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REFERENDUM W PERU:
DOKTRYNA | REGULACJA PRAWNA

WPROWADZENIE

Referendum wprowadzono w Peru po raz pierwszy, w sposob sformalizo-
wany, w Konstytucji z 1993 r. Jego ustanowienie byto bardziej odpowiedzig na
okreslong koniunkture polityczng niz odzwierciedleniem dazen demokratycz-
nych. Rok wczesniej — 5 kwietnia 1992 r. — rzadzacy krajem prezydent Alberto
Fujimori rozwigzat bezprawnie parlament i rozpoczal rzadzenie panstwem za
pomocg sit zbrojnych. Pod naciskiem migdzynarodowej opinii publicznej zwo-
tat zgromadzenie konstytucyjno-prawodawcze, tzw. Demokratyczny Kongres
Ustrojodawczy (DKU). Jego celem byto opracowanie nowej ustawy zasadni-
czej kraju. W zwiazku z tym wpisanie do Konstytucji z 1993 r. — obowiazujacej
do dzis$ — instytucji gtosowania ludowego miato na celu przekonanie miedzy-
narodowej opinii publicznej oraz wewngtrznej opozycji o demokratycznych
zamiarach rezymu Fujimoriego.

Podczas prac nad dwiema poprzednimi konstytucjami, czyli nad usta-
wami zasadniczymi z 1933 i 1979 r., doszto do nieskutecznych préb wpro-
wadzenia omawianej instytucji demokracji bezposredniej. W Konstytucji
7 1979 r. referendum wskazano jako wymagane przy podejmowaniu zmian
granic regionoéw, przy czym nie postuzono si¢ samym terminem referendum.
W konstytucji z 1993 r. glosowanie ludowe pojawia si¢ eo nomine w wielu jej
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postanowieniach. W art. 2 pkt 17 figuruje ono jako prawo podstawowe oby-
wateli!, w art. 31 jako obywatelskie prawo polityczne?, w art. 190 jako me-
chanizm partycypacji obywatelskiej dotyczacy zagadnien decentralizacji kraju,
a w art. 206 jako uprawnienie Kongresu Republiki w ramach procedur dokony-
wania zmian w konstytucji.

Termin referendum nie oznacza jednak tego samego w przytoczonych ar-
tykutach Konstytucji. W art. 2 pojecie to jawi si¢ jako prawo obywateli do
decydowania w sprawach politycznych. W art. 31 referendum jest srodkiem,
za pomocg ktorego obywatele moga urzeczywistnia¢ swoj udziat w zyciu pu-
blicznym, gdy pod glosowanie ludowe sa poddawane réznego rodzaju sprawy
wymienione w art. 32 Konstytucji®. W art. 190 referendum wystepuje w cha-
rakterze mechanizmu, za posrednictwem ktérego obywatele sg wezwani do
zajecia stanowiska w sprawach decentralizacji panstwa, tworzenia regionow,
nowego podziatu administracyjnego kraju®. W art. 206 referendum petni rolg
warunku prawnego przeprowadzenia reformy ustawy zasadniczej w ramach
jednej z procedur konstytucyjnych przewidzianych w tym celu’.

We wszystkich tych przypadkach przeprowadzenie glosowania ludowego
nie opiera si¢ bezposrednio na przywotanych przepisach Konstytucji, ale na od-
powiedniej regulacji ustawowej. Takie odestanie ustawowe sugeruje, ze jedno-
znacznego okreslenia pojecia referendum nie zawiera najwyzsze prawo kraju,
lecz ze powinno ono zosta¢ sprecyzowane w przepisach ustawowych. Analiza

U Art. 2 pkt 17: Kazdy ma prawo do udziatu indywidualnie lub zespotowo w zyciu poli-
tycznym, gospodarczym, spotecznym i kulturalnym narodu. Obywatele maja, wedtug ustawy,
prawo wyboru, usunigcia lub odwotania wladz, zapoczatkowanego na drodze ustawodawczej
albo referendalne;j.

2 Art. 31: obywatele majg prawo do udziatu w sprawach publicznych za po$rednictwem ini-
cjatywy ustawodawczej, usunigcia lub odwotania wiadz oraz zgdania zdania sprawy.

3 Art. 32: mozna poddac referendum: 1. Catkowitg lub czg$ciowa zmiang Konstytucji;
2. Uchwalenie przepisoOw o randze ustawowej; 3. Przepisy gminne; 4. Sprawy dotyczace procesu
decentralizacji. Nie mozna podda¢ pod gtosowanie ludowe zniesienia lub uszczuplenia praw pod-
stawowych osoby ani norm o charakterze podatkowym i budzetowym, a takze obowiagzujacych
umow miedzynarodowych.

4 Art. 190: Regiony tworzy si¢ jako zwarte obszary, zintegrowane historycznie, kulturowo,
administracyjnie i gospodarczo, stanowigc zrownowazone jednostki geoeckonomiczne. [...] Za
posrednictwem referendum mozna laczy¢ dwa lub wiecej przyleglte okregi departamentalne
w celu stworzenia regionu zgodnie z ustawa. W takim samym trybie dokonuje si¢ zmian w przy-
legtych prowincjach oraz dystryktach w celu modyfikacji obszaru regionalnego.

5 Art. 206: kazda zmiana konstytucji powinna by¢ przegtosowana przez Kongres wigkszo$cia
bezwzgledna ustawowej liczby jego cztonkoéw oraz zatwierdzona w referendum. Mozna pomingé
referendum, jesli uchwata Kongresu zostanie podjeta podczas dwoch kolejnych kadencji zwy-
czajnych, gdy opowie si¢ za nig w obu przypadkach wigcej niz dwie trzecie ustawowej liczby
cztonkéw Kongresu.
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unormowania ustawowego referendum prowadzi nieuchronnie do wniosku,
7e niejasnosci tekstu konstytucyjnego nie zostaty przezwyciezone przez organ
prawodawczy. Co wiecej, w nastepstwie tego nadal nie wiadomo, w jaki sposob
mozna postuzy¢ si¢ skutecznie omawiang instytucja.

Aby uczyni¢ pojecie referendum bardziej jednoznacznym, nalezy dokonaé
zwieztej jego analizy z punktu widzenia doktryny. Nastepnie rezultaty tych
dociekan nalezy skonfrontowac z peruwianska regulacjg ustawowsg oraz wy-
ciagnac z tego stosowne wnioski. W ramach rozwazan teoretycznych posta-
ram si¢ zdefiniowac i wyrdzni¢ rodzaje i odmiany badanej instytucji, nie dazac
przy tym do skonstruowania ogélnego pojecia referendum samego w sobie.
W zwigzku z tym ukaze¢ referendum jako: bezposredni udziat w procesie poli-
tycznym, plebiscyt, gtosowanie ludowe w Scistym tego stowa znaczeniu, pra-
wo inicjatywy ustawodawczej oraz weto ludowe. W konsekwencji przedstawie
rozne typy glosowania ludowego, jak referendum obowiazkowe lub fakulta-
tywne, rozstrzygajace lub doradcze (konsultacyjne).

REFERENDUM W DOKTRYNIE

Termin referendum pochodzi od tacinskiego ad referendum, stosowanego
w dyplomacji, oznaczajacego, wedtug znanego francuskiego specjalisty Jean-
-Marie Denquina, zgode na mianowanie okre$lonej osoby przez zatwierdze-
nie jej przez wyzszy organ. Poczatkowo, jak podkresla autor, formula ta nie
zaktadata, ze wspomniane zatwierdzenie powinno by¢ poddane pod gtosowa-
nie powszechne. Zwrot ad referendum byl stosowany czgsto w przypadkach,
w ktorych organem witasciwym w sprawie zatwierdzenia nie byt ogot obywa-
teli. Tak bylo w dawnej konfederacji Szwajcarii. Cztonkowie parlamentu mo-
gli podejmowac jedynie takie decyzje, ktore podlegaly zatwierdzeniu przez
tych, ktorzy ich wybrali. Mogt to by¢ sam lud, jak w przypadku zgromadzen
ludowych (Landsgemeinden), w innych przypadkach byli to przedstawiciele
warstw wyzszych, czyli tzw. rady zwierzchnie [Denquin 1976: 4].

Podobnie pisze szwajcarski prawnik Etienne Grisel. Jak zauwaza, w okresie
péznego sredniowiecza znano i stosowano w kantonach Szwajcarii zwrot ad re-
ferendum. Mial on wydzwigk bardziej federacyjny niz demokratyczny. W Kon-
federacji XIII Kantondéw oraz w Gryzonii i Valais decyzje sejmikow poddawano
zwykle zatwierdzeniu odpowiednim wspolnotom lokalnym, tj. ad referendum. Jak
sugeruje Grisel, juz woéwczas istniat pewien zwigzek z ideg konsultacji ludowe,
poniewaz aprobata réznych zbiorowosci zalezata od wcze$niejszego gtosowa-
nia odnos$nej Landsgemeinde. Tak byto przynajmniej na obszarach wiejskich
[Grisel 1987: 38].
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Zgromadzenia ludowe nie zajmowaty si¢ wszystkimi sprawami danej
wspolnoty, lecz tylko najwazniejszymi. Kwestie 0 mniejszym znaczeniu nale-
zaty do przedstawicielskiego organu zwanego rada (Rath). Pisze o tym szwaj-
carski historyk i prawnik Theodor Curti w pracy o historii prawodawstwa
swojego kraju. Wszyscy cztonkowie wspdlnoty oraz rady mogli przedstawiaé
propozycje zgromadzeniu ludowemu. Organ ten uchwalat lub odrzucat je wiek-
szoscig glosow [Curti 1905: 3—4]. Z uplywem czasu wyrazenie ad referendum
zredukowano do ,,referendum” i zaczgto go uzywac nie tylko w znaczeniu aktu,
za posrednictwem ktorego dokonywano zatwierdzenia, ale takze w znaczeniu
pewnego rodzaju aktu, a mianowicie konsultacji elektoratu.

REFEREDUM A PARTYCYPACJA

Referendum zwykle pojmuje si¢ w nauce jako instytucje zaktadajacg udziat
bezposredni obywateli w sprawach publicznych panstwa. To uczestnictwo jest
skuteczne wtedy, gdy do urn udaja si¢ obywatele w celu wyrazenia swojej zgo-
dy lub jej odmowy wobec projektu tekstu normatywnego uprzednio uchwalo-
nego przez organu ustawodawczy, ktory wchodzi w zycie po uzyskaniu wigk-
szosci glosow popierajacych.

Jak z tego wynika, spoleczenstwo nie ogranicza si¢ do wyboru swoich usta-
wodawcow, aby oni stanowili w jego imieniu prawo, ale takze by wyrazali
— kierujac si¢ wytacznie nakazami wtasnych sumien — nadrzedng wole swo-
ich wyborcow. Z chwilg uruchomienia referendum, stanowiacego koncowe
1 ostateczne rozstrzygniecie w sprawie ewentualnego obowigzywania projektu
ustawy, jej wejscie w zycie nie zalezy jedynie od woli przedstawicieli ludu,
jak w pierwszym okresie po wprowadzeniu ustroju przedstawicielskiego, lecz
od woli samego ludu, wyrazonej w sposob bezposredni podczas glosowania
powszechnego.

W tym stwierdzeniu mozna dostrzec tres¢ sporu migdzy Rousseau z jedne;j
strony a Monteskiuszem oraz Sieyesem z drugiej strony — podczas rewolu-
cji francuskiej — w czasie obrad zgromadzenia ustrojodawczego nad wolg po-
wszechng oraz przedstawicielstwem. Rousseau utrzymywat, ze zwierzchnictwo
tkwilo w ludzie i ze wola powszechna — wyraz zwierzchnictwa — nie mogta
by¢ reprezentowana. Dlatego autor Umowy spolecznej uwazat, ze jakakolwiek
ustawa, ktora nie byta uchwalona przez lud, byta niewazna.

Monteskiusz i Sieyes twierdzili natomiast, ze wola powszechna mogta by¢
wyrazona gltosem ciata przedstawicielskiego, wybranego w tym celu przez
lud. Z tego powodu uchwata przedstawicieli dziatajacych w zastepstwie ludu
byta wystarczajaca w dziedzinie prawodawstwa, a wtadza najwyzsza byta
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przeniesiona — w aspekcie praktycznym — z ludu na zgromadzenie przedsta-
wicieli przez wybor tych ostatnich. Najbardziej interesujacym sktadnikiem tej
dyskusji byto to, ze spor nie dotyczyt piastuna zwierzchnictwa, lecz raczej py-
tania, komu przypada moc czy zdolno$¢ wyrazania woli powszechnej, tzn. woli
podmiotu suwerennosci. Wedtug Rousseau to uprawnienie powinno naleze¢ do
samego ludu, poniewaz nadrzedna wtadza nie mogta by¢ zbyta ani reprezen-
towana. Wedlug Monteskiusza i Sieyésa natomiast wola powszechna powinna
by¢ wyrazana przez przedstawicieli ze wgledu na to, ze lud nie posiada nie-
zbednego przygotowania do zajmowania si¢ zagadnieniami ustawodawczymi.

Doniostym zagadnieniem byto rowniez to, ze w istocie jedni i drudzy byli
zgodni, iz prawdziwym no$nikiem zwierzchnictwa — w przeciwienstwie do
osoby monarchy — byt lud. Réznili si¢ zas w kwestii zdolnosci ludu do samo-
dzielnego wyrazania swojej woli. Rousseau przyznawat taka zdolnos¢ ludowi,
natomiast Monteskiusz i Sieyes odrzucali taki poglad.

Nie mniej waznym aspektem bylo znaczenie wyboru przedstawicieli ludu
w zwigzku z przyznaniem tej zbiorowosci wladzy najwyzszej. Aby przedstawi-
ciele mogli prowadzi¢ dziatalno$¢ ustawodawcza w imieniu i za lud suwerenny,
powinni uzyska¢ — po swoim wyborze — nie tylko status legislatorow, ale takze
dostateczng liczbe uprawnien tak, aby tworzone przez nich prawo wigzato sam
lud zwierzchni, ktory ich wybrat. Innymi stowy, trudno zaprzeczy¢ pogladowi,
ze przeniesienie zwierzchnictwa odbywa si¢ za pomoca wyboru przedstawicieli.

Na tej podstawie mozna dowodzi¢, ze lud zaledwie desygnuje swoich przed-
stawicieli, bez przeniesienia na nich jakiejkolwiek czastki zwierzchnictwa, po-
niewaz uprawnienia przedstawicieli pochodzityby w rzeczywisto$ci z konsty-
tucji. Argument ten ma jednak t¢ wadg, ze pomija okoliczno$¢, iz konstytucja
nie wyraza woli przedstawicieli, ktdrzy ja opracowali, lecz wole samego ludu,
ktora si¢ materializuje za posrednictwem woli jego reprezentantow. Trescia
konstytucji jest w ostatecznosci wola ludu, tak jak zostata ona prawnie uciele-
$niona w jego imieniu przez jego przedstawicieli.

W zwiazku z tym, jesli zgromadzenie przedstawicielskie zostato uprawnio-
ne do prowadzenia dziatalnosci ustawodawczej ze wzgledu na to, ze zostato
wybrane w tym celu, a sam akt wybrania jest przejawem zwierzchniej woli
ludu i jako taki urzeczywistnia si¢ w jego imieniu i jako jego reprezentacja,
nalezy wnioskowac, ze bezposrednia interwencja ludu w celu zatwierdzenia
uprzedniego aktu ustawodawczego zgromadzenia przedstawicielskiego stanowi
tym bardziej nieunikniony bezposredni przejaw zwierzchniej woli tego ludu.
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RFERENDUM A WETO LUDOWE

Referendum nalezy odréznia¢ od weta ludowego. Sprzeciw ludowy jest
w pewnym stopniu podobny do referendum oraz w pewnym sensie jest jego
poprzednikiem. Jak jego nazwa sugeruje, weto ludowe jest stosowane w celu
umozliwienia obywatelom odrzucenia decyzji organu ustawodawczego. Jego
rozpisanie nie jest zarzagdzane w celu zaaprobowania lub odrzucenia projektu
prawotworczego. Wrecez przeciwnie, jego przeprowadzenie ma na celu zdeza-
wuowanie propozycji ustawodawczej, albo innymi stowy — jej zawetowanie.

Jesli wynik gltosowania jest pomys$lny dla wnioskodawcow weta ludowego,
projekt ustawy nie wchodzi w zycie. W przeciwnym razie, gdy rezultat gloso-
wania jest negatywny, przedmiotowe przedlozenie ustawodawcze zaczyna obo-
wigzywac. Nastepuje to jednak na podstawie aprobaty organu ustawodawczego
— tworcy omawianego aktu prawotwoérczego. W ramach referendum natomiast
okreslona wiekszo$¢ gtoséw korzystnych dla przedtozonego projektu jest nie-
zbedna, aby to przedlozenie normatywne weszto w zycie.

Z punktu widzenia doktrynalnego weto ludowe miato swe poczatki w ra-
porcie, ktory de Condorcet przedtozyt w 1793 r. Narodowej Konwencji we
Francji. Ten organ ustrojodawczy ztozony byt w wigkszosci ze zwolennikoéw
Rousseau. Mimo tych sprzyjajacych okoliczno$ci w ojczyznie Marianny nigdy
nie doszto do zastosowania tego rodzaju konsultacji powszechnej. W rzeczy-
wistosci weto ludowe pojawito si¢ po raz pierwszy w szwajcarskim kantonie
Sankt-Gallen. W 1831 r. byta to formuta kompromisu mi¢dzy zwolennikami
ustroju przedstawicielskiego a zwolennikami demokracji bezposredniej. Ta
postac¢ sprzeciwu ludowego znalazta poparcie — zanim zastapito je referendum
— w roznych kantonach Szwajcarii, jak Bazylea w 1832 r., Valais w 1839 1. oraz
Lucerna w 1841 r. [Esmein 1927: 450451, 465-467].

Ogoblnie mowiac, nalezy zauwazy¢, ze ustalenia naukowe podkreslaja, iz
weto ludowe polega na prawie obywateli do zadania — w okreslonym prze-
dziale czasowym — aby juz uchwalony przez organ ustawodawczy projekt aktu
normatywnego zostat poddany glosowaniu powszechnemu. Jedyna wigksza
rozbieznos¢ przebiega migdzy zwolennikami pogladu, ze do sprzeciwu ludo-
wego okreslonej czgsci spoleczenstwa powinno dojs$¢ przed wejsciem w zycie
kwestionowanego aktu, a tymi teoretykami, ktorzy twierdzg, ze wspomniane
glosowanie spoteczenstwa powinno si¢ odby¢ po rozpoczeciu obowiazywania
SpoOrnego przepisu czy przepisow.
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REFERENDUM A PLEBISCYT

Glosowanie ludowe nalezy odroznia¢ takze od plebiscytu. Mimo Ze czgsto
referendum utozsamia si¢ z plebiscytem, mamy do czynienia z odr¢gbnymi
instytucjami demokracji bezposredniej (potbezposredniej). Chociaz w nauce
tego rozroznienia nie akcentuje si¢ powszechnie, sam fakt, ze obu terminow
nie traktuje si¢ jako synonimow dla okreslenia ludowego zatwierdzenia aktu
normatywnego organu ustawodawczego, sugeruje, iz z punktu widzenia ich
przedmiotu oraz charakteru obie instytucje nie moga by¢ tym samym.

Plebiscytem okresla si¢ zwykle gtosowanie ludowe w sprawach niemajacych
charakteru normatywnego. Jest to raczej akt o charakterze politycznym, mimo
ze potem przyobleka si¢ go w okreslone formy prawne. W odroznieniu od re-
ferendum, ktorego celem jest przyjecie lub odrzucenie uprzedniego rozstrzy-
gnigcia, plebiscyt zmierza do bezposredniego zatwierdzenia propozycji majacej
wymiar polityczny. Materie, ktore sa zwykle przedmiotem plebiscytu, maja
najczesciej zwiazek z formg panstwa i rzadu oraz ze zmianami terytorialnymi.

Podkresla si¢ rowniez, ze referendum moze si¢ przeksztatci¢ w plebiscyt,
jesli dalsze sprawowanie wtadzy publicznej zalezy od wyniku gltosowania.
Wszystko to nadaje takiemu gtosowaniu niewatpliwie cechy polityczne. Takim
przypadkiem byto referendum ogtoszone przez prezydenta Francji Charles’a
de Gaulle’a w 1969 r. Zapowiedziat on, ze jesli proponowana prze niego re-
forma senatu zostanie odrzucona, to on ztozy urzad. Wynik gtosowania byt
nieprzychylny proponowanym zmianom i de Gaulle 19 wrze$nia 1969 r. ustapit
z urzedu glowy panstwa [Pactet 1992: 95].

REFERENDUM A INICJATYWA LUDOWA

Istnieje takze trzecia instytucja bezposredniego udziatu spoteczenstwa
w rzadzeniu panstwem. RoOwniez ona ma $cisty zwigzek z referendum, jako
ze czesto moze si¢ zakonczy¢ gtosowaniem ludowym. Jest to dostateczny po-
wod, aby ja tutaj przedstawi¢ i zdefiniowac¢. Chodzi o inicjatywe ludowa, czyli
o prawo obywateli do wnoszenia projektow aktow normatywnych do organu
ustawodawczego w celu uchwalenia odpowiednich przepiséw ustawowych.

Inicjatywa ludowa jest zwykle uwazana za prawo obywateli do przedktada-
nia — mimo ze istnieja powazne rozbieznos$ci w doktrynie co do dalszych losow
tych przedtozen — projektow normatywnych odpowiedniemu ciatu przedsta-
wicielskiemu. Z jednej strony glosi si¢, ze wspomniane prawo wyczerpuje si¢
z chwilg ztozenia projektu, chociaz omawiany organ musi si¢ nim zajmowac.
Ma on jednak catkowita swobode w zakresie jego przyjecia lub odrzucenia.



52 Hubert Wieland Conroy

Z drugiej strony dowodzi si¢, ze inicjatywa ludowa oznacza prawo poddania
ogotowi elektoratu do bezposredniej aprobaty normatywnego projektu obywa-
telskiego, przedstawionego uprzednio organowi ustawodawczemu. Posrodku
znajduja si¢ zwolennicy pogladu twierdzacy, ze pewna czg$¢ obywateli ma
prawo do zgdania, aby ich projekt prawotworczy poddany zostat referendum
przy zatozeniu, ze ustawodawca odrzucit lub przyjat t¢ propozycje z istotnymi
zmianami, tak jak to przewiduje regulacja peruwianska.

Nie mozna pomija¢ takze powszechnie gloszonego pogladu, Ze inicjatywa
ludowa moze polegac na projekcie prawotworczym zredagowanym ze wszyst-
kimi szczegodtami, albo przeciwnie — jedynie w sposob ogdlny. W zwiazku
z tym glosowanie ludowe nad projektem ogodlnie sformutowanym i przereda-
gowanym w tym celu przez ustawodawce bedzie prawdziwym referendum, po-
niewaz wspomniany projekt powinien by¢ uchwalony przed oddaniem go pod
glosowanie ogotowi elektoratu.

Jesli projekt jest przygotowany z uwzglednieniem wszystkich formalnosci
1 nie wymaga uprzedniego opracowania przez parlament, wowczas StosSow-
ne gtosowanie ludu nie bedzie referendum, poniewaz jego celem nie jest za-
twierdzenie rezultatu prac wspomnianego organu przedstawicielskiego, lecz
aprobata w sposob bezposredni i natychmiastowy omawianego przedtozenia
normatywnego obywateli.

REFERENDUM A GLOSOWANIE LUDOWE

W poprzednich punktach rozpatrzylem réznice migdzy zblizonymi, ale nie
jednakowymi instytucjami ustroju demokratycznego, jak weto ludowe, plebi-
scyt oraz prawo inicjatywy ludowej. Wszystkie te mechanizmy zaktadaja lub
moga zaktada¢ przeprowadzenie glosowania powszechnego. Taki punkt wi-
dzenia znalazl wyraz gtéwnie w nauce szwajcarskiej, w szczegolnosci w publi-
kacjach prawnika z tego kraju Grisela. Autor ten omawia badane zagadnienie
w wyrazny i szeroko zakreslony sposob.

Wedtug Grisela termin ,,glosowanie” oznacza oficjalne oddawanie glosow
za pomoca wlasciwych kart, przy czym wigkszos$cig tychze gltosdéw obywa-
tele zamykaja sprawe poddang ich rozpatrzeniu w trybie inicjatywy lub re-
ferendum. Glosowanie, ktorego przedmiotem jest akt prawotworczy, nalezy
odroznia¢ w sposob wyrazny od wyboru. Przedmiotem tego drugiego aktu jest
okreslona osoba, a nie tekst normatywny. Jak dowodzi Grisel, w demokracji
potbezposredniej rozroznienie miedzy gtosowaniem a wyborem jest oczywiste.

Z drugiej strony termin ,,glosowanie” powinni$my zawsze odrozniaé
od terminu ,,referendum”. Podczas gdy ten drugi oznacza prawo kazdego
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do wyrazenia swojego pogladu, pierwszy oznacza raczej sam akt materialny,
za pomoca ktoérego wykonywane jest wspomniane prawo kazdego. Wedtug
Grisela chodzi o dwie rzeczy tak roézne, jak odroznienie miedzy tym, co jest
abstrakcyjne, a tym, co jest konkretne, albo migdzy przyczyna a skutkiem.

Ta roznica miedzy prawem kazdego a aktem merytorycznym, za pomoca
ktorego wykonuje si¢ to prawo, jest szczegdlnie uzyteczna do wyraznego od-
réznienia mi¢dzy referendum a wetem ludowym, a takze miedzy tymi poje-
ciami a plebiscytem. We wszystkich tych przypadkach dochodzi do gltosowa-
nia powszechnego, za kazdym razem jednak ma ono inng racj¢ bytu.

REFERENDUM ROZSTRZYGAJACE ADORADCZE

Jak wcezesniej zauwazytem, poruszajac zagadnienie relacji migdzy referen-
dum a partycypacja, réwniez w nauce istnieje duza zbiezno$¢ definiowania re-
ferendum z punktu widzenia akceptacji lub odrzucenia tekstow normatywnych
opracowanych lub zaaprobowanych przez wlasciwe organy przedstawicielskie.
Odnosne akty prawotwoércze moga by¢ jedynie prawnie doskonalone 1 moga
wej$¢ w zycie pod warunkiem uzyskania wigkszos$ci glosow za.

W zwiazku z tym jest rzecza oczywista, ze referendum, jako akt meryto-
ryczny, za posrednictwem ktorego nastgpuje akt zatwierdzenia pozwalajacy
na wejs$cie w zycie projektu normatywnego, moze mie¢ wytacznie charakter
rozstrzygajacy i odbywac si¢ po przeglosowaniu tego aktu przez ciato ustawo-
dawcze. Takie ujgcie referendum zgadza sie w petni z pierwotnym znaczeniem
zwrotu tacinskiego ad referendum, od ktérego pochodzi badane pojgcie. Wyra-
zenie to oznacza ,,do zatwierdzenia”. W zwigzku z tym referendum moze by¢
jedynie aktem zatwierdzenia przez lud projektu ustawodawczego pod warun-
kiem, ze mialoby ono obowigzkowo charakter decydujacy. Zatwierdzenie bez
tej przestanki zawieraloby w duzej mierze sprzecznos$¢ samg w sobie.

Mimo tego powszechnego pogladu pojecie referendum byto uzywane przez
pewng czgs¢ doktryny w stosunku do gltosowan ludowych niemajacych tych
skutkoéw prawnych, ktére nastepowatyby przed podjeciem przez organ usta-
wodawczy jakiejkolwiek decyzji w sprawie poddanej konsultacji spotecznej.
Gtosowania ludowe o tym charakterze byty zwykle nazywane referendami
doradczymi czy konsultacyjnymi. Ich celem byto poznanie opinii publicznej
W niewiazacy sposob.
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REFERENDUM OBLIGATORYJNE A FAKULTATYWNE

Powszechnie przyjmuje si¢ w doktrynie, ze referendum obowigzkowe jest
formg konsultacji spotecznej, wyraznie przewidziang w Konstytucji Peru wo-
bec wszystkich albo tylko niektorych ustaw okre§lonego rodzaju. Oznacza to,
ze te akty parlamentu moga wejs¢ w zycie tylko wowczas, jesli obowigzkowo
przeprowadzone gltosowanie przyniosto wynik pozytywny.

Rownie szeroko przyjety jest poglad, ze referendum fakultatywnego, jak
wskazuje jego nazwa, nie zarzgdza si¢ automatycznie i ze moze by¢ rozpisane na
whniosek wielu podmiotéw: organu ustawodawczego, czesci jego cztonkow, rzadu
albo okreslonej liczby obywateli. Jesli w okreslonym przedziale czasowym nie
zostanie ztozony wniosek o jego przeprowadzenie, projekt aktu normatywnego
wchodzi automatycznie w zycie. Obowigzkowos$¢ przeprowadzenia referendum
polega bowiem na tym, iz jego odbycie jest nicodzownym warunkiem dla za-
mkniecia propozycji normatywnej oraz iz dochodzi ono do skutku, jesli jakis
uprawniony podmiot zada — w wyznaczonym czasie — jego przeprowadzenia.

Te rozwazania prowadzg nas do dokonania merytorycznego rozrdznienia
miedzy referendum obligatoryjnym a fakultatywnym. Kiedy referendum jest
obowigzkowe, jest ono wazng cz¢Scig dzialalnosci prawodawczej panstwa.
Oznacza to, ze nie moze powsta¢ zaden przepis bez udziatu ludu. Kiedy nato-
miast glosowanie ludowe jest dobrowolne, nie jest ono czescig wspomnianych
procedur. Odbywa si¢ bardziej z dogodnosci politycznej niz z koniecznosci
prawnej [zob. Blancas Bustamante 2004: 193—221]. Z drugiej strony ta rdéznica
ilustruje nam rzeczywiste znaczenie kwalifikacji referendum jako prawa. Re-
ferendum rzeczywiscie moze by¢ uznane za realne prawo, poniewaz stosowne
glosowanie ludowe odbywa si¢ wylacznie z inicjatywy okreslonej czgsci spo-
teczenstwa, a przeprowadza si¢ je zawsze przed promulgacja przedmiotowe;j
ustawy. Gdyby ten warunek nie byt przewidziany w obowigzujacych przepi-
sach, nie mieliby$my jakichkolwiek podstaw, aby nazywac referendum rzeczy-
wistym prawem obywatelskim.

REFERENDUM W USTAWODAWSTWIE PERU

Jak wynika z dotychczasowych rozwazan, referendum mozna okresli¢ dok-
trynalnie jako prawo suwerennego ludu do bezposredniego udziatu w ksztalto-
waniu ustawodawstwa panstwa za pomoca glosowan powszechnych, ktérych
celem jest zatwierdzenie lub odrzucenie projektow ustawodawczych uchwa-
lonych uprzednio przez odpowiedni organ prawodawczy i ktore moga wejs¢
w zycie w przypadku uzyskania wigkszosci gtoséw popierajacych.
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DEFINICJA REFERENDUM

Przepisy, ktére nalezy wzig¢ pod uwage, piszac o prawnym ksztalcie re-
ferendum, znajdujg si¢ w ustawie nr 26859 — Ustawa organiczna o wyborach
(LOE)¢ — oraz w ustawie nr 26300 — Ustawa o prawach partycypacyjnych
i kontrolnych obywateli (LDPCC)’. Dalej zostang one rozpatrzone tacznie.

Artykut 6 LOE definiuje referendum jako ,,«proces wyborczy», ktorego
celem jest potwierdzenie albo odrzucenie okreslonych aktow rzadu w drodze
konsultacji ludowej”. Przepis ten dodaje, ze omawiany proces ma ,,charakter
nakazczy” i ze moze by¢ zarzadzony przez panstwo lub wynikac¢ z inicjaty-
wy ludowej, zgodnie z normami i zasadami o partycypacji obywatelskiej®.
Jednoczesnie art. 26, znajdujacy si¢ w czwartym rozdziale LOE zatytulowa-
nym ,,0 konsultacjach ludowych”, stanowi, ze referendum przeprowadza sig¢
,,W bezposrednim, obowigzkowym i tajnym glosowaniu, zgodnie przepisami
in fine drugiego ustepu art. 22 niniejszej ustawy’”.

W art. 37 LDPCC, do ktorego nawigzuje art. 6 LOE, referendum okresla si¢
jako ,,prawo obywateli do wypowiadania si¢ na podstawie Konstytucji w kon-
sultowanych sprawach normatywnych”!°.

Pierwsza kwestia, ktora nalezy podkresli¢, jest okolicznos$¢, ze art. 26 LOE
definiuje referendum jako ,,proces wyborczy”, ktory materializuje si¢ za po-
srednictwem innego procesu zwanego ,,procesem konsultacji ludowej” (art. 6)
1 Ze ten ostatni urzeczywistnia si¢ ,,za posrednictwem glosowania bezposred-
niego, obowigzkowego i z zachowaniem tajnosci oddania gtosu”.

Chociaz mozna dowodzi¢, ze referendum jest glosowaniem powszechnym,
poniewaz chodzi o ,,konsultacj¢ ludowa” przeprowadzang ,,droga bezposred-
niego, obowigzkowego i z zachowaniem tajnosci gltosu”, przepisy LOE nie
przestaja by¢ dwuznaczne w obu przypadkach w takim zakresie, w jakim

¢ Ley No 26 859, Diario Oficial El Peruano, z 1 X 1997 r.

7 Ley No 26 300, Diario Oficial El Peruano, z2 V 1994 r.

8 Art. 6 ustawy nr 26 859 przewiduje: ,,Niniejsza ustawa obejmuje nastepujgce procesy wy-
borcze: [...] d) referendum i odwotanie wtadz. Majg one charakter imperatywny (nakazczy).
Moga by¢ wymagane przez panstwo lub na podstawie inicjatywy ludowej, zgodnie z normami
i zasadami o partycypacji obywatelskiej”.

O Art. 26 ustawy nr 26 859 stanowi: ,,Referendum i odwolanie odbywa si¢ za posrednictwem
bezposredniego, obowigzkowego gtosowania i z zapewnieniem jego tajnosci, zgodnie z prze-
pisami wskazanymi in fine w drugim ustepie art. 22 niniejszej ustawy”. Nalezy zauwazyc¢, ze
sformutowanie ,,zgodnie z przepisami wskazanymi in fine w drugim ustgpie art. 22 niniejszej
ustawy”, do ktorego odwotuje si¢ art. 26 LOE, jest wadliwe, poniewaz art. 22 nie ma nic wspol-
nego z referendum. Jedynym postanowieniem LOE, do ktorej moglby si¢ odwolywac art. 26
LOE, jest art. 2 tej ustawy.

10°W art. 37 ustawy nr 26 300 czytamy: ,,referendum jest prawem obywateli do wypowiada-
nia si¢ na podstawie Konstytucji w konsultowanych sprawach normatywnych”.
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definiuja referendum jako proces konsultacji ludowej. Spowodowane jest to
tym, ze okreslenie figurujace w tytule art. 6 odnosi si¢ do dwoch bardzo r6z-
nych instytucji, niemajacych ze sobg nic wspdlnego, a mianowicie do referen-
dum oraz do odwotania wtadz. W rzeczywisto$ci wystarczytoby okresli¢ refe-
rendum jako ,,proces wyborczy” odbywajacy si¢ ,,w drodze bezposredniego,
obowigzkowego i tajnego gtosowania”.

W odroznieniu od art. 6 1 26 LOE, ktore pozwalaja ujmowac referendum
jako gtosowanie ludowe zgodnie z zatozeniami doktrynalnymi przedstawio-
nymi w pierwszej czg¢sci opracowania, art. 37 LDPCC definiuje omawiang in-
stytucje jako prawo obywateli do wypowiadania si¢ odnosnie do ,,konsultowa-
nych” tematéw normatywnych'!. Dwuznaczno$¢ widoczna w tek$cie Konstytucji
odbija si¢ takze w ustawie, poniewaz LOE — podobnie jak art. 31 Konstytu-
cji — definiuje referendum jako akt merytoryczny, podczas gdy LDPCC okresla
go jako prawo, podobnie jak art. 2 pkt 17 ustawy zasadniczej. Takie podejscie
zaktada, ze w ustawodawstwie peruwianskim referendum jest jednoczesnie pra-
wem i okreslonym aktem, mimo Ze nie jest jasne, ktérym z nich jest w jednym
1 w drugim przypadku oraz w jaki sposéb wykluczaja si¢ obie regulacje.

W tym zakresie nalezy przypomnie¢ o rozréznieniu przedstawionym przez
Grisela migdzy referendum jako prawem ludu a glosowaniem ludu jako aktem
merytorycznym, za posrednictwem ktérego urzeczywistnia si¢ to prawo. Dru-
gim aspektem, ktory nalezy podkresli¢, jest okoliczno$¢, iz ,,okre§lone akty
rzagdowe” podlegajace potwierdzeniu lub odrzuceniu stosownie do art. 6 LOE
staja si¢ ,,tematami normatywnymi”, odnos$nie do ktorych obywatele majg pra-
wo wypowiedzenia si¢ wedtug art. 37 LDPCC. Watpliwosci, ktore powstaja
w zwigzku z ta wyktadnia, sg nie do pogodzenia z art. 32 Konstytucji, ktorego
postanowienia powtarzajg art. 39 i 40 LDPCC'? oraz art. 1251 126 LOE",

' Mimo takiego ujecia Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 26 kwietnia 2006 r. w sprawie
nr 028-2005-PI/TC podkresla, ze ,,referendum moze by¢ uwazane za formg¢ ankiety powszechnej
co do ogdlnego zagadnienia zastugujacego na konkretng odpowiedz ze strony ludnosci. Jest to
oficjalne gtosowanie w sprawach specjalnych, w ktorych ubiega si¢ o opini¢ elektoratu odnosnie
do specyficznego tematu” (punkt 4 uzasadnienia).

12° Art. 39 ustawy nr 26 300: ,,Referendum przeprowadza si¢ w nastepujgcych przypadkach:
a) zmiany catkowitej lub czgsciowej Konstytucji, stosownie do jej art. 206; b) w celu apro-
baty ustaw, norm regionalnych o ogdlnym charakterze oraz przepiséw samorzadu terytorialne-
g0; ¢) dla dezaprobaty ustaw, dekretow ustawodawczych oraz pilnych dekretow, a takze norm,
o ktorych mowa w ustepie poprzednim; d) w sprawach, ktorych dotyczy, na podstawie ustawy
specjalnej, art. 190 Konstytucji”. Te ostatnie dotycza materii zwigzanych z decentralizacja kraju.

13 Art. 125 ustawy nr 26 859: ,,Mozna przedlozy¢ pod referendum: a) catkowitg i czeSciowa
zmiang¢ Konstytucji; b) zatwierdzenie norm o randze ustawy; c¢) przepisy samorzadu terytorialne-
go; d) materie nalezace do procesu decentralizacji”. Art. 126 ustawy nr 26 859: ,,Nie moga by¢
przedmiotem konsultacji ludowej: a) tematy zwigzane ze zniesieniem lub uszczupleniem praw



Referendum w Peru: doktryna i requlacja prawna 57

Artykut 32 Konstytucji wylicza bowiem materie, ktore moga by¢ podda-
ne pod referendum: reforma catkowita lub czg¢sciowa Konstytucji, aprobata
norm o randze ustawowej, przepisy samorzadowe, a takze sprawy dotyczace
procesu decentralizacji. Jak wynika z tego wyliczenia, jedynie trzy pierwsze
zagadnienia sg ,,tematami normatywnymi”, podczas gdy ostatnia wymieniona
problematyka miataby raczej charakter polityczny.

Trzeci punkt zwigzany z cala pewnos$cig z powyzej przedstawiong kwestig
dotyczy celowosci ingerencji obywateli poprzez referendum. LOE stanowi wy-
raznie, ze tym celem jest ,,potwierdzenie lub odrzucenie okreslonych aktow
rzagdowych”. Tymczasem dla LDPCC celem referendum jest jedynie ,,wypowie-
dzenie si¢” na wspomniane tematy normatywne, czyli kwestie znacznie szersze
niz ,,potwierdzenie” czy ,,odrzucenie”. To rozrdznienie jest niezmiernie donio-
ste, gdyz potwierdzenie zaklada obowigzkowo uprzednie uprawomocnienie.
Zgadza si¢ to z definicja doktrynalng komentowang w pierwszej cz¢sci pracy:
glosowanie ludowe, ktorego celem jest zatwierdzenie uprzednio podjetej de-
cyzji przez organ ustawodawczy. Innymi stowy, wezesniejsze potwierdzenie
nalezace do organu ustawodawczego jest warunkiem sine qua non, aby odpo-
wiednie glosowanie powszechne mozna byto nazwac referendum.

Jednoczesnie jest jasne, ze termin ,,wypowiedzenie si¢” zgadza si¢ catkowi-
cie z wyrazeniami ,,potwierdzenie” lub ,,odrzucenie”, poniewaz jedno i drugie
mozna poprawnie nazwaé¢ wypowiedzeniem si¢, cho¢ w znaczeniu bardziej
dookreslonym.

Przedstawiona interpretacja potwierdzenia lub odrzucenia wczesniejszych
decyzji w sprawach normatywnych jako celu referendum — wtasciwa z doktry-
nalnego punktu widzenia — uwidacznia niejasnos$¢ art. 32 Konstytucji, ponie-
waz zaledwie trzy pierwsze materie, ktore mozna podda¢ referendum, moga
by¢ przedmiotem potwierdzenia lub odrzucenia. Tego jednak nie mozna powie-
dzie¢ o tej ostatniej materii, chodzi bowiem o wybor polityczny bezposrednio
rozstrzygany przez lud.

Czwarty punkt, ktory nalezy uwypukli¢ i ktoéry wynika z brzmienia art. 6
LOE, polega na stwierdzeniu, ze referendum ma ,,nakazczy charakter”. Jest to
catkowicie zgodne z ideami o potwierdzeniu lub odrzuceniu, zapisanymi expres-
sis verbis w tym przepisie. Ten sam charakter wystepuje w LDPCC w jego
art. 42, a nie w art. 37. Zgodnie z tym przepisem ,,wynik referendum okresla
wejscie w zycie norm uchwalonych lub uchylenie norm nieuchwalonych”'.

podstawowych osoby; b) normy o charakterze podatkowym lub budzetowym; c) obowigzujace
umowy miedzynarodowe”.

14 Art. 42 ustawy nr 26 300: ,,Wynik referendum okresla wejscie w zycie norm uchwalo-
nych lub uchylenie tych, ktore byly nieuchwalone, ilekro¢ za rozpatrywang sprawa opowiedzia-
ta si¢ potowa plus jeden gtosujacych, nie biorgc pod uwage gtosoéw niewaznych lub pustych.
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Na piatym i ostatnim miejscu nalezy zauwazy¢, ze wedtug art. 6 LOE refe-
rendum moze by¢ rozpisane ,,przez panstwo lub z inicjatywy ludowej”, pod-
czas gdy art. 37 LDPCC definiuje t¢ instytucje, tak jak przewiduje art. 2 pkt 17
i art. 31 Konstytucji, jako prawo obywateli.

Chociaz jest prawda, ze LDPCC nie mogtaby bez zastrzezen nie definiowaé
referendum jako tylko ,,prawa obywateli” ze wzglgedu na bycie ustawa, ktorej
celem jest wlasnie okreslenie prawa partycypacji i kontroli obywateli, niejas-
no$¢ w tym punkcie polega na tym, ze rozpisania referendum moze zazadac
rowniez panstwo, co przewiduje takze LOE. Jest to dwuznaczne, poniewaz
sugeruje, ze uprawnienia panstwa w dziedzinie referendum sg porownywalne
z obywatelskimi. Tak to jednak nie wyglada. Konstytucja nie upowaznia or-
ganow panstwa do poddania pod referendum wedtug swego uznania ani norm
o randze ustawy, ani przepisoéw samorzadowych. Takie uprawnienie nalezy wy-
facznie do obywateli.

Jedynymi sprawami, jakie moga by¢ poddane pod referendum z inicjaty-
wy panstwa, sg projekty reformy Konstytucji. Zgodnie z art. 206 Konstytucji
Kongres Republiki moze poda¢ te propozycje zmiany ustawy zasadniczej do
zatwierdzenia w glosowaniu ludowym. Zgodnie za$ z art. 190 Konstytucji do-
tyczacym decentralizacji kraju prezydium Rady Ministréw moze podda¢ pod
glosowanie ludowe projekty normatywne w sprawie ksztattowania regionow
i zmian w podziale administracyjnym panstwa'>.

URZECZYWISTNIENIE REFERENDUM

Referendum w Peru mozna w petni zrozumie¢ tylko wtedy, gdy z jedne;j
strony zanalizujemy jego definicj¢ w ustawodawstwie krajowym — co stara-
tem sie czyni¢ w dotychczasowych fragmentach pracy — a z drugiej, zbadamy
przepisy ustawowe odnoszace si¢ w szczegolny sposob do sposobu wykonywa-
nia tej formy partycypacji obywatelskiej. Na wstepie nalezy podkresli¢, ze od
1993 r. do dzis, tj. w ciggu dwudziestu lat obowigzywania obecnej Konstytu-
¢cji, referendum nie byto uzyte ani razu w celu ,,potwierdzenia lub odrzucenia”
jakiegokolwiek projektu przepisu o randze ustawowej, opracowanego przez
Kongres Republiki, albo jakiegokolwiek samorzadowego aktu normatywnego.

Konsultacja jest wazna jedynie wtedy, gdy zostata zaaprobowana przez co najmniej 30% calko-
witej liczby glosujacych. Wywotuje ona skutki, poczgwszy od nastepnego dnia po opublikowaniu
wynikow oficjalnych przez Centralng Komisjg Wyborcza”.

15°Art. 115 ustawy nr 27 972 — Ustawy organicznej o samorzadach, opublikowanej w ,,Diario
Oficial El Peruano” z 27 maja 2003 r. — stanowi, ze referendum w sprawach samorzadowych
mozna zarzadzi¢ ,,na wniosek rady samorzadowej”. To uprawnienie znajdujace si¢ wsrod gmin-
nych praw partycypacji i kontroli — ale nie w§rdéd kompetencji rad samorzadowych — pozbawione
jest podstawy konstytucyjne;j.
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W tym okresie odbyly si¢ zaledwie trzy glosowania ludowe, wszystkie zwo-
tane przez panstwo: 30 pazdziernika 2005 r. przeprowadzono referendum na
terenie catego kraju w celu poznania stosunku ludnosci do utworzenia i uksztat-
towania regionéw w zwigzku z decentralizacja, zarzadzone przez Prezydium
Rady Ministrow; 3 pazdziernika 2010 r. miato miejsce glosowanie ludowe
w celu potwierdzenia (co nastapito) ustawy nr 29 625 o FONAVI (Narodowym
Funduszu Mieszkalnictwa)'¢; 9 grudnia 2018 r. Kongres Republiki przedstawit
ludnosci cztery projekty reformy konstytucji, opracowane przez wtadze wyko-
nawcza!’.

Pierwsze dwa referenda byly z punktu widzenia przyjetych kryteriéw na-
ukowych plebiscytami, zwlaszcza — mimo swej ztozonej natury — gtosowanie
ludowe z 3 pazdziernika 2010 r. Bylo to glosowane nad projektem ustawy opra-
cowanym przez pewna cze$¢ obywateli, ktory zostal odrzucony przez Kongres
Republiki. Glosowano zatem nad projektem, ktory byl juz przedmotem gloso-
wania w parlamencie. Jedynie trzecie glosowanie stanowilo referendum. Nie
bylto ono jednak zwotane przez obywatel, lecz przez parlament.

Niezwykle skape wykorzystanie referendum zdaje si¢ mie¢, patrzac z per-
spektywy podmiotu inicjujacego — obywateli, dwie przyczyny. Z jednej strony,
moze to by¢ brak zainteresowania mieszkancow kraju wigkszym bezposrednim
udziatem w sprawach publicznych, z drugiej za$ — istnienie swoistej regulacji
ustawowej nieulatwiajacej obywatelom tego udziatu.

LICZBA WYMAGANYCH PODPISOW

Zgodnie z art. 38 LDPCC zwotania ,,referendum moze zadac¢ co najmniej
10% obywateli z ogblnej liczby wyborcow kraju”. Przepis ten ma rozstrzyga-
jace znaczenie, poniewaz wymagany odsetek podpisow moze pobudzaé lub
zniechgca¢ do skorzystania z omawianego prawa obywatelskiego. Pordwnujgc
odsetek podpisow niezbgdnych do przedstawienia inicjatywy ustawodawczej
— wyznaczony przez art. 11 LDPCC na 0,3% elektoratu — mozna powiedzie¢,
ze 10% jest bardzo wysoka liczbg minimalng, a nawet nadmierng. Tak tez oce-
nia ten zawyzony prog wielu autorow peruwianskich.

16 Tak zwana ustawa o FONAVI miata na celu zwrdcenie wktadow dokonanych w postaci
podatkéow do wspomnianego Narodowego Funduszu Mieszkalnictwa (FONAVI), powotanego dla
utatwienia dostepu do mieszkania, por. Wieland Conroy 2010: 265-273.

17 Cztery projekty reformy Konstytucji dotyczyty: 1) utworzenia Krajowej Rady Sadow-
nictwa (JNJ), 2) regulacji finansowania organizacji politycznych, 3) zakazu wyboru czlonkoéw
Kongresu na bezposrednio nastepng kadencje, 4) ustanowienia drugiej izby w ramach Kongresu
Republiki. Tylko trzy pierwsze propozycje zostaty poparte przez glosujacych.
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Rownoczesnie nalezy podkresli¢, ze wymog tak wysokiego odsetka podpi-
sow dotyczy jedynie gtosowan ludowych — zwotanych w zwigzku z tekstami
prawotworczymi — dotyczacych aktow zatwierdzenia lub odrzucenia przez oby-
wateli. Tak jest w przypadku przepisé6w o randze ustawowej czy ustaw o zmia-
nie konstytucji. Jesli chodzi o przepisy samorzadowe, to zgodnie z art. 115
ustawy organicznej o samorzadach dla wazno$ci referendum wystarczajace jest
20% oddanych glosow wyborcow prowincji czy dystryktu [por. Blancas Busta-
mante 2004: 215; Maravi Sumar 1997: 18; Miro Quesada Rada 1990: 158].

CZAS ODBYCIA REFERENDUM

Drugim zagadnieniem, bynajmniej nie mniej waznym, jest wybor odpo-
wiedniej chwili na przeprowadzenie gtosowania ludowego. Jesli jego przed-
miotem jest potwierdzenie lub odrzucenie tekstu prawotworczego — uprzednio
uchwalonego przez parlament — w celu dopuszczenia go do obrotu prawnego
albo usunigcia z systemu normatywnego, to zgodnie z powszechnie przyje-
ta definicjg referendum najbardziej odpowiednig chwila bytby okres miedzy
uchwaleniem danego aktu normatywnego a jego ogloszeniem przez gtowe pan-
stwa, pod warunkiem ze taki termin zostat przewidziany w tym celu.

Z punktu widzenia obowigzujacych w Peru przepisow wylaniaja si¢ tutaj
dwie kwestie odno$nie do tworzenia ustaw. Wynikaja one z regulacji zawar-
tych z jednej strony w regulaminie parlamentarnym, a z drugiej w LDPCC.
Pierwszy problem dotyczy tego, ze w zadnym fragmencie regulaminu Kongre-
su Republiki nie przewidziano terminu wyczekiwania przed promulgacja tekstu
prawotworczego tak, aby obywatele mieli odpowiedni czas na zebranie podpi-
sow, w razie gdyby jakas$ ich czg¢$¢ tego zazadata. Druga trudno$¢ zwigzana jest
ze znaczng liczba wymaganych podpisow, co przewidziano w art. 11 LDPCC
(o czym byla juz mowa). Czyni to praktycznie niemozliwym ich zebranie mig-
dzy uchwaleniem aktu ustawodawczego a jego ogloszeniem.

W tej sytuacji dochodzitoby do tego, ze projekt aktu ustawodawczego, ktory
mogltby by¢ poddany pod referendum z inicjatywy obywateli, juz obowigzywalby
w chwili zakonczenia zbiorki tak znacznej liczby podpiséw. Tym samym to, co
mialoby by¢ poddane pod glosowanie ludowe, nie bytoby projektem aktu parla-
mentarnego, lecz juz w pelni obowiazujaca ustawa. Ale ta przeszkoda stwarzataby
takze nierozwigzywalne trudnosci. Artykut 103 Konstytucji stanowi, ze ,,ustawa
moze by¢ uchylona tylko przez inng ustawg™ i ze jest ,,pozbawiona skutku praw-
nego na podstawie wyroku stwierdzajgcego jej niekonstytucyjnos¢”. Wyklucza to
jej wydalenie z porzadku prawnego w rezultacie gtosowania ludowego. Zreszta
byloby pewna niestosownoscig poddanie obowigzujacej ustawy pod referendum.
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POWIAZANIE REFERENDUM Z INICJATYWA USTAWODAWCZA

Pierwotna redakcja LDPCC przewidywata, ze obywatele mieli mozliwos¢
realizacji prawa do referendum w powigzaniu z prawem inicjatywy ustawo-
dawczej. W tym celu zainteresowana grupa obywateli powinna wnie$¢ do Kon-
gresu Republiki projekt ustawy w ramach prawa do inicjatywy ustawodaw-
czej, przewidzianego w art. 2 pkt 17 i w art. 31 Konstytucji. Nastepnie grupa
ta — po uprzednim zebraniu niezbednej liczby podpisow — moglaby wystapié
z wnioskiem o rozpisanie gtosowania ludowego. Mogtaby to uczyni¢ wytacz-
nie w przypadku, gdyby uchylajacy projekt normatywny zostat odrzucony lub
przyjety przez Kongres z modyfikacjami merytorycznymi.

Takg mozliwo$¢ przewiduja wyraznie art. 16 1 41 LDPCC. W mysl tych
przepisow z jednej strony ,,projekt ustawy odrzucony przez Kongres moze by¢
poddany referendum zgodnie z tg ustawg”, a takze wtedy, ,,gdy inicjatorzy,
uchwalajac go, uznaja, ze wprowadzono do niego istotne zmiany wypaczajace
jego pierwotny cel” (art. 16)'8. Z drugiej strony, ,,jesli inicjatywa ustawodawcza
zostata odrzucona lub istotnie zmieniona przez Kongres, zgodnie z niniejszg
ustawa mozna zada¢ wszczecia procedury referendalnej, dodajac podpisy nie-
zbedne dla dostosowania ich liczby do ustawowego procentu” (art. 41)%.

Jedynie przestrzegajac tego trybu, tj. faczac prawa inicjatywy ustawodaw-
czej z prawami do referendum, obywatele mogliby doprowadzi¢ do uchwale-
nia normy o mocy ustawowej, mimo ze nie zostata ona zaaprobowana przez
Kongres Republiki, tak jak to byto w przypadku ustawy o FONAVI, lub na
odwrdt — do uchylenia normy o takiej samej randze bez zgody parlamentu.
W tym drugim przypadku spetniona bytaby w pelni zasada zawarta w art. 103
Konstytucji. Jest to takze jedyny sposob, w jaki obywatele mogliby urzeczy-
wistni¢ swoje prawo do referendum odnosnie do przepisdéw o mocy ustawowej.

Mimo to mozliwo$¢ odbycia referendum, taczac w opisany sposob art. 16
141 LDPCC, zostala wyeliminowana w dorozumiany sposob przez uchwalenie
ustawy nr 31 399. Akt ten wzmocnit tryb uchwalania ustaw o zmianie Konsty-
tucji, regulujgc art. 40 i 44 ustawy nr 26 300 — ustawy o prawach obywateli do
partycypacji i kontroli. Jak pamig¢tamy, art. 40 LDPCC stanowil w pierwotnej
redakcji, ze ,,nie mozna podda¢ pod referendum materii i norm, do ktérych

8 Art. 16 ustawy nr 26 300: ,,Projekt ustawy odrzucony przez Kongres moze by¢ poddany
pod referendum zgodne z tg ustawa. Mozna rowniez zadac przeprowadzenia referendum, gdy
inicjatorzy uznaja, ze aprobujac wspomniany projekt, wprowadzono do niego istotne zmiany
wypaczajace jego cel pierwotny”.

19 Art. 41 ustawy nr 26 300: ,Jezeli inicjatywa ustawodawcza byta odrzucona lub istotnie
zmieniona przez Kongres, mozna, na podstawie niniejszej ustawy, wnioskowaé o rozpoczecie
postepowania referendalnego, uzupehiajac podpisy do wymaganego ustawg ich procentu”.
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odwotuje si¢ ust. 2 art. 32 Konstytucji”. Ustawa nr 31 399 zmienita ten prze-
pis, dodajac nastgpujace zdanie: ,,ani tych, ktore nie sg procedowane w trybie
okreslonym w pierwszym ustgpie art. 206 Konstytucji”, niezaleznie od tego,
czy chodzi o projekty o mocy ustawowej czy o ustawe o zmianie konstytucji.

Nalezy pamigtac, ze po wspomnianej modyfikacji art. 40 LDPCC rozpi-
sania referendum mozna zgdac¢ jedynie po przejsciu przez omawiany projekt
drogi ,,wedtug procedury okreslonej w pierwszym ustepie art. 206 Konsty-
tucji”, innymi stowy, ze uprzednio zostat uchwalony przez parlament, czyli
ze zostala zniesiona praktycznie jakakolwiek mozliwo$¢ wykonania prawa
do glosowania ludowego wedtug art. 16 i 41 LDPCC. Oznacza to usunigcie
— faktyczne i skuteczne — prawa do referendum oraz niemozliwos$¢ ,,uczestni-
czenia w sprawach publicznych za posrednictwem referendum” przewidzia-
nego w art. 31 Konstytucji.

ZESPOLENIE REFERENDUM ZE ZMIANA KONSTYTUCJI

Zgodnie z art. 206 Konstytucji ,,jakakolwiek zmiana konstytucji powinna
by¢ uchwalona przez parlament bezwzgledng wickszos$cig ustawowej liczby
jego cztonkow i potwierdzona za posrednictwem referendum. Mozna pomingé
referendum, jesli parlament wyrazi zgode wigkszoscig dwoch trzecich glosow
ustawowej liczby postow podczas dwodch kolejnych kadencji”.

Z tego wynika, ze Konstytucja ustanawia alternatywny tryb swojej zmiany.
Na podstawie pierwszego, zmiana Konstytucji powinna by¢ dokonana przez par-
lament bezwzgledna liczba glosow ustawowej liczby jego cztonkow, a nastepnie
zatwierdzona przez obywateli w drodze glosowania powszechnego. Na podsta-
wie drugiego trybu, projekt zmiany powinien by¢ uchwalony przez parlament,
lecz wigkszo$cig przekraczajacg dwie trzecie ustawowej liczby parlamentarzy-
stow, a nastgpnie zatwierdzony przez ten sam organ ustawodawczy identyczng
wigkszoscig. Zardéwno uchwalenie, jak i zatwierdzenie powinno si¢ odby¢ odpo-
wiednio w okresach dwoch kolejno po sobie nastepujacych kadencji parlamentu.

Z kolei art. 32 Konstytucji, znajdujacy si¢ w rozdziale dotyczacym praw
politycznych obywateli, stanowi w pierwszym punkcie, Ze jej zmiana catkowi-
ta lub cze$ciowa ,,moga by¢ poddane referendum”. Omawiany przepis powi-
nien by¢ odczytywany w zwigzku z przytoczonym art. 206 Konstytucji. Zostat
on powielony w art. 39 LDPCC. Litera a) tego przepisu stanowi, ze zgodnie
z art. 206 Konstytucji referendum jest obowigzkowe w razie ,,catkowitej lub
cze$ciowej zmiany ustawy zasadniczej”.

Powstaje zatem pytanie, w jakich okolicznos$ciach zmiany ustawy zasadniczej
obywatele moga skorzysta¢ z prawa zadania referendum, zgodnie z uprawnieniem
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przewidzianym w pierwszym punkcie art. 32 Konstytucji i uregulowanym
w art. 39 LDPCC. Biorac pod uwagg, ze referendum jest obowigzkowe wedtug
pierwszego trybu przewidzianego w art. 206 ustawy zasadniczej — tj. dopiero
po przyjeciu zmiany przez parlament wigkszoscig bezwzgledna, ale pod warun-
kiem, Ze parlamentarzysci podtrzymujg swoje postanowienie przeprowadzenia
do konca rozpoczgtej zmiany Konstytucji — nie ma sensu, aby obywatele inge-
rowali, domagajac si¢ referendum. W rzeczywistosci jedyna sytuacja, w ktorej
obywatele mogliby zrealizowa¢ omawiane prawo, zdaje si¢ by¢ tryb art. 206
Konstytucji. Przewiduje on jednak, rzecz ciekawa, pominig¢cie referendum.

Nalezy zauwazy¢, ze Konstytucja nie zakazuje przeprowadzenia referen-
dum, jezeli jej zmiana uzyskata wskazane poparcie w dwoch kolejnych kaden-
cjach parlamentu. Ustawa zasadnicza ogranicza si¢ zaledwie do podkre$lenia,
ze ,,mozna pomina¢” wspomniang konsultacje. W tych okolicznosciach nie
bytoby jakiejkolwiek przeszkody prawnej, aby parlament zdecydowat si¢ motu
proprio 1 ze wzgledow politycznych na poddanie pod gtosowanie powszechne
swojego projektu zmiany Konstytucji, nawet gdyby nie istniata taka prawna ko-
nieczno$¢ ze wzgledu na jej nalezyte zatwierdzenie podczas dwoch kolejnych
kadencji albo gdyby pewna liczba obywateli zazadata przeprowadzenia refe-
rendum, opierajac si¢ na art. 32 Konstytucji stanowigcym, ze zmiana ustawy
zasadniczej uchwalona w przewidzianym trybie zostata poddana referendum.

W obu okolicznosciach glosowanie ludowe odbytoby si¢ zgodnie z art. 206
Konstytucji pod warunkiem, ze dany projekt bylby przedmiotem uprzedniego
aprobowania przez parlament oraz stanowilby otwarta mozliwos¢ dla parla-
mentu na podstawie wspomnianego art. 206, a takze dla obywateli, ale nie na
podstawie art. 32%,

W praktyce jednak bytoby to niemozliwe, aby spoteczenstwo, w przypadku
znacznej rozbieznosci pogladow, uzyskato zgod¢ na poddanie, na jego wnio-
sek, pod glosowanie powszechne poprawki do Konstytucji, ktorg Kongres za-
twierdzit w sposob pozwalajacy na pomini¢cie referendum. W rzeczywisto-
$ci jest bardzo prawdopodobne, ze omawiana reforma Konstytucji wesztaby
juz w zycie, zanim ludzie mogliby zebra¢ wymagana liczbe podpisow, a jak
wczesniej wskazatem, art. 103 Konstytucji nie dopuszcza, aby obowiazujace
ustawy — niezaleznie od ich rangi w systemie prawnym — byly poddawane pod
referendum.

20 Trybunal Konstytucyjny dopuscit w wyroku z 23 stycznia 2003 r. w sprawie nr 014-2002-
AI/TC, ze udzial spoteczenstwa za posrednictwem referendum ,,jest dobrowolny, mimo osiagnie-
cia niezbe¢dnej liczby glosow, o ktorej mowi art. 206 Konstytucji, [ponadto] parlament stanowi,
ze ta reforma powinna by¢ potwierdzona takze w referendum” (pkt 86 uzasadnienia). Z niezrozu-
miatych wzgledéw TK opiera taka mozliwo$¢ na art. 32 Konstytucji, a nie jej art. 206.
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Istnialyby jednak dwie sytuacje — hipotetyczne oczywiscie, ale nie mniej
realne z punktu widzenia prawnego — w ktorych obywatele mogliby zadac, aby
projekt zmiany Konstytucji byt poddany pod gtosowanie ludowe na podstawie
art. 32 ustawy zasadnicze;j.

W pierwszej sytuacji obywatele mogliby wnioskowaé, aby projekt zmiany
Konstytucji pierwotnie zatwierdzony wigkszoscig bezwzgledna gloséw zostat
poddany pod referendum. Chodzi o projekt, do ktérego obywatele nie mieliby
zastrzezen, ale ktory nie byltby pdzniej doskonalony przez postow ze wzgledow
politycznych albo z niecheci poddania go pod glosowanie ludowe. W drugiej
sytuacji obywatele chcieliby doskonali¢ projekt zmiany konstytucji juz uchwa-
lony przez parlament wickszo$cig dwoch trzecich w pierwszej jego kadencji
z pierwotnym zamiarem zatwierdzenia reformy Konstytucji podczas drugie;j
kolejnej kadencji zwyktej, ale w stosunku do ktoérego postowie zdecydowali,
ze nie beda go doskonali¢ z podobnych wzgledow jak w pierwszej sytuacji.

Nalezy zauwazy¢, ze w obu wskazanych sytuacjach spelniony bytby waru-
nek z art. 206, poniewaz w tych dwéch przypadkach referendum odbywatoby
si¢ w odniesieniu do projektu zmiany Konstytucji, ktory byt uprzednio uchwa-
lony — wigkszos$cia bezwzgledna lub wyzsza — przez Kongres Republiki.

Na zakonczenie nalezy podkresli¢, ze art. 32 Konstytucji przewiduje, iz ,,nie
mozna podda¢ glosowaniu ludowemu zniesienia lub zmniejszenia praw podsta-
wowych jednostki ani przepisow podatkowych i budzetowych, ani obowigzuja-
cych umoéw migdzynarodowych”. Ograniczenia te zostaty nalezycie wyrazone
w cytowanych przepisach: art. 40 LDPCC oraz art. 126 LOE.

PODSUMOWANIE

Referendum mozna okresli¢ jako akt zatwierdzenia projektu normatywnego
droga glosowania ludowego, ktérego przeprowadzenie jest niezbednym wa-
runkiem prawnym, aby to przedtozenie poddane takiemu potwierdzeniu mogto
by¢ doskonalone, ilekro¢ zostato ono poparte wigkszoscig glosow pozytywnych
w odpowiednim glosowaniu. Referendum jest obowigzkowe, jesli na podstawie
postanowienia Konstytucji udziat obywateli jest nieodtaczng czg¢scig sktadowa
drogi ustawodawczej w ten sposob, ze projekt przepisu prawnego moze wejsé
w zycie jedynie w zalezno$¢ od wyniku nieodzownie odbytego gtosowania
powszechnego. Referendum jest dobrowolne, kiedy na podstawie postanowie-
nia Konstytucji wspomniany udzial nie jest obowigzkowa cze$cig drogi usta-
wodawczej w takiej mierze, w jakiej projekt normotwoérczy zostanie poddany
tylko glosowaniu ludowemu, jezeli jest ono wyraznie zazadane w okreslonym
terminie. Wowczas propozycja ustawodawcy wejdzie w zycie w zalezno$ci
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od wyniku glosowania. Je§li wniosek w sprawie zorganizowania referendum
zostanie ztozony po uplywie wspomnianego przedzialu czasowego, projekt pra-
wotworczy moze by¢ promulgowany i wejS¢ w zycie.

Skuteczne wykonanie prawa do referendum dobrowolnego zalezy od spel-
nienia dwoch istotnych przestanek. Jedna z nich jest ustanowienie w drodze
ustawy racjonalnego terminu zawieszajacego, podczas ktorego okreslona liczba
obywateli moze si¢ poswigci¢ zbieraniu niezbednych podpisoéw, a drugg — ist-
nienie wymogu rozsadnej liczby podpiséw mozliwych do zebrania we wspo-
mnianym terminie.

Referendum jest rzeczywistym prawem politycznym obywateli, ilekro¢ akt
zatwierdzenia za posrednictwem glosowania ludowego projektu prawotwor-
czego jest mozliwy do skutecznego przeprowadzenia na wniosek okreslonej
liczby uprawnionych mieszkancow kraju i bez uprzedniej zgody organu usta-
wodawczego w okresie mi¢dzy uchwaleniem tego aktu przez parlament a jego
promulgacja przez glowe panstwa.

Instytucji referendum zasadniczo nie nalezy pojmowac jako mechanizmu
majacego na celu podwazanie podstaw demokracji przedstawicielskiej, lecz
przeciwne, jako niezbedne uzupetnienie tej formy rzadu, poniewaz moze
ono przyczyni¢ si¢ do utrzymania zdrowej rownowagi miedzy ludem, czyli
zwierzchnikiem reprezentowanym, a jego przedstawicielami. W tym celu jest
jednak niezbedne, aby lud cieszy? si¢ catkowitg autonomig w stosunku do swo-
jego organu ustawodawczego w zakresie mozliwosci zarzadzenia referendum.

W porzadku prawnym Peru wszystkie normy o ustawowej mocy — z wyjat-
kiem przepisow podatkowych, budzetowych oraz powodujacych zniesienie lub
uszczuplenie praw podstawowych jednostki — zdajg si¢ by¢, zgodnie z art. 32
obowigzujacej Konstytucji, odpowiednie do poddania w sposob dobrowolny
pod referendum. Niemniej jednak obowigzujace ustawodawstwo nie tylko
nie przewidziato odpowiedniego terminu dla zebrania potrzebnych podpisow,
ale wregcz przeciwnie — wskazato jako warunek dalszego procedowania nad-
miernie wysoka ich liczbg.

Z przedstawionych wzgledow obowigzujace przepisy regulujace tworzenie
norm o mocy ustawowej mozna uwazac za niezgodne z Konstytucja, poniewaz
nie wprowadzajg realnego i skutecznego prawa obywatelskiego do wnioskowania
przeprowadzenia referendum, tzn. do zatwierdzenia lub odrzucenia w glosowa-
niu powszechnym projektu normy o mocy ustawowej w okresie miedzy jego
uchwaleniem a ogloszeniem przez prezydenta republiki. Z drugiej strony, nie
mozna podda¢ pod gltosowanie ludowe ustaw, ktore weszty w zycie, poniewaz
art. 103 Konstytucji zezwala jedynie na uchylenie ustawy przez inng lub na
pozbawienie jej obowigzywania tylko na podstawie wyroku Trybunatu Kon-
stytucyjnego, nie dopuszcza za$ tego w nastepstwie gtosowania powszechnego.
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Do chwili uchwalenia ustawy nr 31 399 — ogltoszonej 30 stycznia 2022 r.
— obywatele mogli skutecznie wykona¢ prawo do referendum przez taczenie
tego prawa z prawem inicjatywy ustawodawczej. Dzieki tej regulacji odrzu-
cony przez parlament projekt przepiséw mogt by¢ poddany pod glosowanie
powszechne przez tych samych obywateli. Potagczone wykonanie obu praw
byto w rzeczywisto$ci jedynym sposobem urzeczywistnienia przez obywateli
prawa do referendum. Mozliwos¢ ta zostata wyeliminowana ustawg nr 31 399,
Akt ten nakazat uzyskanie zgody Kongresu Republiki jako warunku zadania
ogloszenia referendum. Konstytucyjno$¢ tej ustawy byta zaskarzona z powodu
ograniczenia prawa do referendum. Trybunal Konstytucyjny uznat jednak te
skarge za bezpodstawna.

Na zakonczenie nalezy podkresli¢, ze referendum w Peru jest prawem — przy-
znanym przez Konstytucj¢ obywatelom — do bezposredniego udzialu w polityce.
Jego regulacja ustawowa jest jednak tego rodzaju, ze uniemozliwia wykonanie
tego prawa w praktyce. Ostatnia zmiana ustawy o obywatelskich prawach par-
tycypacji i kontroli zabrania wykonywania prawa do referendum bez uprzedniej
zgody parlamentu. Jest to oczywiste naruszenie art. 31 Konstytucji. Takiemu
unormowaniu nie sprzeciwit si¢ jednak Trybunat Konstytucyjny w niedawnym
orzeczeniu 0001-2022 PI/TC z 2 grudnia 2022 r. o ustawie nr 31 399.

Przektad
Krystian Complak
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Streszczenie

Celem artykutu jest ukazanie instytucji gtosowania ludowego uregulowanej — w istocie po
raz pierwszy — w obowiazujacej Konstytucji Peru z 1993 r. Referendum jest wzmiankowane
w tekscie ustawy zasadniczej w kilku miejscach, w co najmniej czterech znaczeniach, tj. jako:
podstawowe prawo obywateli do decydowania w sprawach politycznych; srodek, za pomoca kto-
rego obywatele moga urzeczywistnia¢ swoj udziat w zyciu publicznym, gdy poddawane sa pod
glosowanie ludowe okreslone sprawy; mechanizm, za posrednictwem ktorego obywatele sg we-
zwani do zajgcia stanowiska w sprawach decentralizacji panstwa, tworzenia regiondw, nowego
podziatu administracyjnego kraju; warunek prawny przeprowadzenia zmiany ustawy zasadniczej
Peru w ramach jednej z konstytucyjnych procedur przewidzianych w tym celu.

Autor dochodzi do wniosku, ze omawiane regulacje, przekazane do szczegdtowego uregulo-
wania na szczeblu ustawy zostaly zawieszone w prozni, bez mozliwosci ich praktycznej realizacji
w praktyce. Wydane na tej podstawie przepisy ustawowe nie wprowadzity realnego i skutecznego
prawa obywatelskiego do wnioskowania przeprowadzenia referendum, tzn. do zatwierdzenia lub
odrzucenia w gtosowaniu powszechnym projektu normy o mocy ustawowej w okresie miedzy
jego uchwaleniem a ogloszeniem przez prezydenta republiki. Z drugiej strony, nie mozna podda¢
pod glosowanie ludowe obowiazujacych juz ustaw, poniewaz art. 103 Konstytucji zezwala jedy-
nie na uchylenie ustawy przez inng ustawe lub na pozbawienie jej obowiazywania na podstawie
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego. Niedawno uchwalona ustawa nr 31399 z dnia 1 stycznia
2022 r. oraz uznanie jej przez Trybunat Konstytucyjny za zgodna z Konstytucja definitywnie
sparalizowato badang instytucj¢ demokracji bezposrednie;j.

Stowa kluczowe: Peru, referendum, demokracja bezposrednia, Konstytucja Peru

THE REFERENDUM IN PERU: DOCTRINAL FOUNDATIONS AND LEGAL REGULATION
(summary)

The aim of the article is to show the institution of popular voting regulated — in fact, for
the first time — in the current constitution of Peru from 1993. The referendum is mentioned
— in the Basic Law in several places — in, at least four meanings: the basic right of citizens to
decide on political matters; a means by which citizens can participate in public life, when specific
popular issues are put to the vote; a mechanism through which citizens are called to take a stand
on matters of decentralization of the State, creation of regions, new administrative division of
the country; a legal condition for amending the Fundamental Law of Peru through one of the
constitutional procedures provided for this purpose.

The author comes to the conclusion that the regulations in question, when submitted for detailed
regulation at the level of acts, were suspended by them, without the possibility of their actual
implementation in practice. The statutory provisions issued on this basis did not introduce a real and
effective civil right to hold a referendum, i.e. to approve or reject a draft standard with statutory force
by popular vote in the period between its parliamentary adoption and its signing (promulgation) by the
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President of the Republic. On the other hand, laws already in force cannot be undermined by a vote of
the people, because Article 103 of the Constitution only permits the repeal of a statute by an another one
or the deprivation of its binding force through the Constitutional Tribunal ruling. The recently passed
Act No. 31,399 of January 1, 2022 and its recognition by the Constitutional Tribunal as compliant with
the Peruvian Basic Law definitively paralyzed the examined device of direct democracy in that polity.

Keywords: Peru, referendum, direct democracy, Constitution of the Republic of Peru
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