajadores que contribuyeron al mismo ”. Lo hizo luego que la
iniciativa legislativa presentada no fuera acogida en sus propios términos por el
Congreso de la Republica. El Tribunal Constitucional dejo sin efecto las reso-
luciones del Jurado Nacional de Elecciones que rechazaron la procedencia del
referéndum por abordar una materia tributaria. Dictd dos sentencias polémicas
(Exps. N° 1078-2007-PA/TC y N° 3283-2007-PA/TC) y una resolucion (Exp.
N° 5180-2007-PA/TC). Esta ultima formul6 al Congreso de la Republica y al
Poder Ejecutivo algunas precisiones. Finalmente, el 03 de octubre de 2010 mas
de ocho millones de personas aprobaron el “Proyecto de Ley de devolucion de
dinero del FONAVI a los trabajadores que contribuyeron al mismo” que habia
sido presentado como iniciativa legislativa el 29 de marzo de 2001 por la Aso-
ciacion Nacional de Fonavistas de los Pueblos del Pert.

¢) Lo sucedido con el primer referéndum fruto de una iniciativa ciudadana
nos deja varias lecciones. Por un lado, el largo camino que se ha tenido que
recorrer para llegar a un resultado exitoso, pues el procedimiento de iniciativa
legislativa se inici6 el 2001 y el referéndum recién se pudo concretar el 2010.
Un procedimiento tan extenso no solo puede desalentar a las personas interesa-
das en promoverlo sino, ademas, evidencia que no seria eficaz en aquellos casos
en que sea necesario contar con medidas normativas urgentes. De otro lado, la
necesidad que los organismos competentes interpreten correctamente los alcan-
ces de los supuestos en los cuales esta prohibido el inicio de un referéndum. El
Tribunal Constitucional al considerar que el FONAVI podia ser sometido a re-
feréndum, abrid la puerta para una consulta ciudadana que en estricto no debio
prosperar, por la evidente carga tributaria y presupuestal con que el proyecto
contaba. Dicha apertura trat6 de ser “modulada” por el propio Tribunal en una
resolucion posterior que permite efectuar devoluciones colectivas a los fonavis-
tas, asi como deducciones y exclusiones, con la aparente finalidad de reducir el
impacto econdémico causado por sus primeras decisiones.

d) Finalmente, el procedimiento para llevar a cabo un referéndum y la ges-
tion de los organismos electorales requieren de algunos ajustes. Por un lado,
reiterar que la pregunta debe ser lo mas clara y precisa posible tratando de sin-
tetizar la idea central que subyace al proyecto de ley sometido a referéndum.
De otro lado, garantizar un voto informado y que los organismos electorales
cumplan una labor de difusion mas activa respecto al contenido del Proyecto
de Ley. El propio Gobierno podria contribuir a ello respetando, obviamente,
el principio de neutralidad. Por lo demads, es preciso reconocer un control de
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legalidad a cargo de los organismos electorales para evitar que se tramiten so-
licitudes de referéndum que no retnan las condiciones legales establecidas. In-
cluso, para permitirle corregir vicios manifiestos de los proyectos presentados
para evitar, por ejemplo, que hagan referencia a instituciones creadas por leyes
derogadas tal como sucedio con el proyecto del FONAVI que alude a una Comi-
sion integrada, entre otros, por el representante de un Ministerio que no existe.
En definitiva esta primera experiencia, algo opacada por las elecciones regiona-
les y municipales, nos deja lecciones que es preciso evaluar para garantizar un
mejor ejercicio del referéndum en el Peru.

* ok ok ok 3k
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