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PROLOGO

“Unpoder constituyente que no estd vinculadoa
los sectores que son de decisivo influjo para la
estructura del poder por medio de principios
juridicos comunes, no tiene poder ni autoridad y

- por consiguiente, tampoco existencia”
{Hermann Heller)

E 1Pertihaconocido, en su extensa trayectoria republicana,
numerosas cartas constitucionales. Algunas fueron
efimeras y carecieron de vigencia efectiva, como las
constituciones de 1823,1856 y 1867. Otras estuvieron vinculadas
aunrégimen petsonal, comolainaplicada Constitucién Vitalicia
de 1826 (establecida a la medida de Bolivar) y la de 1920,
limitada al Oncenio de Leguia, que no fue, por cierto, un
régimen constitucional. Pocas han gozado,comola Constitucién
de 1979 (mas alla de sus defectos e insuficiencias), de un amplio
consenso en su elaboracién y de un inmediato desarrollo
‘constitucional y legislativo, a lo largo de doce afios
ininterrumpidos desde su promulgacién. Baste recordar, tan
s6lo, aunque no se trate de ninguna minucia, que ni siquiera la
"‘Constitucién precedente (la de 1933), alumbré una secuencia de
procesos electorales limpios e intachables como los que se
sucedieron, en el &mbito presidencial, parlamentario, munici-
pal e incluso regional, entre 1980 y 1990. Bajo ese impecable
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escenario, auténticamente democratico, fue elegido, en 1990,
para el cargo de Presidente Constitucional, Alberto Fujimori
Fujimori.

Las circunstancias politicas que vive el pais, adn las mds
graves, yno puedenhacernos perderla perspectiva. La fundacién
de la Repuiblica, segiin gustaba reiterar Basadre, entrafia una
ineludible promesa, que significa, para los peruanos de todas
las generaciones, un desafio moral: construir, dentro de un
régimen de libertades, arraigado en instituciones democraticas
y representativas, un mafiana mejor. La volubilidad de nuestra
historia constitucional revela la frustrante peripecia en que
transité esa promesa, sea por la intransigencia de los gobiernos
de turno, por las aventuras caudillescas, por la ruptura de la
continuidad del derecho o por los abusivos cuartelazos, pero
siempre por la escasa cohesiéon de nuestra clase politica y la
njtida ausencia, dentro de ella, del indispensable sentimiento
constitucional que permita emprender la forja y consolidacién
de nuestras instituciones en el marco de un amplio y plural
régimen de libertades. Son éstas -creemos- las reflexiones
minimas que debe portar cualquier ciudadano peruano, como
expresién de nuestro ideal republicano y como dolorosa y triste
leccién de la permanente situacién de inestabilidad a la que
estuvimos condenados durante nuestra denominada “historia
republicana”. Y son éstas, las reflexiones minimas que todo
peruano debe recordar hoy, al abordar la preocupante situacién
“constituyente” en torno a la cualnos ha correspondido brindar
testimonio.

El actual proceso constituyente, que encarna la falsa
creencia de suponer que con unanueva Constitucion -otra mas-
habran de eliminarse nuestros principales problemas, no puede
explicarse,adecuadamente, sinabordarel contexte y el pretexto
del golpe del 5 de abril. Aquel 5 de abril de 1992 se produjo, en
el Perti, un golpe deestado atipico. El Presidente Fujimori, ajeno
a los predios y sectores tradicionales, alegé oposicién
parlamentaria y defenestr$ a los miembros de los otros dos
Poderes (Legislativo y Judicial), incluyendo a organismos
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auténomos y de control como la Fiscalia de la Nacién, el Consejo
Nacional de la Magistratura, el Tribunal de Garantias
Constitucionales y la Contraloria General de la Reptiblica. En
fin, toda la estructura del Estado quedé monopolizada en sus|
manos desde aquella noche del 5 de abril, y el Ejército, que
apoyé y consolidé el golpe, intervino en las redacciones de los .
medios de comunicacién para evitar supuestas “distorsiones”
de los objetivos que, segiin los autores, abrigaba la ruptura
constitucional.

Transcurrido més de un afio de este golpe sui generis se
advierte, cada vez con mayor claridad, que ése no fue un
procedimiento necesario y que sus propésitos, entonces
encubiertos, estuvieron vinculados, mas bien, con el manejo
personal del poder. Hay antecedentes que permitian prevenir
tan abrupto desenlace. Fujimori, tal como lo hace un gobernante
en cualquier democracia constitucional, tenia que negociar con
el parlamento, por lo menos los grandes planteos. La mayoria
parlamentaria (que no toda era opositora a los lineamientos
programéticos de su gobierno), habia realizado, es cierto,

numerosas concesiones; pero Fujimori no se desenvolvia ¢

libremente: no tan libre como él queria. Pensamos que aqui
hubo, sin.lugar a dudas, un factor personal que no puede
ocultarse: lo dominaba un estilo autoritario que no admitia
conversaciones ni concesiones ni arreglos con los partidos,
inclusive con el suyo, Cambio 90, que tenia en sus manos las
directivas de ambas Camaras durante el ano legislativo 1990 -
1991. Ya resultaba extrafio que, aun sabiendo que sus
correligionarios dirigian el Senado y la Cdmara de Diputados,
Fujimori la emprendiera, sin excepciones, contra todo el
parlamento como institucién, desde sus mds tempranos
discursos, pronunciados a poco de estrenar su cargo como
mandatario constitucional.

Es cierto -también- que a la altura de 1992, y atin mas
desde 1989, con la eleccién de Belmont a la Alcaldia de Lima, se
advertia cierta descomposicién en la clase politica peruana.
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Habia cierta crisis de representatividad que, unida a la crisis
econdmica que se arrastraba desde hacfa varios afios (exacerbada
en el trienio 1987 - 1990) y a lo que podriamos denominar una
crisis de seguridad (porel incontenible avance del terrorismo de
Sendero Luminoso), generé un grueso malestar al interior de la
ciudadania. El golpe de Estado fue sostenido por este estado de
desesperacién y asumié como objetivos introducir un nuevo
orden, eliminar la corrupcién y sentar las bases -cudndo no- de
una “nueva Republica”. Desde esa perspectiva, tan
presuntamente ambiciosa, el golpe del 5 de abril no tenia nada
de original. Por el contrario: se trataba del mismo discurso que
acompafi$ a todas las aventuras golpistas que padecié nuestra
vida institucional.

Consumado el golpe, la presién interna y, sobre todo, la
presién internacional, obligaron a Fujimori a asumir que no le
era posible actuar como dictador y que le era indispensable

“reinsertarse” dentro del sistema democrético formal. Sin este
requisito, perderia todo apoyo internacional y la reinsercién
econémica, establecida como prioridad en su programa de
gobierno y paralizada por el golpe del 5 de abril, se tornaria en
una meta irrealizable. Estados Unidos, y fundamentalmente la
OEA, le pusieron un imperativo en la agenda: “volver a la
democracia”. En ese momento, Fujimori habia anunciado un
cronograma de plebiscitos napolednicos, que es el recurso
tradicional que utilizan los regimenes cesaristas para
“legitimarse” popularmente. Mientras, como contraparte, la
oposicién parlamentaria, encabezada por el Primer
Vicepresidente Méximo San Romdn, habria propuesto una
Asamblea Constituyente como “salida politica”, que el propio
Fujimori rechazé en todos los tonos, reafirmdndose en su
esquema plebiscitario. La presién internacional como deciamos
lo forzé a convocar a un proceso constituyente que, para
diferenciarlo de la Asamblea Constituyente sugerida por San
Romdn, bautiz6 con el cursi y desafinado mote de “Congreso
Constituyente Democrético” (CCD). Aun asi, sus &nimos se
sintieron reconfortados y empez6 a trabajar, apresuradamente,
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los lineamientos para reformar, ya no sélo algunos articulos de
la Constitucién de 1979 (como fue la propuesta de “salida
politica” de la oposicién parlamentaria), sino toda ella, con la
perceptible finalidad de asociar su régimen al disefio de. una
nueva Constitucién. En tan insélito escenario, engarzado por
una aguda polarizacién entre sectores pro-golpe y sectores
democréticos, inauguré sus funciones el asi lamado “CCD”.
Respecto a los graves problemas metodoldgicos de este
debate constituyente, y a los numerosos vaivenes tematicos,
huérfanos -por lo demés- de la minima reflexién técnico- .
constitucional, el lector podrd encontrar abundante informacién
en las paginas interiores de este libro. Asi, tras marchas y
contramarchas, y conun partitura preconcebida, fue resultando
obvio, como se confirmé al publicarse el Anteproyecto de
Constitucién el 20 de mayo, que esta “nueva” Constitucién no
difiere mayormente de la Carta de 1979. Dicho en otras palabras:
es un maquillaje, un retoque de la Constitucién de 1979,
presentada sin embargo como “nueva” Constitucién acaso para
ocultar la gravedad que revisten algunas de sus escasas
innovaciones. Nos explicaremos: alrededor del 60% de ese
Anteproyecto estd constituido por articulos trasplantados
literalmente de la Carta de 1979, y ellos son presentados
-insélitamente- como fruto de un consenso al interior del CCD,
cuando el tnico consenso que representa es el de su no
modificacién. El siguiente 30% repite articulos de la Carta de
1979 conalgunos cambios gramaticales o algunasmodificaciones
poco significativas, que en nada justifican ni un Congreso
Constituyente nimenos -porcierto-un golpe de Estado. Yel 10%
restante, si contiene sustantivas modificaciones y es ahi donde
se aprecia no s6lo la desfiguracién de la Constitucién de 1979
sino los intimos propésitos que abriga este artificial debate
constituyente. Bajo el genérico pretexto de elaborar -o de
imponernos, que serfa el verbo adecuado- una “nueva”
Constitucién, introducen de contrabando figuras tan perniciosas
como la reeleccién presidencial (a favor del propio Fujimori, sin
duda), la eliminacién de la regionalizacién y de la propia
descentralizacién, la supresién de los derechos econémicosy
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sociales, laincorporacién de la pena demuerte parael terrorismo,
la desaparicion del Tribunal de Garantias Constitucionales, la
anulacién de los controles parlamentarios y el aumento
desmesurado de las facultades del Presidente de la Republica,
que deriva la estructura de poderes hacia un esquema
autocratico, reiiido, por lo tanto, con cualquier régimen
democrético de equilibrio de poderes y con el minimo espiritu
constitucional que debe presidir la confeccién de una
Constitucién moderna. He ahi el maquillaje: detrds de toda esta
parafernalia, parece claro que lo tinico que se busca es perpetuar
en el poder a Fujimori, y garantizarle, formalmente, el manejo
autoritario del poder en el Perd. Nada de ello puede aceptarse”
como objetivo licito de una reforma constitucional. Estamos,
pues, ante el evidente caso de una desvirtuacién de los
fundamentos que son intrinsecos a toda Constitucién (maxime
a fines del siglo XX): limitar el poder gubernamental y asegurar
un adecuado esquema de pesos y contrapesos entre gobierno y
parlamento.

Esta “nueva” Constitucién -que ni siquiera se sabe hoy, a
fines de junio, c6mo habra de aprobarse- se perfila como una
Constitucién transitoria. No sabemos cudnto tiempo durara,
pero, talcomo vanlas cosas, lomés probable es que no sobreviva
a su patrocinador y a sus adldteres. Ella no ha sido fruto de un
efectivo proceso constituyente, como si lo fue, por ejemplo, la
Constitucién de 1979. Esta ha sido, cuando mas, una comedia
constitucional. Y si no produce sonrisas ni carcajadas es por su
gravedad: porque sabemos que esta en juego nuestra promesa
republicana, aquella que nos dejaron, como legado, los
fundadores de la Repuiblica. La precipitacion y la obsecuencia
con que ha actuado el CCD no se explica, exclusivamente, por
la mediocridad que caracteriza a la mayoria de sus miembros;
se debe, fundamentalmente, a la ausencia de una voluntad
politica para asumir criterios constitucionales con amplitud y a
la decisién palaciega de frenar iniciativas y de encerrar los
términos normativos de este texto constitucional exclusivamente
en funcién de las necesidades materiales de aquella misma
persona que traiciond su juramento constitucional y quebré la
continuidad democratica que gozaba el Perd,
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ininterrumpidamente, desde que el Gobierno Militar realizé la
HNamada “transferencia del podera la civilidad” enjulio de 1980,
cerrando un periodo dictatorial que se extendi6 porlargos doce
anos.

No debe extrafiar al lector la dureza de algunas palabras
aqui registradas. Ellas obedecenala inevitable crudeza con que
hay que observar y desenmascarar estos hechos, luego de
realizar una inspeccién minuciosa, y en perspectiva, de los
acontecimientos producidos desde el 5 de abril. Nosotros -los
autores- pertenecemos a dos generaciones distintas, pero nos
une uncomindenominador: la terca preocupacién por afirmar,
en nuestras tierras, un sélido y sostenido sentimiento
constitucional, entendido éste comola expresién de madurezy
cohesién de nuestra clase politica como condicién para afirmar,
en el Perj, instituciones democréticas y republicanas. En nada
favorece a ese sentimiento constitucional el actual sainete,
destinado a erigir -bajo la formalidad de un “nueva”
Constitucién- un régimen autocrdtico y personal, que es
antagénico -como lo sabe cualquier cuidadano- a un régimen
democrético y constitucional. Esa comun preocupacién nos ha
motivado a reunir nuestras observaciones en torno al
mencionado texto constitucional, y al singular comportamiento
del CCD, paraexpresar, a la ciudadania, sin silencios cémplices
ni medias tintas, nuestro voto en contra ante este notorio
artilugio palaciego. Inspiradosen la célebre critica de Trotsky al
régimen de Stalin (condensada en su libro “La Revolucién
Traicionada”), hemos adoptado como titulo LA
CONSTITUCION TRAICIONADA. En é] se resume la frontal
interpelacién que es indispensable emprender, hoy mismo, con
honestidad, patriotismo eindependencia de criterio. Este penoso
proceso puede sintetizarse, en efecto, en una triple traicién
constitucional. La Constitucién ha sido traicionada, en primer
lugar, cuando el gobernante que juré respetarla y cumplirla,
opté por violarla y trasgredirla, sin intentar, siquiera, buscar
solucionesatravésdeloscauces democraticos y constitucionales.
En segundo lugar: cuando, al convocar un proceso de reforma
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constitucional, suprime los procedimientos que garantizan el
necesario clima de compromiso y consenso que debe presidirla
elaboracién omodificacién deunaCarta Fundamental. Y tercero:
al haber impuesto una Constitucién ad hoc, para su uso per-
sonal, legalizando una situacién de facto y concentrando poderes
en su persona. Con todo lo cual, la idea de Constitucién ha
quedado desvirtuada en su mds elemental significado. El titulo
del libro engloba, con cruda exactitud, todos los vericuetos que
explican y determinan la actitud del “CCD”.

Es importante remarcar este principio, a fin de
contrarrestar la confusién actualmente reinante. Toda
Constitucién es resultado de un consenso, que refleja el
compromiso institucional entre diversos sectores de la sociedad
y debe ser discutida -para ello- intensamente, dentro de un
adecuado “clima constituyente”. Ademds, una Constitucién
debe tener siempre metas futuras. Debe estar pensada como un
texto que regird instituciones, y las consolidara en el porvenir,
y no puede proyectarse en funcién de una persona que se
sobreponea las instituciones. Una Constitucién debe inaugurar
un gran pacto social y no puede acudirse a ella como eventual
remedio para problemas de coyuntura y menos para consagrar
una situacién de facto, como la actual. Asi, l]a Constitucién
-como norma fundamental de una Nacidn- aparece
desnaturalizada, traicionada en su esencia, y condenada a regir
por muy poco tiempo. Y una Constitucién que no es tal, no
merece el nombre de Constitucién. De ahi el titulo escogido.

El libro est4 conformado por diversos articulos (debidamente
revisados y ensamblados) que, si bien publicados en forma
dispersa, respondenacierta coherencia internaenla observacién,
y arrojan, por tanto, una posicién organica en torno a lo que
podria ser una mejor Constitucién para nuestra Patria. Se nutren
de elementos de juicio extraidos del Derecho Constitucional,
expuestos sin caer en el doctrinarismo ni en el academicismo,
aproximdndolos, mésbien, al ciudadano comiin y corriente, con
lenguaje sencillo y periodistico y con el propésito
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y corriente, conlenguaje sencillo y periodistico y con el propésito
de realizar pedagogia civica y constitucional, indispensable
hoy, més que nunca. Hemos agrupado los textos en cuatro
secciones. Las dos primeras corresponden a lo que podria
denominarse la “batalla periodfstica” decadauno de losautores,
iniciada paralelamente, sin que supiésemos que integrariamos
nwestros simultdneos esfuerzos dentro de una obra comdn.
Cada articulo lleva fecha y lugar de publicacién, de modo que
el lector podrd realizar, sin mucha dificultad, una adecuada
reconstruccién de los principales escaramuzas protagonizados
por el CCD. Los textos de la tercera y cuarta seccién, si bien se
suman a la evaluacién del proceso, responden a una orientacién
doctrinal y mds especializada. Los hemos distinguido no sélo
para ordenar la lectura sino para facilitar el acercamiento del
lector a una visién panoramica de los objetivos, métodos, temas
y resultados de ese “debate constitucional”. Por lo demds,
nuestra comin preocupacién por el futuro institucional del
Perti palpita por igual en cada una de las secciones.

Expresamos, finalmente, nuestrocordial agradecimiento
aSEGLUSA Editores, enlapersona de Luis Delgado Garcia, por
asumir la pesada tarea editorial y poner a disposicién del gran -
ptiblico, el mensaje democrético y republicano que alienta las
péginas de este libro. ‘

Lima, 30 de junio de 1993
Domingo Garcia Belaunde Pedro Planas

P.D.: Hemos complementado estas apreciaciones explicativa
que precede al Apéndice escrita a fines de Agosto (Cfr. pp. 235-
240).
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1. DEROGACION O REFORMA DE LA
CONSTITUCION (*)

¢Se deberia reformar totalmente la Constitucién o
simplemente reformarla?

Si es un Congreso Constituyente, teéricamente lo puede
todo, puede modificar la Constitucién parcialmente o puede
hacer una nueva. ;Por qué? Porque hay un mandato popular
que le da esas atribuciones. El Congreso Constituyente es un
poder féctico; o sea, se ha convocado a la ciudadania, ésta ha
acudidoalas urnas y ha dado su respaldo conunvoto calificado
para que puede hacerteéricamente las dos cosas. Losegundoes,
iqué es lo que se debe hacer? Desde el punto de vista material,
la experiencia demuestra que las constituciones no cambian
nada. Al contrario, a veces las pueden empeorar. Las
constituciones sonsimplemente marcos de referencia para hacer
cosas. En consecuencia, desde el punto de vista material, no va
acambiar nada en el Peri porque se haga una nueva Constitucién,
y esto por més que digan lo que digan los politicos actuales.
Desde el punto de vista formal, la Constitucién del afio 79 se
justifica frente a la del 33, porque es mucho mas moderna y en
ese sentido es claro que la del 79 es mucho més avanzada,

(") "Cuadernos Constitucionales”, nim. 1, diciembre de 1992. Entrevista a
cargo de Carlos Mesia y José Ferreira.
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mucho més completa que la del 33. Sin embargo, hoy dia no hay
ninguna Constitucién que pueda hacerse mucho mas moderna
-en lo sustancial- que la del 79. ;Por qué? Porque el Derecho
Constitucional Comparado no ha avanzado en los uitimos
treinta afios en forma significativa. En consecuencia, no hay
mayores cosas que aportar, o sea, no hay nada radicalmente
novedoso que aportar, porque el Derecho Constitucional se
transforma después de la Segunda Guerra Mundial. Entonces,
cuando llega el constituyente el afio 78 se da cuenta que todo lo
anterior al aflo 45 ya era viejo desde el punto de vista formal y
hace algo muy nuevo. Las tltimas constituciones de América
Latina, la colombiana, la brasilefa, la paraguaya del 92 son
iguales que la peruana, parecidas, o inferiores, porque més lejos
no pueden ir, no se ha inventado més. En consecuencia, en el
peordeloscasos se hardunremedo delaCarta del 79 ounamala

copia, o una inferior, pero mejor, en lo sustancial, es muy dificil.

En todo caso es perfectible

Por supuesto que es perfectible, ya lo creo que si. Yo
mencionaria dos puntos: es perfectible el asunto del
nombramiento de los Magistrados, que es un tema muy
importante. El Consejo Nacional de la Magistratura hay que
replantearlo. Y dos: hay que definir el problema de las regiones.
Esto el constituyente no lo definié; aqui hubo una omisién.
Hubo miedo de tomar una decisién y no se tomd. Entonces hay
unos cuantos articulos que no dicen nada. Lo que hay que hacer
en el primer caso, es precisar el problema de los nombramientos
judiciales con independencia de los politicos, que fue una cosa
que debié haber resuelto el Constituyente del afio 78. Los
constituyentes eran conscientes que se debid resolver eso, pero
no lo hicieron. Ahora hay que hacerlo porque hemos visto que
no funciona aquel sistema. Y por cierto se pueden hacer algunos
ajustes en otros tantos articulos.

La Constitucién del afio 79 establecié lo que se conoce
comolos derechos delasegundageneracién, es decir, reconocié
el derecho al trabajo, la estabilidad laboral, etc., la
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sindicalizacion, el derecho a la vivienda, etc. Pero con el
progresoy conel derrumbe de los gobiernossocialistas estamos
viviendounaoladeneoliberalismo que quiere empequefiecer
el Estado. Existe, al parecer, el peligro que muchos de esos
derechos sociales puedan ser eliminados de la Constitucién.
(Cree usted que esto es factible? Es decir, tener una
Constitucién lo mds abstracta pomble dejindose para las
leyes de segundo nivel la mayoria de estos temas.

Hay varias cosas que aclarar. En primer lugar, que los
derechos de la segunda generacién, incluso los de la tercera,
dependen del Estado. Nadie puede exigir una vivienda digna,
nadie puede exigir unsalariojusto, eso depende del Estado y del
sistema econémico-social en que se vive. Sibien los derechos de
la primera generacién son automaticos, los de la segunda y la
tercera requieren de otro tipo de condicionantes que no estdn al
alcance de los particulares. Pienso que la corriente liberal que
hoy dia estd agitando mucho al continente latinoamericano, en
el fondo, en algin momento se va a estabilizar y se vaa alejar de
los extremos. Rescatar la iniciativa privada, el mercado, etc. es
muy importante, pero eso no significa que el Estado no tenga
cierta mision bdsica. Creo que estamos viviendo extremos, no
podemos minimizar al Estadoni hacerlo desaparecer. Porque
entoncesnos acercaremos a losmarxismos extremos que pedian
hacer desaparecer al Estado. Pero la verdad estd en el medio.
Hay que hacer un Estado pequeiio pero eficiente. Ademads los
derechos sociales se realizan poco a poco, en el tiempo.

Un cierto sector de la ciudadania estd sugiriendo la
necesidad de instaurar en nuestro régimen politico la figura
de un primer ministro bajo una forma de gobierno
parlamentarista ;Comparte usted esta idea?

He escuchado mencionar eso a mucha gente. Me parece
que no han entendido lo que es el sistema parlamentario. Hay
una cierta tendencia, en algunos paises, en buscar elementos
parlamentarios para contrarrestar la autoridad del presidente o
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los excesos del Poder Ejecutivo. Creo que eso es bueno, pero
de ahi a ir a un sistema parlamentario, creo que es demasiado
y no va a funcionar. Atn mds, las veces que hemos intentado
tener un sistema parlamentario, éste ha fracasado. En América
Latina el parlamentarismo no ha funcionado y las férmulas
intermedias tampoco. Entonces, frente a la realidad hay que ir
con cautela. No podemos forzar loshechos. ;Hay que controlar
al Presidente? Si. Pero no a tal extremo de dar demasiada fuerza
al Parlamento, que sabemos perfectamente que en América
Latina no puede gobernar.

Pero ;qué hacer si los mecanismos instaurados por la
Constituciéon no son suficientes para ejercer un verdadero
control, o si los depositarios del poder son reacios a la
fiscalizacion?

Es que la democracia es un minimo de consenso y
entendimiento. El presidente se tiene que dejar controlar en la
medida que haya mecanismos constitucionales. El éxito de una
Constitucién es que exista gente que la respete, y que crea en
ella. Si la gente no la respeta, por mds que la grabemos en oro,
la van a violar.

;Usted cree que el sistema unicameral es conveniente
para el Pera?

Esunabuenapregunta. Durante mucho tiempo he estado
tentado a favor del sistema unicameral, porque es mds racional.
El problemaes que los sistemas tinicamerales necesitan controles
y contrapesos. Entonces, la segunda cAmara es un contrapeso
ideal. Ahora, una de dos: o se hace un sistema de dos cAmaras,
o simplemente se mantiene una cdmara con contrapesos. Por
ejemplo: veto reforzado del Presidente, capacidad de vencer el
veto conunamayoriamuy calificada yademés que laaprobacion
de las leyes sea objeto de mds de una lectura. El problema de la
cdmara tnica es doble: uno, la prepotencia, pues una camara
siempre se desborda; y dos, el apresuramiento. Entonces, si
vamos a disminuir las funciones legislativas pero vamosa darle
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poderes para otrascosas, qué cosaes mejor: jel atolondramiento
o la morosidad? Dos cdmaras son més lentas, pero quizds mas
sosegadas. Con una cdmara somos més rdpidos, pero quizas
mads precipitados. Entonces en las actuales circunstancias, yo
me inclinaria por mantener una segunda cdmara de control
quizés muy reducida y conmenos poderes. Y en su defecto, una
sola cAmara que es més racional, pero con méds miembros. Me
parece muy poco ochenta. Por ejemplo, en Inglaterra laCémara
de los Comunes tiene 650 miembros; en Francia, el Parlamento
tiene mds de 800 miembros; mads lo son en Alemania. Se nosha
hecho unmayornimero. Elniimeroobedece alarepresentacién,
cada uno debe sentirse representado en la Cdmara. Yo me
inclinaria porunmayor nimero. Creo que se ha hecho una falsa
idea de que con poca gente va a mejorar su funcionamiento.

Usted plantea un bicameralismo imperfecto.

O un bicameralismo muy imperfecto. O un
unicameralismo més numeroso y con mas controles.

Hace poco usted expresé que la opinién pdblica en el
Pertihabia progresado. Villarin sostuvo que el unicameralismo
en el Perd era contraproducente porque aqui no existia una
opinién piblica que pudiese servir de contrapeso a los
excesos de unasola cdmara. ;Creeusted que laopinidn piiblica
peruana se encuentra ya lo suficientemente madura como
para jugar ese tipo de control, diriamos vertical, sobre un
congreso conformado unicameralmente?

Pienso que si bien hemos progresado, en el sentido que
no hay monolitistmo en la opinién piiblica, todavia nos falta
mucho. Es cierto que en los dltimos treinta afios hay més
partidos, mds voceros, més periédicos, mds criterios, méas
personalidades, sin embargo todavia somos un pais
politicamente subdesarrollado. Lo demuestra el hecho de un
pais que aplaude un golpe de Estado sin ninguna justificacién
de fondo. Eso demuestra que nuestra poblacién no pasa de los

23



niveles de subsistencia, que piensa que por que le dicen que los
magistrados son chacales y los parlamentarios son ociosos,
entonces hay que botarlos y se acabd, y todo el mundo rie y
aplaude. Entonces hemos avanzado, pero no hemos llegado a
mejores niveles. Enese sentido el unicameralismo, que necesitaria
control de la opinién pdblica, podria no funcionar. Eso atenta
lamentablemente contra el unicameralismo.

.Y el tema de la Reserva Legal para el Congreso?

Ese es un planteamiento que me parece interesante.
Deslindar las competencias del Parlamento y las competencias
del Ejecutivo. Perono eslovinico que vaasolucionarel problema.
Hay problemas de fondo, la segunda vuelta creo que debe ser
eliminada. Creo que no ha traido  buenos resultados.
Recordemos que el gran argumento para implantar la segunda
vuelta era impedir el golpe de Estado. Esto fue dicho en la
Comisién Principal de Constitucién en 1979. Esta hipétesis ha
resultado ser falsa.

Cambiando de tema, ;cree usted que debe mantenerse
el Tribunal de Garantias Constitucionales?

Si bien es cierto que tengo algunas vacilaciones respecto
del Parlamento, sus funciones y su estructura, en el Tribunal si
soy clarisimo y pienso que debe mantenerse. Soy un convencido
del Tribunal, por dos razones. En primer lugar, porque en otras
partes funciona y funciona bien. Y dos, porque darle esas
funciones a la Corte Suprema, que siempre fue ufl organismo
conservador y poco audaz, seria en mi opinién un retroceso.
Creo que al Tribunal hay que replantearlo, reformular su
capacidad de funcionamiento, y relanzarlo. Pero no debe
desaparecer.

(Cree usted que el problema del Tribunal, por lomenos
en gran parte, se debe al modo de reclutamiento de sus
Magistrados?

En parte si. Lamentablemente los constituyentes de 1978
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En parte si. Lamentablemente los constituyentes de 1978
tuvieron la idea trasnochada de que todo nombramiento debia
tener relacién con el pueblo, directa o indirectamente. En
consecuencia, los magistrados supremos eran propuestos porel
Consejo de la Magistratura, pero eran elegidos por el Poder
Ejecutivo que eraelegido por el pueblo, y los vocales supremos
eran adicionalmente ratificados por el Senado. Pero el
constituyente puede perfectamente decidir que un érgano como
el Consejo no tenga ninguna relacién con el voto popular y eso
no lo hace menos democrético. Entonces lo que hay que haceres
que los Magistrados del Tribunal de Garantias, que hay que
llamarlo en el futuro Tribunal o Corte Constitucional,
seanelegidos por un érgano que a su vez esté compuesto de
manera tal que nadie pueda manejarlo. Porque lo que paso es
politizé el Tribunal y se vino abajo.
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2. SE INICIO EL DEBATE (%)

Después de arduas discusiones en torno al reglamento
del Congreso Constituyente (preferimos eliminar el mote de
“democratico” por ser innecesario y hasta engafioso), se ha
iniciado el debate sobre el proyecto de una nueva Constitucién.

Aqui, por lo pronto, surge el primer problema, y es si,
realmente, el Perti necesita una Constitucién nueva o no. Los
que sostienen que el Perd si la necesita, alegan que en los
ultimos doce afios muchas cosas han cambiado; existen nuevas
realidades y, en consecuencia, todo eso tiene que ser recogido
en la nueva Carta para estar al dia. Con tal 16gica, una nueva
Constitucién es necesaria, que recoja, aqui y ahora, todo lo
nuevo. Y, con esa misma légica, de aqui a diez afios habra que
hacer otra Constitucién; y en 20, otra; y en 30, otra; y asi
sucesivamente, Con lo cual el sentido de lo que es una Consti-
tucién se habrd perdido por completo.

En efecto, los ardorosos defensores de esta tesis parece
que han perdido la brjjula por completo, ya que una Constitu-
ciénnoesunaley ni tampoco un reglamento; esmucho més que
eso. Por lo mismo, es que cambia muy poco o debe cambiar

(*) "Expreso”, 29 de enero de 1993
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muy poco. Las constituciones reflejan tan sélo los grandes
principios y los grandes mecanismos de poder que, en realidad,
sufren pocas modificaciones en el curso de los afios.

Analicemos algunos casos concretos, para ver c6mo esa
tesis del cambio se derrumba. Espafia aprobé su Constitucién
en 1978, y hasta ahora sigue vigente. Muchas cosas han pasado
en Europa desde 1978 y, sin embargo, nadie ha pensado en
cambiar la Constitucién. La Carta francesa es de 1958 y todavia
sigue vigente; la italiana es de 1947 y estd adn vigente; la
austriaca es de 1920. Por lo tanto, decir que porque han cambia-
do muchas cosas hay que cambiar la Constitucién, esrealmente
no saber lo que es una Constitucién y desconocer cudl es su
sentido. No mencionamos el caso de Estados Unidos, con su
Constitucién de 1787, porque es demasiado conocida y no
queremos exagerar la nota.

Agreguemos algo mads: el Derecho Constitucional no
cambia como cambian otras ramas, como la Laboral o la
Tributaria.

El Derecho tiene cierta estabilidad y periodos de larga
duracién. En lo concerniente al Derecho Constitucional, los
grandes cambios que hasta ahora tienen vigencia asoman timi-
damente en la década del 20, pero se concretan en el periodo
1945 - 1950. Desde entonces, nada nuevo ha sido dicho en
materia constitucional, salvo en asuntos de poca monta o en
matices de alguna institucién o idea. Por lo tanto, por més
esfuerzos que hagan nuestros constituyentes, no haran nada
mejor de lo que ya existe. Aun mds, existe la sospecha de que
haran algo peor.

Por tanto, es claro que una nueva Constitucién no va a
mejorar nada de lo que pase actualmente, como - por lo demds
-lo demuestra nuestra historia. En efecto, si repasamos rapida-
mente nuestro pasado republicano, Hlegaremos a la conclusion
de que nuestras once constituciones nunca han sido decisivas

28



para nada. En el mejor de los casos, han ayudado a mejorar un
estado de cosas o han facilitado un cambio o un cauce politico;
pero, en si mismas, no mejoraron nada. Lo que mejora las cosas
son las conductas politicas, las circunstancias histéricas, socia-
les y econdmicas. La Constitucién es tan s6lo un marco norma-
tivo necesario, pero no suficiente.

Sinembargo, siescuchamos alos voceros del oficialismo,
pareceria que con la Constitucién todo va a cambiar, y para
mejor. Con lo cual demuestran que siguen anclados en el més
puro tradicionalismo. Por cierto, lo anterior en ningiin mo-
mento niega la posibilidad de que sean necesarios los cambios.
Aun mds, en constituciones tan detallistas y reglamentarias
como la nuestra, afinamientos y precisiones siempre son ne-
cesarios. Eso sucede en todas partes delmundo. Evidentemente,
hay que afinar aspectos relacionados con el Poder Judicial, con
la misma estructura del Poder Legislativo y el defectuoso e
imperfecto modelo regional. Ademads, eliminar una serie de
clausulas de tipo econdémico - social; o, en todo caso, dejarlasen
meros enunciados, a fin de que la ley los desarrolle. Pero, salvo
estos ajustes, no hay nada maés.

Finalmente - y esto es muy importante -, no caigamos en
la tentacidén reglamentarista, que consiste en querer meter de
todo en la Constitucién, casi como en botica. Esto no soluciona
nada. Mds bien, lo entorpece.

Pero a estos puntos dedicaremos otros articulos.
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3. CUANDO Y POR QUE CAMBIAR
UNA CONSTITUCION (*)

En un articulo anterior, mencionaba algunos de los
enfoques esgrimidos por diversos sectores -vinculados al
oficialismo- que abogan porladacién de unanuevaConstitucién.
Expresaba entonces cudl era, en mi criterio, su aspecto débil.
Veamos, ahora, el resto del argumento: cudndo, realmente, es
procedente cambiar una Constitucidén y que lo justifica. Quiz4,
nada mejor que ejemplificarlo con uncaso nuestro, el dela Carta
de 1933. ‘

Como se recordard, en 1977, cuando Morales Bermudez
anuncié la convocatoria a una Asamblea Constituyente, hubo
muchos que discutieron ese llamado y, ain mas, sostuvieron -
con variada fortuna- que perfectamente podia mantenerse el
pais con la Constitucién de 1933, introduciéndole -por cierto-
algunas reformas.

Este argumento, si bien es importante, no llega a ser
definitivo, y cualquiera que lea hoy la Constitucién de 1933y la
compare con la del 79, podrd darse cuenta de la diferencia que
existe entre ambas.

(*) "Expreso”, 6 de febrero de 1993.
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Enprimerlugar, loscontextos histéricos. La Constitucién
de 1933 fue elaborada al inicio de los afios 30 y era tributaria del
pensamiento politico de la década anterior; la realidad del Perd,
apartir de los 60, eramuy distinta. A nivel de doctrina y realidad
comparada, el constitucionalismohabia avanzado mucho y era
indudable que nuevas constituciones y principios podian ser
incorporados.

Tan sélo en materia de derechos humanos existe un
abismo entre las constituciones de 1933 y 1979. Entre ambasesta
nadamenos quelaDeclaracién Universal de Derechos Humanos
de 1948, la americana del mismo afio y los Pactos de Naciones
Unidas de 1966, entre otros muchos. Existia, pues, un abismo
entre el contexto, los contenidos y la nomenclatura juridica de
ambos textos.

Por cierto, se podia adaptar perfectamente la Carta de
1933 a los tiempos modernos, pero ello hubiere requerido
demasiado esfuerzo (si bien no era un inconveniente decisivo,
podiaser unaimportante traba). En fin, lo cierto es que, salvando
diversos enfoques teéricos, la Carta de 1979 se justifica, por lo
menos a posteriori, es decir, hoy en dfa. Ello nada tiene que ver
con su aplicacién o tropiezos, pues es harina de otro costal.

Esta es nuestra experiencia. Lo que podemos extraer de
ella es que, en realidad, en pueblos con tradicién como la
nuestra, los cambios constitucionales sélo se justifican en
coyunturas muy graves o por hechos excepcionales.

Veamos algunos casos: Italia se unificé en 1860, pero
sigui6 rigiéndose por el Estatuto Albertino de 1848. Cuando el
Duce lleg6 al poder, en 1922, no lo tocé: lo que hizo -mds bien-
fue darle la vuelta, para permitir que, extramuros, Mussolini
tuviese las manos libres.

En Alemania, una Constitucién social demécratacomola
de 1919 fue la que hundié su democracia, al ser abusivamente
empleada por Hitler desde que llegé al poder, en 1933. Al
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terminar la guerra, no se dicté otra Constitucién, pues Alemania
estaba dividida, y s6lo se sancioné,en 1949, la Ley Fundamental
de Bonn, a la espera de la ansiada reunificacién. Dicho sea de
paso, Italia se dio una nueva Constitucién, pero sélo en 1947,
porque cayé la monarquia y se proclamé la republica.

En Francia sucedié algo parecido. La Constituciénvigente
de 1958 se sancioné con la Quinta Republica, a instancia de De
Gaulle; antes, estuvo vigente la de 1946, que cubri6 el caético
régimen de la Cuarta Repuiblica, y la Constitucién de 1875 {(en
realidad, leyes dispersas), que fue el sostén de la Tercera
Reptiblica.

Bélgica, al crearse como Estado en 1830, se dio la
Constitucién de 1831, que todavia no han pensado en cambiar.
Japén, humillado y derrotado en la Segunda Guerra Mundial,
sanciond su Constitucién de 1947, todavia vigente. Ahora es
una potenciamundial, perono ha cambiado su texto fundamen-
tal. Y asi, sucesivamente.

De lo sumariamente expuesto, se desprende que, en
realidad, las constituciones -en nuestra linea de tradicién, que
no es la sajona- tienden, por lo general, a durar y cambian tan
s6lo cuando grandes sucesos asi lo justifican. Esto, por cierto,
demuestra seriedad y madurez. Un pueblo laborioso, sensato y
culto, no compara su Constitucién a un producto descartable
que adquiere en el supermercado.

Mas bien, en los pueblos del Tercer Mundo es donde
existe un verdadero carnaval constitucional. Aqui se cambia de
Constitucién por quitame estas pajas. No todos los paises son
asi, por cierto, pero éste es el ejemplo que cunde. Algodeestoha
llegado a estas tierras térridas de América Latina y algo de eso
hemos heredado, sin duda.

Analicemos -ahora- las cosas, tanto lo sucedido desde
1979 como las nuevas experiencias normativas. Hemos ya
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adelantado que, a nivel técnico-normativo, no hay nada nuevo
en el horizonte; ain més, no avanzaremos nada. Pero, a nivel
ideolégico y de realidades socioeconémicas, es evidente que las
cosas han cambiado. Yano se piensa que el Estado datodo y que
de él todo se espera.

Igualmente, se precisa introducir algunos mecanismos
de participacién popular que, si bien fueron debatidos en 1978,
no se aceptaron; y afinar las ideas o instituciones que la propia
experiencia aconseje. Pero ello es todo. De un total de 307
articulos, bien podriamos eliminar o modificar unos 50 més o
menos. No existe ninguin hecho, ni en la realidad juridica ni en
la socioeconémica, que justifique algo mas. Aceptemos -en
consecuencia- ésto; porque en politica el apegarse a la realidad
es la primera leccién que debemos seguir.



4. EL FANTASMA DE LEGUIA (%)

Uno delos serios problemas que ha resuelto la democra-
cia es - sin lugar a dudas - el del ejercicio del poder. Por eso, una
de las condiciones que se ha impuesto la democracia represen-
tativa (lamentablemente no hay otra, ni tampoco han sido
reemplazada por algo mejor) es la limitacién en el desempefio
del cargo.

Exagerando la nota y refiriéndose a las democracias
europeas, Maurice Duverger ha dicho que estin regidas por
monarcas republicanos; esto es, por presidentes que son tan
poderosos como los antiguos monarcas, pero que tienen dos
cosas que éstos no tenfan: controles por terceros y, sobre todo,
limite en el tiempo. Esta problematica ha pasado, por cierto, a
nuestros pueblos. La esencia de una democracia siempre reside
en la existencia de limites; por eso, siempre tiene un periodo fijo
de gobierno que varia segun los pueblos y las tradiciones. Pero
en toda democracia siempre hay limites; no puede ser de otra
manera.

Esto - por cierto- estd unido a la posible prolongacién en
el cargo, siempre y cuando los gobernados asi lo permitan. Se

{(*)" Expreso”, 13 de febrero de 1993
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trata, como se ve, del problema de la reeleccién. Ello sucede en
los paises europeos y también en Estados Unidos. Pero, natural-
mente, los contextos son otros.

En primer lugar, el elector medio es mds culto; aqui, por
el contrario, el elector promedio es inculto. El elector medio, en
esos paises, sabe lo que es una democracia y cudles son sus
valores; aqui, por el contrario, el elector promedio no tiene una
idea de esas cosas, nadie se las ensefié y tampoco le interesan.

-Finalmente, en esos paises, sobre todo en Estados Unidos,
la distribuci6n territorial del poder es tan grande que un presi-
dente en campafia no modifica nada ni en nada influye. Por el
contrario, en nuestros paises, de tradicién personalista y
caudillista (véanse las novelas de Asturias, Garcia Marquez,
etc.), el Sefior Presidente lo es todo y los dem4s son nada. El
Senor Presidente, es en la préctica, sefior de vidas y haciendas,
con las limitaciones que todos conocemos. Por eso mismo, para
protegernos contra esa eventualidad, es que en América Latina
y,sobre todo, en el Perti (en forma clara, hace 150 afios), se han
puesto serias cortapisas a la reeleccién presidencial inmediata.

Como se sabe, de las primeras constituciones peruanas,
s6lo la de 1828 permiti6 la reeleccién inmediata, siguiendo el
modelo constitucional norteamericano. Sin embargo, este pe-
riodo estuvo marcado, fundamentalmente, por las ambiciones
desmedidas de generales y caudillos, que vieron enla Presiden-
cia de la Republica el tiltimo escalafén de su carrera militar.

Por eso es que, desde mediados del siglo pasado, nues-
tras constituciones, vista la experiencia de los primeros afios
(rivalidades enconadas entre Gamarra y Santa Cruz) optaron
en forma reiterada por no permitir la reeleccién inmediata. No
obstante, como ha sido observado por mas de un estudioso,
toda la politica peruana del siglo XIX gira, a la larga, sobre los
mismos nombres, que tienden a repetirse uno detrds de otro.

La Republica Aristocrética, que termina en 1919, es - por
el contrario - ejemplar. Pero fue ahi cuando aparecié Leguia,
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que iba a superar todo lo que se habia hecho antes, hasta
exacerbarlo. Leguia habfa sido presidente en 1908 - 1912; luego
fue golpista en 1919 y proclamé la Patria Nueva, ayudado por
grandes personalidades de la época. Fue adulado por todos: el
embajador norteamericano lo lamé el “Gigante del Pacifico” y
sus dulicos pidieron para él el Nobel de la Paz. Hizo una
Constituciénasumediday, luego, lamodificé, reeligiéndoseen
1924y en 1929, debiendo haber terminado su mandato en 1934.
Un oscuro comandante piurano se levantd, en1930,en Arequipa,
y puso fin a sus suefios.

La Carta de 1933, curada de espanto, no s6lo prohibi¢ -
nuevamente - la reeleccién inmediata, sino que, ademas, sancio-
nd severamente a todos aquellos que osaran proponerla. Una
verdadera espada de Damocles para toda intentona. Sinembar-
g0, el poder se desorbita cuando no hay convicciones democra-
ticas profundas. Benavides intenté la reeleccién en 1939 (ya la
habia logrado en 1936 mediante una sagaz prérroga de manda-
to) pero desistié; Odria intenté quedarse en 1956, pero un golpe
de timén - lease, de cadera - lo inhabilité y salié del Perd en
camilla.

Nuevamente la intentd, discretamente, Alan Garcia; y
ahora la intenta, si no Fujimori, sus allegados. Han vuelto a
rondar apetitos de poder propios de estos regimenes.

Ahora parece claro que, més que la nueva Constitucién,
interesa la reeleccién presidencial, condenada por nuestra
historiaal fracaso. Sigue, pues, rondando el fantasma de Leguia,
a quien no se recuerda en Lima por nada: ni una placa, ni una
plaza, ni un monumento... Por algo seré.
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5.NO SABEN, S{ OPINAN (%)

El mundo de las trajinadas encuestas ha introducido en
nuestro vocabulario la categoria - por asi decirlo - de gente que
“no sabe, no opina”; es decir, personas que, al ser entrevistadas,
no tienen una opinién clara sobre lo que es materia de la
encuesta y que, en consecuencia, prefieren omitir su opinién.

Se trata de un enfoque interesante que tiene su razén de
ser y que, por cierto, siempre encierra un gran margen de duda.
Sin embargo, esta sensatez que se observa en el caso menciona-
do, no ocurre en el mundo constitucional que, como se sabe,
constituye una disciplina como cualquier otra; como el cine, la
medicina o la reposteria (nadie se mete a la cocina si no tiene
rudimentos del arte culinario). Hoy, en el mundo constitucio-
nal, muchos se han puesto a opinar de todo, en forma alegre y
despreocupada. '

Ahorabien, la disciplina constitucional no es una ciencia
oculta ni esté sélo al alcance de unos cuantos iniciados. Todo
lo que sobre ella se sabe estd en los libros. Quien quiera
enterarse seriamente de qué es lo que pasa o cudles son las
nociones enjuego, tan sélo tiene que tomarse lamolestia de leer

(*) "Expreso”, 21 de febrero de 1993
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o consultar un tema, sobre lo cual existe bastante escrito y
publicado. He aqui, pues, un primer punto sobre el que hay que
llamar la atencién. Por cierto, siexiste buen dnimo y sano interés
de participar en este debate, es indudable que, los que asi lo
sientan, sabran perfectamente a qué atenerse.

5in embargo, esto no es lo tinico. En segundo lugar esta
la consideracién de la oportunidad y la pertinencia. En materia
constitucional, es muy importante tener, ademas de los conoci-
mientos sefialados, dos consideraciones: una de orden practico
-0 5i se quiere, sociolégico - y otra de orden histérico. En cuanto
alo primero, es evidente que lasancién de una norma o instituto
constitucional obedece a una opcién politica que debe estar en
relacién connuestro medio. La politica no esla aplicacién de un
ideal, sino la adaptacién de ese ideal o valor a la realidad de
todos los dias.

En otras palabras, hay que tener presente que la politica
-y, mds adn, la politica constitucional- es, sobre todo, sensata
aplicacién a la realidad que tenemos al frente. No sélo es
necesario que la idea sea buena, sino que tenga visos de
funcionar; que, dentro de la relatividad de nuestromedio, tenga
altas probabilidades de ponerse en practica y marchar por
donde se ha previsto.

En cuanto al segundo punto, es necesario un aspecto
histérico; hay que tener presente lo que pasé, noporque seamos
historicistas, sino porque la historia nos ensefia, muchas veces,
lo que no debemos hacer o, por el contrario, qué es lo que
podemos hacer. Sijuntamos la informacién con el sentido de la
realidad y el conocimiento de la historia, es mds que probable
que nuestras propuestas tengan alguna posibilidad de ser
aplicadas y, sobre todo, de ser exitosas.

Por dltimo, es menester tener un verdadero sentido de
humildad cuando se trata de cambiar las normas juridicas, sean
éstas simples leyes o0 normas constitucionales del mds alto
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rango. En efecto, lo primero que debemos considerar es que
toda ley humana - sea ley, constitucién o decreto - es, si se
quiere, una agresién almundo social. Las leyes de la naturaleza,
aquellas que establecen la caida de los cuerpos, por gjemplo, se
cumplennommalmente sinmayoresestridencias y sin posibilidad
de ser violadas. Las leyes humanas, por el contrario, son verda-
deras invasiones en el mundo de las conductas; en consecuen-
cia, hay que tener mucho cuidado en ver ¢cémo se aplican y,
sobre todo, qué es lo que aprobamos y lo que pretendemos
aplicar.

Sila ley no estd adecuada al medio, si ella no responde a
una necesidad social y, sobre todo, sino tiene cierta aceptacidn,
lo més probable es que funcione mal o no funcione. Y esto lo
sabemos. Existen miles de leyes y reglamentos formalmente
vigentes y vlidos, pero que nadie observa nimenos adn aplica.
Noséloenelmundo delainformalidad, queatodosnosagobia,
sino también en el inmenso nimero de conflictos que se
resuelven al margen del Poder Judicial y, muchas otras veces,
al margen de nuestras leyes. Por tanto, la primera tarea es ver
qué tenemos al frente y qué puede tener éxito. Esto es funda-
mental.

Nadaimportalaexcelencia de una teoriasiellanohasido
sometida a la prueba de la realidad y a la prueba, también
hipotética, de nuestras probabilidades y de nuestra tradicién
politica.
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6. TECNICISMOS CONSTITUCIONALES (*)

Después de dos meses de arduas labores, la Comisién de
Constitucién del Congreso Constituyente ha terminado una
labor que podriamos denominar hercilea: ha aprobado un par
de articulos, con una veintena de incisos, que son, mas o menos,
calco y copia de los que ya existian en la Carta de 1979.

Por supuesto, algunos aderezos no faltan: es decir, algu-
nos agregados que sélo han contribuido a empeorar lo ya
existente, pues se ha abultado el niimero de los derechos en un
pais en donde muy pocos los gozan y la gran mayoria son
violados, sea por accién o por omisién (y esto, desde hace anos).
Es decir, inmensos cantos patridticos que seguramente no
tendran ningtin efecto.

A estas alturas, vale la pena preguntarse si de verdad
tiene algtin sentido trabajar para hacer exactamente lo mismo o
peor.

Claro, existen algunas novedades, pero ellas empeoran
las cosas. Adn mds, algunas representan serios retrocesos;
como, por ejemplo, las normas sobre libertad de expresién, que

(*}" Expreso”, 8 de marzo de 1993
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si bien han sido cautelosamente retiradas del proyecto, estoy
seguro de que volverdn mas adelante, cuando se trate lo relativo
aladefensanacional y alas competencias del fuero militar. Hay
que estar preparados para eso, pues aqui los voceros del
oficialismo no han hecho otra cosa que seguir la méxima de
Lenin: dos pasos atrds para, luego, dar un paso adelante.

Ahora bien, en la Constitucién, que en principio es un
texto fécil y accesible a cualquier ciudadano - y esbueno que asi
sea- existen algunos aspectos sumamente técnicos, que en
realidad son inevitables. Para esa modesta labor, los congresos
recurren a sus asesores, internos y externos, para dar forma
adecuada a una situacién que requiere necesariamente una
cobertura sofisticada. Asi sucede en los paises civilizados y en
los que no lo son tanto. Pero parece que ésto no se cuida mucho
entre nosotros. En efecto, advertimos que el proyecto presen-
tado por el oficialismo estd plagado de errores que podemos
calificar de técnicos y que, a veces, pueden traer alguna secuela
importante. Comobotén de muestra, veamos unos ejemplos de
la parte hasta ahora conocida.

En lo que se refiere a la libertad de expresién, si bien se
conserva - hasta el momento - la misma nomenclatura de la
Constitucién de 1979, no se ha reparado que, en relacién con
ésta,en el fondo se ha retrocedido. En efecto, desde hace més de
veinte afios ya no se habla -salvo en sentido coloquial y
periodistico- de libertad de expresién, sino de la forma mas
adecuada de derecho a la informacién, que cubre no sélo tener
acceso a la informacién - sea cual fuere y de donde venga-, sino
ademds difundir, propagar informacién y por cierto crear,
alentar y propiciar medios que lleven a la informacién. Hay, por
cierto, un derecho de la informacién, que analiza precisamente
est6. Ya no se habla de libertad de imprenta:(como en el siglo
pasado)ni delibertad de prensa (pues nosélola prensa informa),
y cada vez se habla menos de libertad de expresién (hay cosas
que no se expresan), sino de libertad de informacién o derecho
de informacién (o a la informacién).
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Otro aspecto importante es que el nuevo texto habla de
“garantias de la administracién de justicia” , vocablo del siglo
XIX, hoy totalmente desactualizado. En su lugar habria que
dividir en dos los contenidos bajo ese rubro: por un lado, los
principios que orientan la funcién jurisdiccional (por ejemplo,
lo que debe tener el juez en cuenta cuando procesa a alguien) y,
por otro, los derechos humanos del procesado, o si se quiere, los
derechos humanos de las personas sujetas a proceso (ya que
todos tienen derechos humanos en cualquier situacién, no para
salir del pais, pero si de no ser torturados, de ser alimentados,
etc.) Es decir, se trata de los mismos derechos humanos, acon-
dicionados a la situacién de las personas presas o procesadas.
Todo esto no son “garantfas”, sino derechos, que es algo muy
distinto.

Finalmente, queremos destacar otro gazapo de Ia Comi-
sién de Constitucién. Al referirse alas “garantias constituciona-
les” (nombre mds moderno, por cierto, atin cuando también se
les puede llamar procesos constitucionales) hacen referencia al
“recurso de casacion”, lo cual es realmente una impropiedad.
En efecto, las garantias constitucionales son procesos que bus-
can algo y que persiguen un fin y que tienen su propia autono-
mia conceptual. La casacién, por el contrario, es tan sélo un
medio al interior de cualquier proceso. y que se usa no sélo en
el &mbito constitucional, sino en cualquier otro. Por tanto, la
casacién es, como su nombre lo indica, un recurso, no una
garantia o proceso constitucional.

Y aqui paramos la cuenta. Como hay cosas parecidas y
hasta peores en el texto constitucional que nos ofrecen los
congresistas, nos guardamos la pluma para més adelante.



7. A ESCONDIDAS (%)

La manera como estd actuando la Comisién de
Constitucién, como 6rgano colegiado, y con independencia de
la valfa de sus miembros, debe merecer una severa critica. En
primerlugar, el debate constitucional se ha iniciado aescondidas;
esto es, sin audiencia ni presencia de nadie; adicionalmente, el
proyecto que bajo la manga est4 manejando el oficialismo, es
algo que nadie conoce, seguramente por razones de seguridad.

Lo cierto es que los tramos que se aprueban, se hacen con
la discrecién que envuelve los secretos de Estado, sin concurso
ni asesoria de nadie. Esto es, salvo el caso especifico de la
consulta popular y del Pacto de San José, no se conoce a nadie
que haya sido llamado, consultado o siquiera oido, lo cual
contrasta grandemente con lo sucedido en la Constituyente de
1979. Luego de esta aprobacion, de ella dan cuenta los medios
en forma por demds escueta, ya que no se publican, con la
debida difusién, los textos aprobados, sino sélo en forma
completaeneldiariooficial “El Peruano”,enunlugarinubicable:
el de los avisos judiciales, seccién que nadie lee. De ahi se pasa
alPleno, el cual, ostensiblemente guillotinado, se limita aaprobar
en bloque lo que sesudamente aprobé la Comisién de
Constitucién. Perolo hecho hastaaquinostrae serias reflexiones.

(") "Caretas”, niim 1252, 11 de marzo de 1993.
47



En primer lugar, contrastar el procedimiento empleado
por esta Comisién, con aquélla que en 1978 presidié Luis
Alberto Sanchez (ahora cémo lo extrafiamos). En segundo
lugar, las reservas de las propuestas o incluso de lo que se
aprueba, que mds que publicarse, en realidad se filtraa través
de los periodistas apostados en el Congreso. En tercer lugar,
constatar que nadie tiene una idea cierta ni proyecto alguno de
lo que estdn haciendo. Hasta ahora no saben los eminentes
miembros de esta Comisién si lo que se trata de hacer es una
reforma constitucional o més bien una nueva Constitucién. Ain
mds, algunas innovaciones como las que ahora han sido
aprobadas, no estin totalmente refiidas con nuestro pasado
histérico: unicamerales fueron las Constituciones de 1823 y de
1867; unicamerales fueron numerosos Congresos (como el de
1931-1936). Portanto, lo aprobado y loporaprobarse, no innova,
ensustancia, las lineas histéricas de nuestro constitucionalismo.

En fin, lo cierto es que hasta ahora se comprueba que
detrds del 5 de abril no habfa -y no hay- ningin proyecto
constitucional, si por tal se entiende algo orgénico, elaborado
sisterdticamente y que represente unasuperaciénde loexistente.
Por el contrario, da la impresién que lo que se intenta ahora es
lavarlelacaraalaConstitucién de 1979, conalgunos aditamentos
y nada mds. Y esto, al parecer, lo quieren acelerar a fin de tener
una nueva Constitucién cuanto antes; nueva Constitucion que
tendrd tanta vida como la del actual gobernante. Lo que siahora
estd claro es que detrds de todas estas escaramuzas, lo que al
final se pretende es muy poco: uno de estos puntos es
precisamente la reeleccién presidencial. Aqui apuntan todos los
objetivos del régimen. Y a él se plegardn, al unisono, hasta los
mds discolos acélitos del oficialismo.
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8. LOS SUPUESTOS DE LA INDEPENDENCIA
JUDICIAL (*)

En 1915, Bernardino Leén y Ledn propuso la creacién de
un Jurado de laMagistratura como remedio eficaz para evitar la
politizacién en el nombramiento de las autoridades judiciales.
Ya en esa época la injerencia del poder politico (Ejecutivo y
Legislativo) en el manejo judicial era tan grande que Ledn y
Ledn, siendo juez de primera instancia, planteo un sistema
alternativo y apolitico :

Afos més tarde, en 1927, Enrique Echecopar disefio la
creacién de una corporacién electoral judicial, porque -a su
criterio- la manipulacién politica del Poder Judicial era, en ese
entonces, realmente clamorosa.

Posteriormente, en 1931,1a comisién que presidié Manuel
Vicente Villardn sostuvo que la primera tarea del Estado era
apartar al Ejecutivo de los nombramientosjudiciales y, en gran
medida, también al Congreso. Desde esa época, los
pronunciamientos han menudeado y la situacién, por cierto, se
ha agravado. En realidad, la problemdtica es tan amplia que
aqui tocaremos tan sélo el problema bdsico o presupuesto
esencial de ella.

(*) "Expreso”, 16 de marzo de 1993.
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En primer lugar, es importante reconocer que los jueces,
como cualquier ciudadano, son también animales politicos (en
sentido aristotélico). Esto es, que siempre habrd jueces apristas,
populistas y hasta fujimoristas. Ello es inevitable. Pero lo que si
se puede evitar es que esa simpatia 0 adhesién politica empafie
una sentencia o la tarea jurisdiccional y que el elegido rinda
pleitesia a los amigos que comparten con €] un credo politico.

En segundo lugar, de acuerdo a nuestra experiencia, la -
linicamaneracomo podemos tenerunajudicaturaindependiente
es cuando se dan dos condiciones: cuando regula sus propios
ingresos y cuando no debe su eleccién a ninguno de los poderes
politicos. Ni el Ejecutivo ni el Legislativo deben tener ninguna
injerenciaen los nombramientosjudiciales. Esto -que parece tan
sencillo-, en realidad, es muy dificil. Todo nuestro proceso
histérico ha estado signado por este deseo del poder politico de
manejaralosjueces. De esto no selibrd, incluso, laCartade 1979,
avanzadisima en tantos aspectos; y, hoy mismo, el gobierno,
que quiere acabar con la injerencia politica en el Poder Judicial,
a través del Ministerio de Justicia ha enviado al Congreso
Constituyente un proyectoendonde todo nombramientojudicial
depende del Presidente de la Repiiblica. Asi, aunque parezca
mentira. Eneste punto, el oficialismo se ha vueltomés tradicional
que los tradicionales y ha remontado el curso de la historia en
varios lustros.

En tercer lugar, hay que tener en claro que es lo que
realmente deseamos en cuanto a la judicatura. O buscamos una
carrera judicial o prescindimos de ella. Se trata de una opcién
inicial que nada tiene que ver con la eficacia del sistema, pero de
ella dependera de lo que viene después. En Estados Unidos y
Gran Bretaia no existe carrera judicial; en Europa continental la
situacién es a la inversa. Aqui, desde un principio, hemos
pugnado por tener una carrera judicial, y a eso apuntan todos
los esfuerzos de los politicos y de los juristas.

Pues bien, si aceptamos que debe existir una carrera,
tenemos que extraer, de manera inevitable, diversas
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consecuencias: debe existir un érgano de seleccién de losjueces
en todas las instancias, que es una Academia de laMagistratura
{ese es su nombre adecuado); debe darse un margen para que
los abogados en ejercicio puedan ocupar plazas en el ltimo
escalafén de la carrera, con lo cual se oxigena la administracién
de justicia y evitamos ciipulas judiciales; los cargos no pueden
ser electivos, salvo los que estdn fuera de la carrera, como son
losjueces de paz; debe existir inamovilidad en los cargos, sujeta
-por cierto- aun control y evaluacién permanente; y, como toda
carrera, debe existir un tiempomédximo de servicios, traslo cual
viene lajubilacién (la edad del retiro, fijada desde hace tiempo
en 70 afnos, nos parece adecuada, ya que la judicatura es
cuestién de experiencia y no de agilidad gimnaéstica).

Aceptados estos puntos iniciales, podemos desprender

de ellos otras consecuencias, que pueden ser analizadas en otra
oportunidad.

51



9. PARTICIPACION POPULAR EN LA
ADMINISTRACION DE JUSTICIA (*)

LaCorte Suprema de Justicia ha terminado de debatir las
propuestasdel anteproyecto de reforma constitucional del Poder
Judicial y se apresta a elevarlas al Congreso Constituyente
Democrético. Sobre este importante tema gira la siguiente
entrevista al jurista Domingo Garcia Belaunde, uno de los
integrantes de la comision.

(Por qué es necesario reformar los articulos de la
Constitucién de 1979 pertinentes al Poder Judicial?

La Comisi6n que se encargé de elaborar las propuestas
de reforma constitucional ya terminé su trabajo. Como se
recuerda, ésta se formé a pedido del Presidente de la Corte
Suprema sobre la base de que habia un reclamo ciudadano y
politico para hacer reformas en el Poder Judicial que deberian
tener un adecuado marco constitucional de partida. En ese
sentido, era importante replantear algunos aspectos
constitucionales del Poder Judicial y afinar o perfeccionar lo
existente. Era preferible que la Corte Suprema tuviera su propio
proyecto a dejarlo libremente en manos de los congresistas que,
sibien tienenun origen popularindiscutible, nosiempre conocen
la problematica judicial, que es muy compleja.

(*) "El Peruano”, 22 de enero de 1993.
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:Los articulos de la Constitucién anterior devenian
obsoletos y no se ajustaban a la nueva realidad?

En términos generales esos articulos estaban bien
planteados, pero necesitaban por un lado afinamientos, por
ejemplo, enelcaso del Consejo Nacional de laMagistratura, que
se le ha desvinculado totalmente de los demds poderes del
Estado. Y por otro, introducir innovaciones como la facultad de
laCorte Suprema de tener iniciativa legislativa, permitir la par-
ticipacién popular en la administracién de justicia, la admision
del “derecho consuetudinario” en las comunidades campesinas
y en las rondas campesinas, por ser una realidad existente y por
que la sociedad debe reconocer esos aspectos juridicos que
estdn al margen de ella.

¢Esrealmente unainnovacién lafacultad que se confiere
a la Corte Suprema de legislar o ya estaba incluida en la
Constitucién anterior?

Esto no existia, es una novedad radical. Las facultades
legislativas estaban dadas tinicamente al Poder Ejecutivo. La
novedad estd en que se la damos al Poder Judicial. Asi como al
Poder Ejecutivo se le da autorizacién para que dicte decretos
legislativos en tales materias, bajo tales pardmetros, igual se le
puede dar ahora al Poder Judicial; naturalmente, se supone que
relacionado con su propia actividad judicial, a su naturaleza y
fines.

Claro esta que su actividad legislativa es controlada por
el Parlamento.

DERECHO CONSUETUDINARIO

{Como estd concebida la participaciéon popular en lo que
respecta a la administracién de justicia segiin las propuestas
de reforma constitucional?

Se permite la participacién popular a través de las
autoridades de las comunidades campesinas y nativas, y de las
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rondas campesinas, para que puedan aplicar su “derecho
consuetudinario” y queno esel derecho que ud. y yoconocemos,
siempre y cuando éste no viole los derechos humanos, caso
contrario seria permitir la arbitrariedad. Ese “derecho
consuetudinario” es un derecho de costumbres, de tradicién. Lo
que queremos es permitir la justicia paralela, siempre y cuando
no signifique arbitrariedad. El margen para que no se desborde
es que se respeten los derechos humanos.

(Esta reivindicacion del “derecho consuetudinario”
tiene precedentes en cartas anteriores? ;Comparativamente
hablando, existen antecedentes en otras partes?

Esta es una propuesta trascendental a nivel normativo,
pero diria que es modesta porque implica reconocer lo que pasa
todos los dias. Hemos llegado a ese problema con humildad y
la realidad nos lo ha ensefiado. De otro lado, hemos revisado y:
tenido en cuenta algo parecido que hay en Colombia. La
Constitucién colombiana lo ha recogido en términos similares.

Enrelaciénalarbitraje, ;la propuesta de reformarecoge
las decisiones contenidas en el reciente decreto ley sobre la
materia?

Si las partes lo consideran pertinente, sus casos podrén
no ser resueltos por el Poder Judicial. Con ello agilizamos la
justicia y propiciamos el trato directo del arbitraje, que es el
arma del mundo moderno para agilizar la justicia.

;Cémoentiende lareforma el problema delaratificacién
de los magistrados, teniendo en cuenta que las férmulas
usadas en el pasado no han conducido a un Poder Judicial
idéneo y probo?

No obstante que nohahabido unanimidad, hemos optado
por mantener la ratificacion porque consideramos que por
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ahoraesindispensable hacerlo. Masadelante se podré eliminarla.
Es necesaria porque todavia no existe en el Perit una carrera
judicial en forma, organizada, moderna. Cuando ésta exista,
podremos eliminar la ratificacién. '

(Coémo queda el procedimiento antiguo de
nombramiento de magistrados que hacia el Presidente de la
Repiiblica y la ratificacion de esos nombramientos por parte
del Congreso?

No queda nada. En el pasado los magistrados, por méas
honorables que fueran, se sentian vinculados al poder politico
que los nombraba o ratificaba. Hemos propuesto la eliminacién
de esta forma de vinculacién. En su lugar hemos creado un
nuevo poder, reforzado, que es el Consejo Nacional de la
Magistratura, que controla al Poder Judicial y estd estructurado
. de tal manera que serd muy dificil controlarlo, manipularlo,
como se hacia antes.

En las propuestas de reforma constitucional, ;quién
tiene a cargo la ratificacion de los magistrados?

Ahora se ha propuesto volver a las ratificaciones
constitucionales dela Carta de 1933, inclusive de la Cartadel 20,
en las cuales se establecia la ratificacién de los magistrados cada
cinco afos, y los que no pasaban las pruebas respectivas eran
puestos a la disponibilidad, pero sin ofensas, sin que signifique
. castigo o sancién. El magistrado se va a la calle, limpio; el tinico
impedimento que tiene es que ya no puede regresar al Poder
Judicial.

En nuestro proyecto lo hace el Consejo Nacional de la
Magistratura, que estd compuesto por gente capaz, idénea,
independiente, que no tiene ninguna vinculaciénconlos poderes
del Estado.

{Quienes integrarin este Consejo de la Magistratura?

Ha sido concebido de la siguiente manera: dos
representantes de la Corte Suprema, pero que sean jubilados o
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cesantes, que por ser tales yano dependen de la Corte Suprema;
dos fiscales supremos de la misma condicién de los anteriores,
en representacién del Ministerio Piblico; dos representantes
delColegio de Abogados de Lima, elegidos porvotacién directa;
dos representantes de las Facultades de Derecho de las
universidades nacionales; dos representantes de las Facultades
de Derecho de las universidades privadas; un representante de
la Federacién Nacional de Colegios de Abogados del Pert; que
ahora ha sido disuelta y que tiene que ser reemplazado por
alguien, tal vez por la Junta de Decanos. La idea es que estén
representados los abogados de todo el Perd; y, por tiltimo, un
representante elegido por los concejos provinciales de la
Republica, para darle participacién a la poblacién. Esto es
inédito, constitucionalmente hablando. :

{Cémo queda la figura constitucional del Senado
ratificando los nombramientos de los magistrados?

Desaparece del todo. Su lugar lo ocupa el Consejo
Nacional de la Magistratura.

(C6mo se tratari el problema de la capacitacién de los
magistrados? ;Incluye esta capacitacion a los auxiliares de
justicia?

La capacitacién la hemos entendido vinculada
directamente a lo que hemos denominado la Academia de la
Magistratura, excluyendo las otras denominaciones, al igual
como en los paises europeos donde existe la escuela judicial,
escuela de jueces, instituto de la judicatura, la escuela de la
magistratura o la academia de la magistratura. Nosotros hemos
optado porestadltima, porqueademdshay undecretolegislativo
quelacrea. Nadaimpide que alahora de organizarla Academia
de la Magistratura se haga extensivo a los auxiliares de justicia.

Finalmente, ;qué se haprevistorespectoal presupuesto
del Poder Judicial?

Nosotros hemos mantenido la férmula de dos por ciento
de los gastos corrientes del presupuesto general. Esto nunca se
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ha cumplido. Ahora, ademds, hay una situacién nueva. Los
gastos corrientes han disminuido mucho porque ha bajado el
gasto del Estado. El Estado se ha adelgazado, en consecuencia
hay que replantearse ese dos por ciento. La justicia es como la
salud, y la educacién, hay que poner dinero alli porque de lo
contrario el pais no avanza.
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10. EL TRIBUNAL DE GARANTIAS
PULVERIZADO (%)

Como generalmente sucede en este pais, la mayoria de
sus gentes e, incluso, de lo que podramos llamar su élite
ilustrada tiene la costumbre - a contracorriente de las estadis-
ticas electorales - de sumarse al coro de los que no saben, pero
si opinan.

Asi, haaparecido antela opinién priblica, la idea de que
hay que eliminar el Tribunal de Garantias Constitucionales no
s6lo porque no sirve para nada, sino - ademas - por cuanto ha
hecho mucho dafio. Analicemos puntualmente estas afirmacio-
nes, para ver si se compadecen con la verdad de los hechos.

En primer lugar, nuestros constituyentes de 1978 no
inventaron el Tribunal de Garantias, sino que lo tomaron de la
experiencia europea; tomaron algunas ideas, no la totalidad.
Empezando por el nombre, que ya resulta antafién, pues el mas
exacto y de uso generalizado es el de Tribunal o Corte Consti-
tucional (asi se llama en Espafia, Portugal, Australia, Italia,
Alemania, etc; y, en nuestra América, en Chile y Colombia). Por
cierto, no hagamos demasiadas precisiones sobre el nombre

(*Y" Expreso”, 24 de marzo de 1993
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que, si bien importante, es problema seméntico.

El Tribunal es una creacién europea del periodo de
entreguerras que ha tenido gran auge a partir de 1945. Su
influencia ha llegado hasta el Medio Oriente e, incluso, ha
tenido eco en las antiguas democracias populares: se instalé en
Yugoslavia, en 1963; en Checoslovaquia, en 1968; en Hungria,
en 1983; y, por fin, en la misma URSS, en 1989, antes de su
colapso. Hoy, se encuentran en funcionamiento, pero dentro de
otros contextos u otros paises, como se sabe. A la misma
América Latina llegé la onda, y el primer pais que lo adopté fue
Guatemala, en 1965, siendo el altimo Colombia, en 1991.

En cuanto a su funcionamiento, éste ha sido variado y
variante, pero ,en general se ha aceptado labondad del sistema.
Por tanto se trata de una alternativa valida y no necesariamente
descartable. Sin embargo, muchos nos han dicho que el Tribu-
nal no sirve y que hay que despacharlo.

Pero surge una cuestién: si en otras partes funciona - y
bien -, indudablemente no es malo por naturaleza, sino -segu-
ramente-por otros factores. Dicho en otras palabras, un Tribu-
nal Constitucional no es intrinsecamente malo; si funciona mal,
serd por otras circunstancias que nada tienen que ver con la
institucién como tal. Creo que este dato es incontrastable.

Pero, en fin, admitamos que ha funcionado mal y que,

por eso, hay que eliminarlo (digo “admitamos”, porque eso
. todavia no se ha probado). Pues bien, el Tribunal de Garantias,
creado en 1979, s6lo se instal6 en diciembre de 1982 y, cuando
fue desactivado, en mayo de 1992, no tenia ni diez anos de
funcionamiento. Por tanto, decir que porque ha funcionado mal
diez afios hay que eliminarlo, es - realmente - una precipitacién.

Pongamos otros ejemplos: el Parlamento nunca ha fun-
cionado bien en 170 afios de vida republicana y, sin embargo,
nadie ha osado decir que deba desaparecer. Tampoco la admi-
nistracién publica ha funcionado en los cien dltimos afios; lo
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mismo que el Poder Judicial, nuestro sistema penitenciario o la
Policia Nacional, sin que nadie haya dicho que ellos deban ser
eliminados.

Entodocaso, lo que cabe es analizar sus deficiencias y ver
c6mo pueden ser subsanadas para que funcionen bien. Porque
decir que las instituciones hay que eliminarlascuando marchan
mal, es lo mismo que botar un automévil porque no funciona
(cuando, seguramente, lo tinico que tiene que hacerse es cam-
biar la bateria).

Si un Tribunal Constitucional funciona en otros paises, -
ipor qué aqui no lo hace? Quien quiera tomar las cosas con
criterio objetivo, tiene que partir por analizar la institucién y
buscar argumentos para reemplazarla o eliminarla. Ese es el
camino que debe seguirse sies que, realmente, queremos hacer
las cosas bien.

Y, paraello, nada mejor que sefalar tan s6lo dospuntos
que pueden ser materia de un desarrollo posterior: primero,
que uno de los serios problemas que tuvo el Tribunal de
Garantias para su funcionamiento fue el de la politizacién
excesiva en el nombramiento de sus miembros, lo que se
patentiz6 - sobre todo- en el acciopopulismo de 1980-85 y el
aprismo de 1985-1990 (aspecto que habria que tratar seriamen-
te); y, segundo, recordar que uno de los motivos para crear el
Tribunal de Garantias fue precisamente, el papel deficitario del
Poder Judicial, porque no habia cumplido a cabalidad determi-
nadas tareas que, en la Constituyente de 1978, se entregaron -
precisamente - al Tribunal. ;O es que nos hemos olvidado de
esto?
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11. EL TRIBUNAL DE GARANTIAS
RESCATADO (%)

En un articulo anterior sefialamos algunas incongruen-
. cias surgidas en el debate en torno al Tribunal de Garantias
Constitucionales. Veamos por qué se creé y por qué se le dieron
las facultades asignadas.

Como se sabe, de acuerdo a la Constitucién de 1979, el
Tribunal tiene tan sélo dos atribuciones: decidir las acciones de
inconstitucionalidad de las leyes y revisar, en casacién, las
resoluciones denegatorias de habeas corpus y de amparo.

El mar de fondo que explica esto es lo siguiente: con
anterioridad a 1979 no existia en el Perii nada que tuviese
relacién directa con lo que se denomina “accién de
inconstitucionalidad”; es decir, una accién abstracta, directa,
paraatacar una norma inconstitucional. Esto es muy importan-
te, pues las leyes inconstitucionales son la patologia de todo
ordenamiento juridico y es preciso ejercer, sobre ellas, un
adeacuado control. Esto se sabe hace mucho tiempo, pero el

{*} "Expreso”, 7 de abril de 1993
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primeroen teorizarlo y aplicarlo fue el juez Marshall,en 1803 en
Estados Unidos.

En el Perd teniamos un timido sistema de no aplicacién
de las leyes inconstitucionales que, reglamentado en 1963, se
ejercié tarde, mal y nunca por la Corte Suprema. Por tanto, lo
que claramente se dijo en los dabates de 1978 es que el control
constitucional de las leyes {como sostuvo Hans Kelsen en su
momento) no era una labor jurisdiccional, sino legislativa; lo
que explica por qué los jueces de carrera-incluso los mads
honorables- se resistian a declarar la inconstitucionalidad de las
leyes.

Esto se vio claro en 1978, y creo que las cosas no han
cambiado desde entonces. Por el contrario, los tribunales rara
vez discrepan de la norma aprobada por el legislador, por
razones que seria largo enumerar ahora. De ahi la idea de
remitir al Tribunal de Garantias la solucién de este problema,
aun cuando como “accién”.

El segundo punto fue la casacién de las resoluciones
denegatorias de habeas corpus y de amparo que,como se sabe,
versan sobre derechos humanos. Esto se explica porla obsesién
del constituyente de proteger al méximo - en la via jurisdiccio-
nal -los derechos humanos, tan pisoteados durante ladictadura
militar (lo que, creo, también tiene validez hoy dia).

Ahorabien, ;cudl hasido, en realidad, el rendimiento dei
Tribunal de Garantias Constitucionales durante casi diez afios
de existencia? Desde un punto de vista estrictamente normati-
vo, tanto la Constitucién -en ese apartado-como la posterior ley
reglamentaria, son defectuosas. Incluso para un estudio de la
institucién, sumismo funcionamiento es deficitario, sise piensa
- sobre todo- en lo que pudo ser y se le compara con los logros
de otros tribunales (como el chileno y el colombiano, para no ir
muy lejos, porque si citamos los tribunales constitucionales
europeos, la cosa se agrava).



Sin embargo, si observamos el funcionamiento de nues-
tro Tribunal de Garantias Constitucionales con una éptica
relativa, en un pais desintegrado y “chicha” como el que
vivimos actualmente, veremos que no funcioné tan mal y que
podria funcionar mejor. Alin mds, estoy absolutamente con-
vencido de que el Poder Judicial no hubiera actuado mejor en
las mismas materias y bajo las mismas circunstancias.

Veamos, ahora, las cifras. En cuanto a acciones de
inconstitucionalidad tuvimos un total de quince en sus afios de
existencia. De ellas, s6lo una relacionada con una cooperativa,
fue declarada inconstitucional por el Tribunal (en un asunto
realmente intrascendente). El resto de acciones no tuvo ningn
efecto decisivo ni anulatorio (en cuatro hubo un pronuncia-
miento parcial y adverso sobre la ley y en diez, si bien con
variaciones, el pronunciamiento fue favorableala permanencia
de la ley).

De las quince acciones, sélo una - la dedicada a la
constitucionalidad del pago de la compensacién por tiempo de
servicios - levanté polvareda y motivé todos los insultos que se
lanzaron contra el Tribunal. Pero repérese en el hecho de que,
enrigor, essélo unaley la declarada inconstitucional y tambien
s6lounalaque yerra gravemente en elaspectolaboral; todoesto
en diez afos.

Creo que quien tenga un minimo de informacién llegara
a la ineludible conclusién de que el poder reglamentario del
Ejecutivo y el poder legiferante del Parlamento han sido més
dafiinos que estos pronunciamientos del Tribunal de Garantias
Constitucionales. Y, sin embargo, nadie ha pedido la elimina-
cién de los poderes Ejecutivo o Legislativo.

La segunda competencia del Tribunal - como ya sefiala-
mos - es revisar en casacién los habeas corpus y amparos
denegados. Entre 1982 y 1992, han sido en cifras redondas,
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5,500; todos ellos resueltos por el Poder Judicial. De éstos, sélo
el 10% (es decir, 550) han sido revisados por el Tribunal de
Garantias. Reparese enlacifra, entonces, y preguntese el lector:
(qué tanto dafio puede hacerse cuando s6lo se revisa el 10% del
total de la masa de resoluciones de habeas corpus y amparo?

Buen ejercicio el de las cifras, que permite deshacer
apriorismos de tan extensa circulacién.



12. EN MATERIA DEMOCRATICA CADA PAIS
DEBE DECIR LO SUYO (%)

-En varios paises europeos y en Estados Unidos existe
reeleccién presidencial ynadie pone en dudaesasdemocracias.
PeroenLatinoamérica el tema despiertasuspicacias y pareciera
que a priori estd refiido con la democracia. ;Realmente es asi?

La reeleccién no estéa refiida con la democracia, pero en
materia democritica cada pais debe decir lo suyo. En paises
monérquicos el rey es la permanencia en el cargo y se reelige al
Primer Ministro, quien ademds tiene grandes controles. En
paises parlamentarios la reeleccién del Presidente no interesa.
Pero si la del Parlamento. En América Latina, como norma
general, ha habido un excesivo delirio por el poder y hombres
que se quedaron muchos afios en él, lo que ha provocado una
suerte de prevencién contra la reeleccién. En paises tan
centralistas, tan inestables, tan sin instituciones, como los
nuestros, es muy facil que quien estd en el poder se reelija. Acd
no ocurriria lo de Estados Unidos, donde Bush perdié una
eleccién estando en el poder.

(')_"Cosas_", ndm 25, 29 de marzo de 1993
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-Peroloquesisucede es unexcesivo desgaste en quienes
estan en el poder. Ha sucedido con Belaunde y Garcia. ;Por
qué,entonces,serazona que quienesgobiernan tienen grandes
posibilidades de ser reelectos?

51, perolos ultimos diez afios adn no nos han demostrado
queel Peru tiene un poder descentralizado, que el Presidente no
maneja todo el aparato del Estado. Lo que nos demuestran, pese
al desgaste, es quelos grandes gruposeconémicos estdn siempre
cerca del poder, que somos un pais de aduloneria presidencial,
virreinaticio,donde hasta hace poco elactode saludo presidencial
se llamaba “besamanos”.

-;La existencia de la reeleccién presidencial es un
problema de regimenes parlamentaristas o presidencialistas?
Si tuviéramos un régimen parlamentarista, ;la reeleccién
tendria menos riesgos?

Evidentemente, pero no desaparecerian en la medida
que el régimen parlamentario ha sufrido en todas partes una
deformacién por la cual de ser el Parlamento el que manda,
empieza a mandar el Gabinete. A Ia larga, si manda va a tener
poder, y si va a tener poder va a controlar todo, y en este pais
controlar todo es muy facil. No podemos eliminar el
presidencialismo, porque proviene de nuestra tradicién histérica.
Lo que se busca es evitar que se desborde. Una de las formas es
sin reeleccién. :

-¢El pueblo, finalmente, no es quien tiene en sus manos
la posibilidad de decidir que un Presidente -bueno o malo,
con o sin ansias de poder- sea reelecto o no?

Claro, en sumomento, pues, cuando un Presidente vaya
a la reeleccién pero despues de un periodo

-.Y eso no elimina los riesgos que ha descrito?

No, porque cuando el Presidente vuelve al poder después
de un periodo lo hace desde el llano. Pero quien estd en el poder
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y estd en campafia, mueve los resortes del poder para tener a su
favor una serie de medios, como los de comunicacién. Eso no
ocurre en Estados Unidos, porque es una sociedad plural. La
nuestra es una sociedad monolitica, donde todo el mundo tiene
respeto al Presidente y nadie le sabe negar favores.

-¢Y las elecciones municipales que se han dado en los
tiltimos trece afios no dan cuenta de que los resortes del poder
usados con fines electorales no siempre son infalibles?

Evidentemente que no son infalibles, pero cuando el
Presidente estd en campafia automdticamente dispone de me-
dios de presién. Esa es la suspicacia que hay en toda América
Latina contra la reeleccién. Tenemos un constitucionalismo
histérico comun, que son las grandes tendencias histéricas, y
una de ellas es la no reeleccion.

-Usted no ve con buenos ojos la reeleccién. Pero,
abandonando su punto de vista, ;cudles son los fundamentos
juridicos que sustentan la idea de la reeleccién?

Pero, ;qué sustentos juridicos sustentan la reeleccién en
estosmomentos? Noheescuchadoargumentos, sino laspoliticas.
Lano reeleccién tiene a su favor la historia, lo que ha pasado en
este continente. Quizds en Europa se usen otros argumentos.

- .Y cudles son los argumentos que se usan alld?

El principio democrético que el pueblo debe elegir y que
todos tienen oportunidad de candidatear. Esa es la teoria
democrética. Pero el problema es que ésta, al desarrollarse en
Europa, adopta determinadas caracteristicas en funcién del
contexto; lo mismo sucede en América Latina. Aqui las
propuestas reeleccionistas surgen en funcién de casos concretos.
(Por qué propusieron reelegir a Alan Garcia? Porque a él le
interesaba reelegirse. Cuando hay reeleccién, quien estd en el
poder es el primer interesado.
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-.Y quién tendria que proponer la reeleccién en el Perd
ara que no despierte suspicacias? ;Un obispo?
q P P ¢

Para que no cause suspicacias, en primer lugar, no debe
proponerse en un Congreso nacido de una coyuntura anormal.
Esta es una Constituyente, cuya legitimidad no discuto, pero
que ha nacido conelfin de subsanarun golpe de Estado. Bajo ese
criterio, no se puede dar la facilidad a un Presidente golpista de
proponer la reeleccién.

-Cuando se hablé de reeleccion durante el gobierno de
Garcia también las suspicacias y ése no era un Parlamento
surgido de situaciones anémalas...

Claro, pero fue por razones histéricas.

-{Qué quiere decir? ;Que estamos predestinados contra
la reeleccion?

Siusted va a la esquina y se encuentra con tres tipos que
logolpeannovaavolveraesaesquina, porquelahistoria, lo que
ha pasado, condiciona su accionar. Ahora, con Alan Garcia no
s6lo operaban razones histdricas, sino el hecho que él queria la
reeleccién para si mismo. Serfa mas potable, mas digerible, si se
propusiese la reeleccién, por ejemplo, para el afio dos mil,
cuando nadie sabe quién podria ser el beneficiado.

-Entonces, a fin de cuentas ;cuil es el temor?

El temor es que el poder perpetuo no es bueno en
democracias fragiles y sin control como la nuestra.
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13.UN PROYECTO INCONCLUSO

En forma acelerada, la Comisién de Constitucién avanza
a grandes pasos en la confeccién de un proyecto que hasta ahora
no se sabe qué serd. Si una enmienda constitucional o
simplemente una nueva Constitucién, que seria la duodécima
de nuestra agitada vida republicana. Nada podemos decir adn,
aciencia cierta, cuanta serd su vigencia. Pero esbuenoadelantar
algunos criterios sobre el retazo de constituci6n existente hasta
ahora.

En primer lugar, sefalar que el proyecto que se maneja,
es tributario de la Carta de 1979, por mds que se diga lo
contrario. En efecto, los descomunales esfuerzos realizados por
la Comisién de Constitucién consisten en repasar la Carta de
1979, para ver como la mejoran y darle una mejor presentacion.
Se trata, pues, de una labor de cosmetologia, que no tenemos
porque desmerecer.

En segundo lugar, remarcar que el nuevo texto o las
enmiendas, no tienennada de original ni trascendente en relacion
con el derecho comparado, ni menos atin con nuestra propia
tradicién constitucional. Esto es, a nivel formal, no parece que
entre la Constitucién de 1979 y la que actualmente estd en
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ciernes, haya ruptura alguna, sino por el contrario, solucién de
continuidad.

En tercer lugar, sin lugar a dudas se esta corriendo el
riesgo de hacer una constitucidn mucho mas extensa y
reglamentarista que la de 1979, lo cual significaria que hemos
ahondado esta deficiencia que se advierte no s6lo en el Perq,
sino en varios paises de la América Latina.

En cuarto lugar, indicar que, atin cuando todavia no se
digala Gltima palabra, el marco general de lanueva Constitucién,
parece destinado a robustecer la posicién del actual Presidente
de la Repiiblica,, a fin de que continue indefinidamente en el
poder para realizar su programa. Esto se ve claramente en el
tema de la reeleccidén inmediata, que serd el préximo punto de
la agenda. A él apuntan los esfuerzos del régimen y no hay
visos de que suceda de otra manera. Todo esto da un sesgo
autoritario a la nueva Constitucion.

En quinto lugar, el clima en el cual se estd debatiendo y se
va a debatir la Constitucidn, es de imposicién y no de didlogo.
No se tiene a la vista una Constitucién de consenso, amplia,
plural y sobre todo, que tome en cuenta a las minorias. Ella
evidencia un tono impositivo que no es bueno, y que debilita
seriamente la credibilidad que debe tener todo texto
constitucional, y a la larga, su duracion.

Anotemos un par de puntos complementarios, en torno
a lo que podriamos llamar las novedades. La primera de ellases
la aprobacién de una sola camara. La idea no es nueva, por
cierto, pues la institucién aparece en el derecho comparado y
ademasmuchos puebloslahanadoptado (incluso gran cantidad
de paises africanos y asidticos, que para efectos practicos no
cuentan). Tampoco estd del todo alejada de la tradicién
constitucional del Peru, pues yaen 1823 y en 1867 se aprobd una
sola Cdmara. Pero la cdmara tnica tiene sus riesgos y hay que
tomarla como unidad, con sus respectivos correctivos, pues a la
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larga puede resultar muy fuerte y torpedear la accién del
Ejecutivo.

Otro punto interesante es la disolucién inmotivada del
parlamento, que ha sido aprobado en medio de un gran debate.
No conozco los detalles, pero la idea me parece acertada. La
disolucién, como se sabe, fue introducida en 1979, pero muy
recortada; ahora se ha redondeado la idea.

Finalmente, cabe destacar como muy importante el
capitulo referente al Poder Judicial, que culmina una larga
evolucién politica y juridica, y que ha sido preparado sobre la
base del proyecto aprobado por la Sala Plena de la Corte
Suprema. Un Consejo Nacional delaMagistratura, conformado
sin influencias politicas, serd, es de esperarse, un excelente
instrumento para perfeccionar lajudicatura. Pero yael oficialismo
empez6 a criticar esta excelente medida. Pongamos, pues, las
barbas en remojo.

Lima, abril de 1993.
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14. LEGITIMIDAD DEL CCD (*)

Uno de los temas tedricos mds importantes de estos
tiempos es, sin lugar a dudas, el rol que le compete al Congreso
Constituyente Democrético -asi su nombre oficial- en funcién
de las tareas que esta realizando. Dicho en otras palabras, la
legitimidad que tiene.

Es dificil decir qué es legitimidad, pero sin duda nos
entenderemos diciendo que esaquélla que darazéndealgo, que
justifica un hecho o una institucién y, en consecuencia, genera
situaciones vélidas, y todo esto en el orden politico.

El problema fundamental es que la legitimidad no se
sostiene por si misma, sino en funcién de otros valores que son
cambiantes y no siempre los mismos. Asf, en la Edad Media la
legitimidad era de orden divino, acorde con la méxima paulina
de que todo poder viene de Dios. Poreso, la confirmacién papal
delosreyesera fundamental. Pero tambiénera importante estar
en la familia real y dentro de la linea de sucesion, sin importar
que el elegido fuese fruto de una unién legitima o no. Son
muchos y conocidos los casos de los bastardos que ocuparon
tronos porque no habia nada mejor en la cartelera. Y asi
sucesivamente.

(*) "Expreso”, 18 de abril de 1993.
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En nuestros dias la problemdtica ha cambiado, pero no
deja de ser compleja. Pero, para nuestros fines, creo que serd
bueno tener presente tan sélo algunas consideraciones. Veamos
cudles.

Una primera clase de legitimidad, es la que podemos
llamar procedimental. En efecto, el Congreso Constituyente ha
sido elegido encomicios generales realizados el 22 de octubre de
1992, para durar hasta 1995 y para reformar la Constitucién.
Desde este punto de vista, la legitimidad procesal o
procedimental del Congreso Constituyente no cabe discutirla.
Si bien es cierto que importantes sectores de la opinién ptblica
no estaban de acuerdo con estas elecciones y, ademas, dos
importantes partidos histéricos (prefiero llamarlos asi en lugar
de tradicionales, porque la tradicién no es necesariamente
mala) como son el Apra y Accién Popular, lo cierto es que ellos
no intervinieron porque no quisieron. El mismo PPC intervino
tan sélo con cuadros nuevos y no con los lideres fundacionales
del partido (con una sola excepcién) y, ademads, para defender
la Carta de 1979. En fin, aun con estas observaciones, creo que
las elecciones fueron transparentes, por encima de objeciones,
errores y descuidos, que nunca faltan.

La segunda legitimidad es socioldgica o sea de orden
social. Ella consiste en que las gentes, es decir, el pueblo en
sentidoamplio, respaldan un hecho, unente o un acontecimiento.
Por cierto, la opinién publica es voluble y cambiante, y ademas
dificil de detectar. Ella se refleja sobre todo en las encuestas,
sobre las que hay que tomar toda clase de precauciones. Pero
tomando estd en consideracién, que es un dato que
indudablemente escap6 a nuestros cldsicos, es evidente que ha
habido un apoyo al accionar del Congreso Constituyente en
general, sin que esto signifique que el pueblo apoyé a
determinado congresista o aun planteo en particular. Con todo,
cabe advertir que lo mas probable es que el apoyo sociolégico al
Congreso Constituyente, que lo legitima en ese aspecto
disminuya cada vez mds. Asi sucede en las democracias
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avanzadas, y no vemos por qué no ocurra lo mismo entre
nosotros. Los aspectos saltantes de un parlamento, como son la
oratoriamaratonica, los ribetes circenses, las poses, las ponencias
retdricas e intrascendentes, etc., esalgo que no vaa desaparecer.
Adn, mis, es bueno que eso exista, porque el Parlamento no
s6lo es el que representa la opinién publica, sino el que fiscaliza
y, sobre todo, el 4gora en donde todo se enfria. Pretender que el
Parlamento sea algo més que eso es una ingenuidad.

Por dltimo, existe la legitimidad histérica, que es
finalmente la vara con que se mide toda legitimidad. Y esto no
es lo que la historia piensa, sino lo que la historia decide.
Recordemos que Hitler llegé con absoluta legitimidad al poder,
adn més, gobernd con la Constitucién republicana de Weimar,
de cariz socializante. Y, sin embargo, la historia se encargé de
desautorizarlo, no sélo en la teoria, sino en la prictica. Algo
parecido sucedi6 con Perén; aprob6 una Constitucién en 1949,
con legitimidad procedimental y sociolégica. Todos recuerdan
que cuando Perén salia a las plazas, los descamisados rugian...
Sin embargo, Perén cayé en 1955 y, al dia siguiente, cayé su
Constitucion. Perén volvié al poder en 1973, pero no retomo su
vieja Constitucién, a la que él mismo envié al olvido.

Hasta ahora, la Comisién de Constitucién, sin ningtn
plan articulado, estd aprobando en forma desordenada y sin
ninguna participaciénciudadana diversos retazos de una futura
oenmendada Constituciény sinbuscarlosnecesarios consensos.
Nadie sabe que pasard con ella, cual sera su vigencia. Por tanto,
la dltima y la definitiva de las legitimidades, que es la histérica,
sigue siendo una incégnita.
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15. CUATRO MESES NO ESNADA (%)

Acaba de ser publicado en el diario oficial “El Peruano”
el anteproyecto de Constitucién aprobado por la Comisién de
Constitucién del Congreso Constituyente. La primera impre-
sién que salta a la vista es que, sin lugar a dudas, se trata de un
texto apresurado, inconexo, contradictorio y sin un hilo con-
ducto que lo una y-sobre todo- que le dé sentido.

Tal comoestd, se presenta como un texto muy inmaduro.
Por ahora, no es dable hacer criticas puntuales sobre tal o cual
articulo, por la sencilla razén de que este anteproyecto ni
siquiera estd numerado. Més atin, existen multitud de parrafos
que estdn incompletos, con largas lineas suspensivas y con gran
cantidad de temas sujetos a posterior discusién. Es decir, esta-
mos ante un producto muy crudo, por mas que-aqui y alla-
podamos advertir ideas interesantes, aspectos novedosos y
otros discutibles.

Lo que ha sucedido es, simplemente, fruto de la
metodologia que adopté en su trabajo la Comisién de Constitu-
cién. Si bien es cierto que no puede negarse al aporte, entusias-
mo, disciplina y, sobre todo, el trabajo que muchos de sus

(") "Expreso”, 30 de mayo de 1993
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miembros han desplegado (motivo por el cual no hacemos
referencia a los faltones ni a los que casi no hablaron), es
evidente que, de la manera como han trabajado, no podia salir
nada mejor. Hagamos una breve comparacién con lo que suce-
di6 en 1978, para apreciar las diferencias cualitativas entre una
Constituyente y otra.

Como se sabe, la Asamblea Constituyente de 1978 se
instalé en medio de un verdadero “clima constituyente”’ cosa
que, ahora, no sucede. Esto-que puede parecer intrascendente-
es importante, porque la apatia o entusiasmo de la opinién

publica es vital para los debates y temas que se aprueben.

Ensegundolugar, luego de instalada la Constituyente en
julio de 1978, se dedicé a aprobar su reglamento y, en setiembre
de ese mismo aino, empezaron a trabajar las comisiones especia-
les, al mismo tiempo que la Comisién Principal, presidida -
como recordamos- por Luis Alberto Sdnchez, que fue uno de
sus principales artifices.

Las comisiones especiales trabajaron los meses de se-
tiembre, octubre, noviembre y diciembre de 1978, y en enero,
0 sea, cuatro meses después,estaba listo todo el primer gran
borrador constitucional, constituido no sélo por capitulos ente-
ros, sino -ademés - por proyectos en minoria; y, en todos los
casos, exposiciones de motivos por ambas partes. Tedo esto
estd publicado en dos tomos.

Enenero de 1979, la Comisién Principal de Constitucion,
recibidos los proyectos parciales de todas las comisiones espe-
ciales, empezé latarea de conciliar criterios, enmendar rumbos,
cortar excesos y buscar consensos. Todo ello fue muy dificil,
pues en aquella época no habia mayoria, sino minorias que
tenfan que coordinar y hacerse mutuas concesiones (lo contra-
rio a una Constituyente con una mayoria, en donde, llegado el
caso, se puede aprobar todo sin hacer concesiones).
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En esta tarea se pasaron algunas semanas, y todo estuvo
listo en marzo de 1979. El 1 de abril, el diario “El Peruano”
publicé el proyecto de Constitucién, limpio, crdenado, debi-
damente numerado y sin vacios ni lagunas por llenar. Se
publicé en varios medios y hubo amplia difusién. El gran
debate nacional duré -a través de todos los medios y todos los
foros-, los meses de abril y mayo. En junio, el pleno de la
Asamblea terminé la aprobacién del proyecto e, incluso, se dio
tiempo de pedir su revisién gramatical y estilistica al director de
la Academia Peruana de la Lengua, José Jiménez Borja, quien
hizo importantes atingencias dentro de su especialidad que,
luego de ser discutidas con la Comisién de Redaccién y la Co-
misién Principal, fueron aprobadas por éstas y sometidas al
Pleno para su ratificacion.

La conclusién de ello fue un texto maduro, sereno, bien
hecho y equilibrado. No digo que fuese perfecto; tuvo fallas
desde el inicio y asi lo dije. Aun m4s, pudo haberse hecho de
mejor manera. Pero, en fin, dentro de la relatividad de las cosas,
se tuvo un buen producto.

Y,ahorabien, esto ;por qué fue? Existen muchas razones,
pero una es fundamental: el factor tiempo. Los constituyentes
de 1978 se tomaron el tiempo necesario para hacer las cosas
bien, nunca pensaron que hacer constituciones es tarea de
calendario o de cronémetro.

Por eso- pese a quien le pese-, la Constitucién de 1979,
por encima de todos sus yerros y carencias, pasara a la historia
como una Constitucién modélica, no sélo por su origen, sino
por su temética y metodologia de trabajo.

Lo que ahora nos presenta el oficialismo con aires de
triunfo, no es sino un pegote de mal gusto. Sin embargo, no
perdamos las esperanzas. Todavia tenemos tiempo de mejorar
las cosas; de hacer algo més sereno, més pausado, mds medita-
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do, més pensado en el futuro. Pero para eso hay que tomar las
cosas con calma. En estos menesteres, el calendario o el
cronémetro no cuentan. Lo que cuenta, al final,es la historia.
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16. LA LABOR DEL CCD HA SIDO
MEDIOCRE (*)

Doctor Garcia Belaunde, ;le sorprendié mucho la
posicién del Ejército?

No sélo eso. Estoy sumamente extrafiado y preocupado
por el reciente comunicado del Ejército que indica que las
Fuerzas Armadas no pueden autorizar en ningtin momento la
presencia del personal militar en la Comisién Investigadora del
Congreso que ha sido conformada para investigar las
desapariciones en La Cantuta, méds aun cuando algunos
miembros castrenses estan sometidos a investigacién y ajuicio.

{Segtin usted, qué motivo esta fallida interpretacién de
Ia Constitucion?

Yo he revisado un articulo de la Constitucién que dice
que nadie puedeinterferir enlos procesosjudiciales, incluyendo
en este mandato no sélo al Poder Judicial sino también el fuero
militar, en los casos que corresponda. Este es un articulo de la
constitucién. Por otro lado, el CCD actiia segtin el articulo
pertinente, el 180, que le autoriza para nombrar comisiones
investigadoras. En mi opinién, lo que hay que hacer es muy

(*) "La Nacién", 23 de mayo 1993



sencillo. Tenemos que partir de la interpretacién comprensiva
de la Constitucién. No se puede pensar que un articulo de la
Constitucién anule al otro, sino, se tiene que pensar que ambos
se complementan entre si.

Hubo entonces una confusién en lo que estipulan esos
articulos. Hay que considerarlo de esta manera: Por un lado,
nadie puede avocarse niinterferirenlos procedimientosabiertos
en la justicia comun ni en la justicia militar. Esto es correcto. En
ese sentido, el CCD no puede avocarse ni interferir. Pero jqué
sucede?lapalabra “avocarse” juridicamente hablando, significa
“resolver”, tomar conocimiento, tener a su disposicion las
pruebas, los expedientes, los testigos, en forma exclusiva y para
un fin concreto. Estono puede hacerlolaComisién Investigadora
del Congreso. Tampoco lo pretende hacer.

{Cémo se interpreta lo de la interferencia?

El otro problema seria la interferencia, por ejemplo, que
se crucen horas o que se quiten testigos o pruebas. Para evitarlo
se puede coordinar con antelacién. Entonces, como son dos
normas constitucionales del mismo nivel, creo que lo que se
debe hacer es coordinar, si hubierabuena voluntad, para que la
Comisién Investigadora del Congreso, que tiene facultades
investigadoras por ley de este gobierno y por la Constitucién,
simplemente haga las investigaciones en un local reservado, no
en el Congreso, donde hay mucha publicidad que puede ser
danina paralas personas; pero ambos mandatos constitucionales
deben ser conciliados. '

En consecuencia, la funciéh de las Comisiones
Investigadoras estid nitidamente especificada en la
Constitucion.

Efectivamente. No pude ser que un articulo de la
Constitucidn referido a la resecva judicial elimine otro articulo
sobre comisién investigadora, porque si un Congreso no puede
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investigar entonces no tiene razén de ser. Por eso creo yo que
hay que considerarlo en ese extremo. Yo veo asi la solucién. En
consecuencia, creo que larespuesta formulada enel comunicado
del Ejército carece de fundamentacién juridica adecuada. Para
evitar casos similares hay que coordinar, hay que tratar con
mucha reserva las investigaciones. En el caso de lo sucedido en
La Cantuta, el tema es muy delicado, pero el Congreso, en mi
opinién, tiene abiertas sus facultades. Es un problema que se
resolverdsise tienden lazos de coordinaciénentre ambas partes.

(Semantiene entonces en laCartaMagna las potestades
del fuero militar y las de las comisiones investigadoras?

Hasta donde yo conozco del anteproyecto constitucional,
las dos cosas se mantienen. Ademas son distintas, tienen fines
totalmente distintos. Veausted, el caso del desfalco de la Marina

_se estd llevando en el fuero militar especial. También se estd
llevando en Washington y hay una comisién investigadora del
Congreso, y nadie ha dicho nada porque no se cruzan entre si y
porque al final el que resuelve es el tribunal competente. No
olvidemos que el Congreso no resuelve nada. El Congreso
investiga, perojamas decide. Por ejemplo, en el caso tltimo del
ex-presidente Alan Garcia, el Congresono resolvié, sino investigd
y los resultados los puso en conocimiento de l1a justicia. En
consecuencia, es claro que hay dos funciones distintas que hay
que compatibilizarlas y que existen en todos los parlamentos
del mundo.

Usted ha mencionado el caso de Alan Garcia como
ejemplo de que el Congreso nunca decide.

Por supuesto. Investigé el Congreso y posteriormente el
Poder Judicial cerré el caso porque lo resolvié. Finalmente lo ha
reabierto nuevamente, para que vea usted que, uno, no interfiere
y, dos, quien tiene la iltima palabra es el Poder Judicial.
Evidentemente, si usted fue un testigo y la Marina o el Ejército
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lo cita a las diez, pero el Parlamento lo cita a las nueve y media,
presumiblemente alli si hay interferencia. Se debe entonces
coordinar para que el testigo vaya a un sitio en la mafiana y a
otro lugar en la tarde. Es tan sencillo como eso. Eso se llama
coordinacién.

(Como evalda usted el trabajo de la Comisién de
Constitucion del CCD luego de terminado el anteproyecto de
la nueva Carta Magna?

En lo personal pienso que lo importante, lo valioso, lo
interesante que tienelanueva Constitucién aprobada en proyecto
hasta ahora, es aquello que han copiado los de la referida
Comisiénde la Carta del 79. Sus defectos son los que han puesto
estoscaballeros. Yo creo, con todahonestidad, que nohan hecho
ninguna labor encomiable. Creosi, queanivel de parlamentarios
han mejorado mucho, pueden dar mucho de si, pero a nivel
constitucional su labor ha sido, digamos, francamente medio-
cre. Salvando por supuesto las personalidades y los casos
especiales que son las excepciones que nunca faltan, pero en
términos generales la labor constitucional de este Congreso, yo
diria que ha sido deficitaria.
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17. VINO VIEJO EN ODRES NUEVOS (*)

Pasé lo que tenia que pasar: el anteproyecto de
Constituciéndel Estado, publicado hace algunos dias, noes més
que una edicién remendada, retocada y maquillada de la Carta
de 1979. Asi de simple. Aiin més, en el proyecto -hasta ahora
conocido- se notan serias deficiencias, que deberan subsanarse.

Sefialamos algunas de caracter general:

I) Serias contradicciones entre las lineas generales del
articulado y los enunciados de algunos articulos. Como simple
muestra, hemosvisto citado varias veces al Tribunal de Garantias
Constitucionales y a las leyes regionales, que precisamente no
existen (pues se han eliminado las regiones y el Tribunal de
Garantias).

I1) Falta una sintaxis y redaccién adecuadas. Por cierto se
podré arguir, que esto es lo que ocurre siempre en estos casos.
Pero el descuido que hemos visto en esta oportunidad es tan
grande, que hay que poner especial esmero al momento de la
redaccién, que consiste no sélo en hacer rimar las palabras, sino
las ideas entre si.

(*) "Expreso”, 11 de junio de 1993.
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Iil) Excesivo reglamentarismo, que ha acentuado de
manera notable un defecto que se advertia desde la Carta de
1979. Pero este proyecto lo supera con creces. Dicho en otras
palabras: el reglamentarismo de ahora es superior al de 1979.

IV) La excesiva extensién de la Constitucién. Nos
ofrecieron, como férmula mdgica, hacer una constitucién 4gil,
moderna, eficaz, sin tantos tecnicismos. Sinembargo, la realidad
muestra otra cosa: un texto largo, farragoso, mas largo ain que
la Constitucién de 1979. La Carta de 1979 tiene 307 articulos; la
actual 317. Nos preguntamos ;valia la pena hacer una nueva
Constitucién, cuando en realidad lo tnico que han hecho es
aumentar los articulos? Para eso no se trabaja cuatro meses, sino
cuatro dias.

V) Absoluta falta de originalidad del anteproyecto. En
efecto, aiin cuando parezca mentira, y si comparamos este
anteproyecto con el resto de las constituciones de América
Latina, o con la vigente Carta de 1979, no contiene éste ninguna
originalidad a nivel de instituciones. Tan sélo cabria hacer dos
atingencias: la camara tnica (que dicho sea de paso fue
ampliamente discutida en 1978) y la figura del Defensor del
Pueblo (queenrealidad lo han desgajado del Ministerio Publico,
en donde estuvo ubicado originalmente). Por tanto, no hay
practicamente ninguna novedad; se han limitado a repetir lo
existente: dicho en otras palabras; el 95% del anteproyecto de
Constitucién es tan sélo un remedo, con ligeras variantes, de la
Carta de 1979. Y no podia ser de otra manera, pues no hay nada
nuevo en materia constitucional en los iltimos cuarenta arios,
por mas que algunos oficialistas pensaron lo contrario.

VI) El dato oficial es que en rigor, de 300 articulos de la
nueva Constitucién (que no son tales, pues son 317) hay un total
de 148 en calidad de nuevos, o sea, de innovaciones; creacién
heroica de la Comisién de Constitucion. Pero este dato es
evidentemente inexacto. Si se revisa con detenimiento el
articulado, de estos 148 que aparecen como nuevos tenemos lo
siguiente:
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a) Que, muchos de los considerados nuevos, son en realidad
adaptacién de los que ya existian; asi por ejemplo, la parte
relativa al Poder Legislativo, es la misma que existe en 1979,
pero adaptada a la existencia de una sola camara, pero
manteniendo hasta la redaccién de muchos de sus articulos;

b) Que, otros articulos que aparecen como nuevos, tienen de
tales tan sélo la ubicacién; as{ por ejemplo, los relativos a las
caracteristicas del proceso y derechos de los procesados,
aparecen, muchos de ellos como nuevos. Cuando lo tnico
que ha habido es una mejor ordenacién o redaccién de los
mismos, o simple traslado de un lugar a otro, y;

c) Finalmente, otro grupo de articulos, que se sefialan como
nuevos, de nuevos no tienen nada, sino que son viejisimos.
Asiporejemplo, elarticulo que dice que losjueces preferiran
la Constitucién a la ley y ésta a toda otra norma inferior y asi
sucesivamente. Esto aparece como nuevo. Pero en realidad,
ya estaba en la Constitucién de 1979, que a su vez lo tomé del -
Cédigo Civil de 1936.

Enresumen: los 148 articulos que se indicancomo nuevos,
més de 100 son tan viejos como los demds; lo cual no quiere decir
que sean malos o innecesarios. Por el contrario, ello va a su
favor. Pero esto significa, que del total de 300 articulos (o mejor
dicho 317, que asi son en la préctica) no pasan de la categoria de
nuevos un méaximo de 50 articulos. Y pensar que para eso la
Comisién de Constitucién trabajé cuatro meses intensos. Un
verdadero trabajo de Hércules.
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18. LA REELECCION: AQUIY AHORA (%)

El tema de la reeleccién presidencial, presenta muchas
aristas; pues depende dentro de que sistema nos encontremos,
y depende también de que drea geogréafica estamos hablando.
No puede aqui hacerse un largo excurso teérico; menos hacer
comparaciones lamentables, en la cual apelamos al ejemplo
europeo o al ejemplo de los Estados Unidos; tampoco hacer
populismo facil y decir que es el pueblo el que de decidir (con
ese criterio, también el pueblo deberia decidir si los impuestos
suben, como se elabora el presupuesto y si es bueno o malo que
suba la gasolina todos los meses). Es decir, no podemos ir al
simplismo que escuchamos en estos dias, que mas que posiciones
tedricas esconden en realidad dictados del Ejecutivo.

El punto, como decia, era situarse en el aqui y el ahora. El
aqui es el Pert, o si se quiere, la América Latina. El ahora, es el
momento actual, en la cual tenemos un Congreso Constituyente
que obedece 6rdenes de Palacio de Gobierno, en forma leal y
entusiasta, y un Presidente, que en el fondo es la cortina de
humo que esconde al poder tras el trono: que es el Ejército. Bajo
estas coordenadas, tenemos que ver lo que pasa hoy y lo que
pasoé ayer.

{*) El Dominical, Suplemento de "El Comercio”, 13 de junio 1993.
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Lo que pasé antes es muy claro; todo aquel que intenta
reelegirse en América Latina se ha perpetuado en el poder;
tenemos casos patéticos de hombres providenciales que han
permanecido en el poder por cuarenta afios y mds. A veces no
s6lo es un hombre; es el caso del generalisimo Trujillo, sino de
una familia, como la de los Somoza. En América Latina la
experiencia es clara: la reeleccién no es buena, sus experiencias
son malas, y atin cuando el pueblo la aplauda, recordemos que
el pueblo ha aplaudido a todos los dictadores, de derecha,
centro y de izquierda, motivo por el cual su opinién en estos
puntos, no es de fiar. Pero, como vivimos en democracia,
estamos en la obligaciéon de orientar al pueblo, sobre las
inconveniencias del sistema.

En el Perd, en donde los poderes del Presidente son
onmimodos, en donde todos tiemblan frente al poder del Estado,
endondenohay pluralismoen las instituciones, nienlos grupos
econdmicos; en fin, en donde somos tan pocos y tan vulnerables,
la no reelecci6n inmediata es precisamente la valla para tales
excesos. De esta suerte, el Presidente sabe que al ser elegido
después de un periodo, como es la tendencia mayoritaria en la
América Latina, serd bienvenido. Por lo menos sabemos que si
vuelve, lo hace sin mover los resortes internos del poder.
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19. REELECCION HA TENIDO FUNESTAS
CONSECUENCIAS EN AMERICA LATINA (%)

1.- El problema de la reeleccién presidencial debe
contemplarse en concreto y no en abstracto. Esto es, no como
una posibilidad tedrica y doctrinaria que se daen elmundo, sino
como una realidad politica peruana y latinoamericana. En tal
sentido, es importante tener presente que lareeleccién inmediata
presidencial se da mayoritariamente en contextos de caracter
parlamentario, como eselcaso de Europa, en donde se distingue
entre unjefe de gobierno y un jefe de Estado (y esto incluye aun
a Francia que no es fiel al esquema parlamentario, pero que se
le asemeja mucho) y, por otro, la cultura politica distinta y el
distinto modo de ser estatal, como es en los de Estados Unidos,
en donde se ha dado el caso de presidentes que han perdido la
reeleccién (Hoover, Carter, Bush). En América Latina, dondeno
existe cultura civica (més bien existe una cultura golpista), en
donde los presidentes tienen casi todo a la mano, en donde es
muy fécil hacer fraudes francos o subliminales y en todo caso
dificultar el sistema electoral y aplastar al adversario, en donde
setienealamanoelpoderdelaprensa y del dinero, la reeleccién
siempre ha sido funesta y por eso es que desde el siglo pasado
ésta ha sido prohibida sistematicamente, si bien es cierto con
muchas modalidades, que no es del caso desarrollar ahora.

{(*) Respuestas a una encuesta de "El Comercio”, de 16 de junio de 1993.

93



Por lo tanto, visto desde el dngulo politico peruano y
latinoamericano, la reeleccién es funesta y lo ha sido siempre.

Como no creo en los hombres providenciales y como
ademds es cierto que el poder tiende a corrromper y el poder
absoluto corrompe absolutamente, es que lareelecciénaprobada
décilmente por la Comisién de Constitucién es inconveniente.

En cuanto alarevocatoria del Presidente de la Republica,
no conozco ningun pais en donde exista. Me parece una idea
excesiva que puede traer mas mal que bien.

2.- La pena de muerte es un problema serio que, a nivel
tedrico se discute hace mds de diez siglos, tanto a favor como en
contra. Es initil, por tanto, pretender resolver la polémica en
unas pocas lineas. En lo personal, no creo en ella, por lo menos
no creo que tenga ningun efecto sobre nada.

Prefiero otro tipo de penas. Pero admito que la tesis que
la favorece tiene apoyos sélidos. En el caso del Perti, la pena de
muerte fue confinada a un caso muy concreto comoes la traicién
alaPatriaen caso de guerraexterior. Hoyen diala hanampliado
ligeramente incluyendo al terrorismo dentro de ella. Seria
interesante saber qué piensa la poblacién de esto, ahora que los
principales cabecillas estdn entre rejas.

"Pero existe otro problema serio y est4 relacionado con
nuestra pertenencia al Sistema Interamericano de Derechos
Humanos. Es cierto que la Convencién de San José fue aprobada
cuando regia la Carta de 1933, pero luego fue ratificada por la
nueva Constitucién y el instrumento de ratificacién se deposité
en la OEA hasta dos veces.

Esto significa que solos nos autolimitamos y aceptamos
reducir la pena de muerte. Creo que no queda mas camino que
denunciar la Convencién, en lo cual no han pensado nuestros
ilustres congresistas.
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3.-Laregionalizacién ha sido eliminada, en parte, porque
ella no dio los frutos que se esperaba. Pero, en mi opinién, ha
debido ser replanteada quitidndosele los excesos que tenfa en
cuanto a disefio, en cuanto a composicién y en cuanto a &mbitos
geogréficos.

En todo caso, hubiéramos podido volver a la
departamentalizacion prevista en la Constitucién de 1933. Pero
lo que se ha hecho en el proyecto es volver a un
departamentalismo iluso, como meras referencias geogréficas,
conun intendente que controlard los municipios. En sintesis, se
ha vuelto al més crudo centralismo de caracter virreinal.

Esto es, sin lugar a dudas, un serio retroceso, quizas el
mds grave de todo el proyecto.

4.- Laestructura del Estado, en cuanto atafie sobre todo a
la cdmara tnica, es algo que hay que ver c6mo funciona. Es
decir, como opera, ya que sin lugar a dudas la cdmara tdnica es
més agil. Sin embargo, algunas de sus competencias no estdn
definidas y, en cierto sentido, aparecen recortadas.

Quiero , ademas, referirme a la promulgacién parcial de
las leyes, que no considero adecuada. En algiin momento, en
1991, el gobierno recurri6 a esta medida y me parecié bien, pero
pensé siempre en esto como una salida de emergencia, no como
una salida definitiva. Siempre pensé que habia que buscar otras
formas de solucionar los conflictos. La promulgacién parcial, lo
nico que va a hacer es agudizar los conflictos. '

Creo, por otro lado, que el serio problema del sistema
electoral no ha sido enfocado. Nadie se ha dado cuenta de que
el sistema electoral es un factor importante en la estabilidad
politica de un gobierno y esto no ha sido abordado en esta
oportunidad, no obstante que tenemos una amplia experiencia
sobre esto.
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20. LA DESCENTRALIZACION
CENTRALISTA (9

Elproyectode Constitucién que circulaennuestromedio,
tiene, sin lugar a dudas, algunas ideas definidas. Creo que seria
demasiado audaz decir que existe detras de ellas algiin aparato
doctrinario o tedrico que lo sustenta, pero si algunas ideas,
muchas de ellas vagas, alimentadas por prejuicios, pasiones y
por qué no decirlo, por grandes dosis de ignorancia (sin duda,
un mal que nos agobia, pues ha llegado incluso a las mas altas
esferas).

Una de estas ideas es que ante el fracaso de las regiones,
debemos volver a los departamentos, que no sélo son nuestra
tradicién, sino ademads ellos si funcionaron efectivamente. Esto,
lamentablemente, no es cierto. Analicemos el problema con
detenimiento.

Como se sabe, las regiones fueron creadas por la
Constitucién de 1979 en forma poco clara, a tal punto que en el
mismo texto resulté mds preciso el modelo municipal que el
modelo -si asi podemos llamarlo- regional. Fueron las leyes
posteriores, masbien, las que delinearon nuestras regiones. Y en
ellas hubo de todo; algunas funcionaron bien y la mayoria mal.

(*) "Expreso”, 9 de julio de 1993.
97



Esto se debe a muchos motivos, uno de ellos a la confusa
estructura que se les dio; otro, a los &mbitos geograficos que se
les asignaron, mas fruto del capricho que del consenso y de la
realidad; y finalmente, como siempre pasa,ala total inexperiencia
en el manejo del aparato regional. Se lleg6, porque no decirlo, a
excesos.

Peroesevidente que laregionalizaciénde 1979 representa
la culminacién de una larga serie de esfuerzos que se inician en
1828 con las famosas Juntas Departamentales. Si bien el Perd
rechaz6 desde muy pronto la posibilidad de ser un pais federal,
en ninglin momento negd la necesidad de descentralizar, o sea,
de crear otros centros de decisién, subordinados, por cierto, al
poder central en cuanto ajerarquia, y con menor poder que esté.

Un paso audaz fue la creacién de los Consejos
Departamentales en la Constitucién de 1933, elegidos por voto
directo y competencias especificas, que lamentablemente nunca
se instalaron. Luego hubo una larga linea de esfuerzos que
intentaron llevar la gestién -econdémica y administrativa- a las
provincias. Recordemos las CORDES que, sin lugar a dudas,
hicieron un papel nada desdenable. Pero ahora, todo eso se ha
eliminado. Se dice que hemos vuelto al departamentalismo y
que la descentralizacitn se hard a traves de los municipios, con
lo cual han matado la regionalizacién entendida ésta en su
sentido amplio (ya que existen paises unitarios que también
tienen regiones).

Pero hay varias preguntas que quedan sin resolver, ;Qué
érgano intermedio existe entre los municipios y el Estado
Central? Es imposible pensar que las 185 provincias y los 1784
distritos existentes puedan hacer algo entre si. Debe existir
necesariamente un ente intermedio entre los gobiernos locales
y el gobierno central que tengan un minimo de labor
coordinadoraenlo administrativo y enloeconémico (funciones
éstas que podrian asumir los departamentos). Pero el proyecto
mantiene los departamentos Unicamente como referencia
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geogréfica, no comoreferencia de gestién y administracién. Por
el contrario, ha consagrado la figura del intendente (ahora
remplazada por la del prefecto) que coordinara los municipios
con el Gobierno. Y como de acuerdo al viejo principio quien
dividereina (divide etimpera)alalargalos municipios quedaran
solos y erraticos y el tinico que mandar4 serd el gobierno central,
pues la ley que se dicte en el futuro sobre competencias del
prefecto, podra decir cualquier cosa. Y esto nos demuestra que
en el fondo, al diluir la descentralizacién en los municipios,
multiplicados e inconexos entre si -a tal nivel que ni siquiera
pueden resolver los problemas de limites entre ellos- el gran
elector sera el prefecto, que, como se sabe, recibe érdenes del
presidente de la Republica.

Estamos pues ante una descentralizacién enganosa; que
lo inico que busca es centralizar atin mads al pais; retroceder en
mds de un siglo. Una descentralizacién ilusa que existe sélo en
el papel. Asistimos a la inauguracién de un nuevo centralismo,
esta vez mas férreo y de un modelo realmente inédito. Por eso
los pueblos han empezado ya a dar la batalla.
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IL.- La dictadura constituyente

Pedro Planas



1. VUELVEN LOS “PERSAS” (%)

Mala costumbre la de reducir nuestro vinculo con Espa-
fia a una fecha y a un solo acontecimiento. Nuestra propia
emancipacién es fruto de instituciones vitales como los cabildos
y de nociones decisivas como igualdad ante la ley y soberania
nacional que recibimos, a través de ella, de la Ilustracién.
Vicente Ugarte del Pino se ha encargado de reivindicar a las
Cortes de Cadiz como nuestro primer sustento de
constitucionalidad. La Constitucién de Cédiz, promulgada en
marzo de 1812, casi una década antes de la declaratoria de la
Independencia, es un nexo, pues, que hay que rememorar hoy
con la devocién y prudencia suficiente como para no repetir
errores del pasado.

Realizar - aqui - un recuento formal de las Cortes de
Cadiz significaria resaltar la presencia de los diputados perua-
nos, entre ellos a Morales Dudrez (presidente de las Cortes) y a
Dionisio Inca Yupanqui, descendiente indigena, quien abogé
por la igualdad de los negros. Significaria recordar que la
Constituciénde Cadiz, alo largo de sus 384 articulos, declar6 la
igualdad entre peninsulares y americanos, abolié 1a Inquisicién,
decret6 la libertad de imprenta y consagré la soberania de la

{*) "Oiga", 12 de octubre de 1992
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nacién. Significaria recordar, también, que fue jurada en el Perti
por Abascal. Pero todo ello seria limitarnos a un repaso formal,
sin indagar siesa Constitucién presidié o no un proceso politico
posterior.

Es ahi donde radica la verdadera importancia de una
Constitucién. Reflexionar sobre el proceso politico post-Cadiz,
hoy, 12 de octubre de 1992, cuando un superavit de ilusiones se
ha congregado en ese insélito formalismo constitucional deno-
minado CCD, podria ayudarnos a diagnosticar -y acaso a
erradicar - uno de nuestros mas graves y prolongados vicios
republicanos. Veamos.

Comencemos por el proceso post-Cadiz en la propia
peninsula. Para nadie era un secreto que la nueva Constitucién,
debatida y sancionada en C4diz, surgia en defensa de Fernando
VII. Su cautiverio francés y su forzada abdicacién, para dejar
paso al reinado de Pepe Botella, produjeron la sublevacién del
pueblo espaiol y la resistencia juridica organizada a través de
las Cortes de Cadiz. La carta gaditana incorpora en su predm-
bulo al propic a Fernando VII y su reconocimiento como
monarca constitucional fue uno de los primeros temas aproba-
dos. Pero, apenas liberado, el curso de esta resistencia juridica
chocd con el propio Fernando. Y no sélo con él. 69 parlamen-
tarios, comandados por el Duque de San Carlos, suscribieron el
célebre Manifiesto de los persas, en el cual le reclamaron, a
Fernando VII, la vuelta al absolutismo. Elapodo de persas tiene
figurativa explicacion. Persa es el esclavo feliz; aquél que se
somete libremente; el que estd deseoso por postrarse de rodillas
antesuamo. El persa, en el Parlamento, tiene latinica finalidad
de garantizar los poderes de su Rey. Estd ahi, en el Parlamen-
to, al serviciode suabsolutismo. Por esola historiaespafiolaha
bautizado a estos constituyentes como serviles. Toda una co-
rriente de pensamiento y accién, en la cual estaba, por ejemplo,
el peruano Blas Ostolaza, uno de los diputados peruanos que
habitualmente se enumera como artifice de la Constitucién de
Cédiz y que habria que ir considerando, mas bien, dentro de los
artifices de su destruccién. Sorpresas que surgen cuando con-
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trastamos la ilusién de- las normas con el desarrollo real y
sustantivo del proceso politico.

No sélo fueron los parlamentarios persas. El retorno al
absolutismo tuvo respaldo popular y abierto apoyo - cudndo
no- del Ejército. Las voces exigiendo respeto a la Constitucién
de 1812 y a las libertades ahi proclamadas fueron acalladas por
unarraigado sentimiento popular hacia ese absolutismo predi-
cado porlosconstituyentespersas. Elgritoenlascalles,avalando
al monarca por encima de la Constitucién, decia asi: “jQue vi-
van las cadenas!”. Y no era sorna. Graficaba la adhesién popu-
lar al absolutismo de Fernando VIL Y asi sucedié. El gobierno
constitucional no sélo no pudo oponer resistencia sino que el
Ejército espanol apoy6 esta aventura absolutista. Fue el primer
pronunciamiento militar en Espania, pero no el dltimo. El pro-
pio Ejército espanol en 1820, luego del pronunciamiento del
general Rafael del Riego en Cabezas de San Juan, haria jurar a
Fernando V]I la desairada Carta de 1812, inaugurando, bajo su
imperio, el denominado trienio constitucional. Bajo el imperio
de la Constitucién de Cédiz.

Para Espana, esta ruptura constitucional de Fernando
VII y su retorno al absolutismo, apoyada por el Ejército y
alentada por los parlamentarios persas, significé el inicio de
una era de inestabilidad en la que los pronunciamientos milita-
res fueron la regla. Los principales protagonistas de la historia
politica y constitucional del siglo XIX espafiol (y no sélo del
XIX) fueron caudillos militares, como el decisivo general
Espartero. La Unién Liberal, por ejemplo, estuvo liderada por
los generales O’ Donnell y Serrano. Y la Unién Progresista por
los generales Narvaez y Prim. Todo ello en un contexto cruento,
amenizado por las guerras carlistas, que dejaronun saldo (entre
1832y 1860) de 100 mil muertos. Estas guerras -y no es novedad
decirlo- tiene su origen en esta doblez de Fernando VII. Los
carlistas ya reclamaban, antes del matrimonio de Fernando con
Maria Cristina (y del nacimiento de la heredera, Isabel), mante-
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ner en el Reino la linea "pura” del absolutismo. Aun més:
conformaron la federacién de realistas puros, acusando al
gobierno fernandino de pervertirse hacia una linea "moderada”
y exigiendo la inmediata coronacién como Rey de don Carlos,
en sustitucién de Fernando VII. Las guerras carlistas personifi-
caron, pues, a la muerte de Fernando VII, una dolorosa pugna
doctrinal cuyo origen estuvo en la ruptura del ordenamiento
constitucional establecida en Cadiz, pugna luego encubierta - o
reforzada- por el supuesto litigio de sucesién. Lo ha explicado
certeralmente Canovas Cervantes: “Si la Constitucion de Cddiz
hubiese sido respetada por Fernando, habria contribuido a la
dulcificacion de las costumbres politicas del pueblo espafiol, habitudn-
dole a la convivencia con la libertad, el mds duro y dificil de los
aprendizajes para todo pafs. La politica contraria hizo de Espafia un
pueblo desequilibrado e ingobernable” (Soberania nacional y Mo-
narquia absoluta. Pugna entre dos poderes; Madrid, 1929; p.
46).

Hasta ahi Espana y su -digdmoslo ya- inocultable para-
lelo con nuestra trayectoria de ingobernabilidad e inestabili-
dad politica. Limitémonos a complementar, en el Perd, la
resonancia que tuvieron Cadiz y la posterior ruptura constitu-
cional, pues nos aportard ideas muy sugerentes para reforzar
ese paralelo. Como lo ha estudiado con detenimiento y
brillantez Ascensién Martinez, la prensa doctrinalenel Perd, en
los albores de Cédiz, asumi6, militante, la fe constituyente. La
defensa de las Cortes y de los principios de igualdad y de
soberania nacional y hasta la reivindicacién de Fernando como
monarca constitucional frente al atropello napolednico. Luego,
sin embargo, cuando abjura Fernando, la prensa peruana casi
no se inmuta. Aquella misma que ha defendido, con convic-
cién, principios de libertad y constitucionalidad incorpora
muchas veces ese mismo espiritu {pro-cadenas), que exhalaban
las calles hispanas. La profesora Martinez registra, en su mag-
nifico estudio, un verso favorable al absolutismo publicado en
diciembre de 1814 en El Investigador Peruano. Decfa asi:
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“La venal Constitucién/ por el monarca abolida.
Deberd ser recogida/ con anatema, de suerte.

Que imponga pena de muerte/ al que le diese acogida”

Recordemos que estamos ya en el Perd. La prensa
peruana, aquella misma que ha vivado la Constitucién de
Céadiz, ahoraseenrola, conlos serviles, en pro del absolutismo.
No era, pues, el caso tinico o aislado de Blas Ostoloza, constitu-
yente en C4diz y firmante - luego - del Manifiesto de los Persas.
La propia prensa peruana, que doctrinalmente asumié los
principios de C4diz, renegaba y despreciaba - ahora, con igual
facilidad - la Constitucién de 1812. Y no es, por cierto, el tinico
caso a registrar en nuestra historia. Porque parlamentos persas
hemos tenido, en nuestra trayectoria republicana, una y otra
vez. Ante la figura de Bolivar como dictador, por ejemplo,
surgieron los persas - todos autdctonos - en el Perd. Para com-
placer y servir a Bolivar como nuevo amo absoluto. Recuerda
Basadre que, precisamente, por esta similitud conlos diputados
espafnoles de 1814, los partidarios de Bolivar en el Congreso
recibieron elapodo de "persas”. Lamofa desmedida de Larriva,
seguro luego de palpar habitos similares entre una y otra
circunstancia, refleja algo de ello en su muy conocido verso:

“...mudamos de condicién
pero sdlo fue pasando

del poder de don Fernando
al poder de don Simén”

No fue, sin embargo, ese efimero Congreso pro-Bolivar
el més calificado de nuestros parlamentos persas. Pertenece a
esta categoria y ha sido su mds lograda versién en nuestra
historia, sin ninguna disputa, el Parlamento de Leguia. Todo.
Durante ese excesivo Oncenio. Cémo habr4 sido de decorativo
este Parlamento, tan dispuesto a aceptar el absolutismo de
Leguia, que la defensa de la legalidad y de la independencia del
Poder Judicial y del habeas corpus y hasta de los periodistas
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prisioneros (como Luis Fernan Cisneros, padre del "Gaucho"}
tuvo que hacerse desde la tribuna universitaria, a convocatoria
de la propiajuventud. Cuando la Universidad peruana - claro-
tenia maestros que se rompian por su conviccién. Fue la misma
juventud que auspicié en el Perd la Reforma Universitaria la
que le pidi6 a Victor Andrés Belaunde liderar esa corriente de
opinién contra la dictadura de Leguia. Y asi lo hace: razén por
la que luego, junto con José Galvez y el propio Luis Fernén,
fueron encarcelados en San Lorenzo y deportados. Lo mismo
le suceder4, dos anos después, al joven Haya de la Torre, por
lideraraesamismajuventud en una protesta organizada contra
los intentos de Leguia por reeligirse apelando, incluso, aimége-
nes religiosas como el Sagrado Corazon de Jests.

Pues bien: a la distancia, desde su exilio, Victor Andrés
Belaunde escribi6 un crudo diagnéstico sobre el desarrollo del
primer ano de fascismo en Italia. Aparecié en Mercurio Pe-
ruano y es un muy severo juicio del neoabsolutismo como
gobierno. Muchas de sus afirmaciones estdn dirigidas al publico
peruano, enjuiciando - simultdneamente - a un Parlamento
totalmente sumiso, que acaba de aprobarle a Leguia, luego de
callar ante la persecucién de sus rivales, la discutida reeleccién
presidencial. Es, pues, una sentencia que expide Belaunde
contra ese Parlamento persa que apoya y sostiene, incondicio-
nalmente, la dictadura de Leguia. Citamos: “Sea cual fuese el
concepto que se tenga de la utilidad del Parlamento, es
doloroso el especticulo de un organismo destinado a discutir
y controlar y que ni discute ni controla. Desde el punto de
vista de la moralidad publica y de la respetabilidad de las
instituciones nacionales, es preferible una dictadura franca,
sin la forzada colaboracion de un Parlamento de mentiras,
que la situacion creada en Italia, que hace muy dificil para el
régimen que se considera transitorio, la vuelta a la vida
normal de las instituciones. Se hace, pues, imposible, paralos
criticos imparciales del fascismo, perdonarle no ya la supre-
sién del Parlamento sino la degradacién del Parlamento”.
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2. LA PRESIDENCIA CONSTITUCIONAL (%)

En su excesiva y pendular trayectoria republicana, ha
tenido el Perii numerosos mandatarios o jefes de Estado. Algu-
nos apelaron al titulo de Dictador, como fue el caso de Piérola
en 1879 o de Mariano Ignacio Prado, durante la guerra con
Espatia. Bolivar - sincero él -aspiré a una Presidencia Vitalicia.
Vivanco prefirié el titulo de Director. Algunos otros, en virtud
de un golpe o de un alzamiento, asumieron denominaciones
apropiadas, tales como la de Presidente Provisorio,adaptindose
a la situacién de excepcién que habian protagonizado. Fue el
caso de Castilla y del propio Legufa, luego de perpetrar el golpe
del4 dejulio y no obstante habersido virtualmente electo enlos
comicios de mayo de 1919.

Bien sabemos que han sido escasas -muy escasas- nues-
tras etapas de continuidad constitucional. Algunos presidentes
provisorios, por ejemplo, admitiendo el cardcter excepcional de
su mandato, procuraban orientarse, luego, aunque no siempre
con éxito, hacia una Presidencia Constitucional. Este titulo
exige, como tal, un contexto juridico-politico que anteceda a la
denominacién y que limite los poderes y atribuciones del
mandatario. Hubo casos, sin embargo, en los cuales el titulo

(*) "Oiga", 11 de enero de 1993.
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supuestamente constitucional del mandatario no se ajusté a la
realidad juridico-politica, no obstante que fueron reunidos
todos los requisitos formales, incluyendo a un Congreso en
funciones . Ahi estdn, como ejemplos, el Parlamento leguiista y
el que formalizé Odria, luego de su bajada al llano, para el
periodo 1950 - 1956. En esos momentos pudo, incluso, alguna
prensa, referirse a cierto "retorno a la constitucionalidad”, ya
que ambos -Leguia y Odria- exhibieron el titulo de Presidente
Constitucional. Pero, en rigor, no lo fueron. Més serena, y con
mayor perspectiva, nuestra historia reconoce en el Oncenio de
Leguia un periodo dictatorial, iniciado con el golpe del 4 de
julio, y poca atencién han merecido sus tres parlamentos y la
muchas veces incumplida Carta de 1920, que rigi6é exclusiva-
mente para ese régimen. Algo similar acontece con Odria. La
eleccién general de 1950, y su "bajada alllano”, fueron minucias,
sin validez sustantiva. Es as{ que nos referimos a su régimen, en
inocultable paralelo con Leguia, como el Ochenio (1948 - 1956),
iniciado con el golpe que, en octubre de 1948, depuso al gobier-
no constitucional de don José Luis Bustamante y Rivero.

(Para qué "bajé al llano" Odria? Para cumplir una
formalidad que le era exigida por EUA y por algunos organis-
mos internacionales: someterse al "bafio lustral” del sufragio
popular y convocar a elecciones parlamentarias para reunir,
formalmente, a un nuevo Congreso. Asi lo hizo. Cumplido este
tramite, no obstante las evidentes irregularidades del proceso,
este nuevo Congreso "reconocié" a Odria como Presidente
Constitucional, en consonancia con la violada Carta de 1933.
No quiso Odrfa, como vemos, dictar una Constitucién a su
medida, acaso para insinuar cierta estricta sujecién formal al
texto constitucional que rigi6é a gobiernos anteriores.

Leguia, en cambio, fue beneficiado por un tramite muy
familiar al que acaba de realizar este sumiso CCD con
Fujimori. Fue "reconocido” Presidente Constitucional por la
misma Asamblea Nacional (Constituyente) que él convocé,
mediante decreto-ley, luego de consumado su golpe de Estado.
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Unmalabar inaceptable. ; Por qué? Porque "reconocia” a Leguia
como ganador del proceso de 1919 (y, en consecuencia, como
Presidente Constitucional con arreglo a la suprimida Carta de
1860), pero, al mismo tiempo, desconocia al Parlamento entonces
existente e, incluso, al tercio parlamentario que fue elegido
junto con él, en el mismo proceso electoral de mayo de
1919. Quedaba visible el mévil: "formalizar" un régimen
de facto y darle hacia afuera una apariencia democrética y
pretendidamente constitucional.

Larazén de estasincompatibilidades es muy sencilla. No
hay Constitucién a medias. La Presidencia Constitucional sélo
existe dentro del marco constitucional en que fue prevista. Y no
se limita a su origen (eleccién popular en este caso) sino que
reside, principalmente, en el ejercicio gubernamental. Este ha
de ser conforme a las normas constitucionales, so riesgo de
vacar en el cargo. La Presidencia Constitucional no es, en
consecuencia, un simple titulo que pueda conferirse a tal o cual
mandatario, sino que es una funcién y un conjunto de atribu-
ciones y obligaciones que le son inherentes. Es decir: se le
reconoce como Presidente dentro del régimen.constitucional y
dentro del esquema de relacién de poderes que la mencionada
Constitucién prescribe. No puedeextraerse determinada figura
constitucional del contexto juridico politico para el cual fue
prevista y menos, aun, apelar a una Constitucién, como la de
1979, sometiéndola a interesados tijeretazos que la desfiguran
COMO NOrma suprema.

Alberto Fujimori Fujimori tuvo la virtud de ser elegido
Presidente Constitucional en 1990, en la segunda vuelta previs-
ta por el texto de 1979. Su candidatura, como es sabido, fue
combatida por importantes sectores de opinién y por los gran-
des medios de comunicacién escrita, radial y televisiva. Pero,
luego del triunfo - un triunfo conforme a las leyes electorales y
a la Constitucién - Fujimori fue reconocido, por tiriocs y troyanos,
como Presidente Constitucional del Peri. Aun quienes lo com-
batieron, democréticamente, durante el proceso electoral, de-
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pusieron sus argumentos a fin de reconocerie este titulo dentro
de la continuidad constitucional correspondiente. Y él, asumié
su compromiso de someterse a la Constitucién y a las leyes
mediante publico juramento de fidelidad. Al disolver el régi-
men constitucional, Fujimori ha disuelto, junto con él, su condi-
cién de Presidente Constitucional. En consecuencia, someter a
votacién, en este artificial CCD, si Fujimori es o no Presidente
Constitucional, resulta una ingenuidad y tiene el mismo efecto
juridico que si someten a votacién, mafana, la existencia de un
dios. Un trdmite meramente declarativo, que en nada modifica
la realidad de facto, inaugurada el 5 de abril. Lo han titulado
Presidente Constitucional como pudieron titularlo - y con la
misma mayoria de votos, sin duda - Presidente Vitalicio o
Emperador del Peri. Es, a fin de cuentas, lo mismo. Un
evidente exceso de formalidad.
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3. PRESION TRIBUTARIA...
:SIN GASTO SOCIAL? (*)

(Para qué existen los impuestos...? Esta pregunta, apa-
rentemente sencilla de absolver, enfrenta sorpresivas dificulta-
des al ser abordada, hoy, en el Pert. La situacién se agrava - y
seelevaalacategorfade misterio-conlareciente alzaimpositiva
decretada para los productos de selva y frontera. Veamos por
qué.

En principio, no obstante que el término «impuesto» nos
recuerda su cardcter coactivo, el ciudadano comtin acepta de
muy buen gusto lacontribucién fiscal porque reconoce y respal-
da la funcién redistributiva que le corresponde cumplir al
Estado. Este principio redistributivo, que se materializa por la
via del gasto social, estd destinado a construir un orden mas
equitativo entre el conjunto de miembros de una sociedad.

Ello significa garantizar a-los sectores rezagados de la
sociedad el accesoaderechos y necesidades basicas tales como
salud, educacién o vivienda. Inclusive, en sociedades mas
présperas que la nuestra, como Estados Unidos, Alemania o
Espafia los mecanismos compensatorios se traducen, a la vez,
en cupones de ayuda temporal para desocupados. Asi cumple
su funcién redistributiva el Estado moderno, aquél en nombre

(*) "Gestion", 26 de enero de 1993,
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de quien se ha actuado tanto en los dltimos afios.

Al materializarse, estos mecanismos de compensacién
producen una relacién algo tensa entre las necesidades a cubrir
con el gasto social y las exigencias fiscales para sobrellevarlo.
Asisurgen, inicialmente, las posturas adversas al estatismo. No
es tanto una critica dirigida a las oficinas ptiblicas, ni a la
prevision social, ni a la construccién de hospitales, carreteras o
escuelas priblicas, sino, més bien, a la presién fiscal que todo
ello genera. La excesiva intromisién del Estado no se percibe,
porlo tanto, en &reas sociales como salud o educacién, sinoen
el bolsillo del contribuyente. Es ahi donde extiende el Estado
su largo tentdculo. La 16gica es una sola: a mayor gasto social,
mayor serd el requerimiento fiscal. Y viceversa: cuanto menor
sea el gasto social, menor ser4 la presion tributaria.

El Perii, como de costumbre, habita fuera de toda légica.
Hasta hace poco nos orientaba un desordenado e impulsivo
deseo de realizar gasto social sin asegurar, en contraparte, una
rigurosa y efectiva administracién tributaria. De esa insélita
situacién hemos sido transportados al otro extremo, a una
situaci6n igual de ins6lita. Hay una excesiva presi6n tributaria,
con impuestos confiscatorios y tasas deliberadamente recesivas,
sin que, en contraparte, exista un importante gasto en materia
social. No se han construido carreteras, ni hospitales, ni escue-
las publicas. Muy por el contrario: a la par que eleva los
impuestos existentes y crea algunos otros con evidente
caracter confiscatorio, el gobierno anuncia que cancelara su
funcién redistributiva como Estado. Transfiere la educacién
primaria y secundaria a los municipios, se deshace de la
previsién social y asegura que lalibre oferta y demanda provee-
14 conjuntos habitacionales para los sectores marginales. Su-
frimos, esta vez, las desventajas del estatismo (excesiva pre-
si6n fiscal) sin conocer el beneficio que ofrece (amplio gasto
social), ni la finalidad con que se realiza tan agobiante recau-
dacién (principio redistributivo).

Pareciera exclusivamente destinada, la actual politica
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fiscal, a construir una estructura recesiva, fundamentada en el
castigo de lainversién y del consumo, tal como lo demuestrael
excesivo 18% colocado a las ventas, procreando una peligrosa
espiral hipetrecesiva. La reciente alza impositiva que afectaala
Selva lo ilustra. Olvidando los principios de descentralizacién
y desarrollo que presiden la accién del Estado moderno,
castigan la inversién y trasladan el costo fiscal de esta alza
impositiva al angustiado consumidor. Suben, discriminando a
la selva, el Impuesto de Promocién Municipal del 2% -que es lo
que se cobraen todas las zonas del pais- al 18%, tasa exclusiva
paralazonadeSelva. ;Promocién municipal? ;18%enlaSelva?
Ni siquiera fue elevado el IGV. Como si quisieran dejarnos en
claro esa falta de l6gica (tanto impositiva como redistributiva)
que caracteriza a la actual politica tributaria.

115



4. EL RESPETO A LALEY (%

Si aspiramos a convertirnos en una nacién civilizada,
nada mds apropiado que recoger las lecciones que ellas, a
diario, nos ofrecen.

La frustrada nominacién de la doctora Zoe E. Baird al
cargo de Secretario (0 Ministro) de Justicia de los Estados
Unidos merece captar nuestra atencién. La prensa ha resaltado
lo anecdético: fue una pareja de peruanos (ilegales) quien causé
esta prematura crisis al gobierno de Clinton. Pero, pudo no
serlo. Pudo ser nicaragiiense, mexicana o cubana. Es lo de
menos. Este suceso merece nuestra atencién - corno peruanos -
por otras importantes razones.

El nombramiento de funcionarios piblicos en Estados
Unidos estd supeditado, como es sabido, a la confirmacién
senatorial. Ello implica una doble evaluacién, pues el Presiden-
te, previamente, habré de elegir y nominar candidatos cuya
curricula profesional y aptitud personal se encuentren moral-
mente garantizados ante la opinién publica norteamericana.

La doctora Baird, renombrada abogada de prestigiosas
empresas norteamericanas, posefa s6lidos antecedentes acadé

(%) "Gestion", 2 de febrero de 1993,
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micos y forenses que corroboraban su valia personal. Al some-
terse al severo interrogatorio (que es ptiblico y no reservado) de
los senadores, salié a la luz un acto aparentemente inconexo:
contratd, para labores domésticas (como chofer y nifiera), auna
pareja de ilegales (peruanos). En consecuencia, no sélo habia
infringido la ley de migraciones, sino que habia protegido a
quienes la incumplian. Descubierto este acto, ajeno - por cierto-
a su brillante carrera abogadil, ella, abochornada, opté por
renunciar a su nominacién. Comprendia que la evaluacién
senatorial no le seria favorable con este precedente. Quien ha
infringido las leyes federales, y encubre a quienes la
incumplen, carece de autoridad moral para imponer, ante los
cuidados norteamericanos, el respeto ala Constituciény alas
leyes.

Recordemos que el Senado estd compuesto por una
holgada mayoria demdécrata, que es el partido del presidente
Clinton. Aun asi, no temen infringirle tan prematura crisis ni
dejarlo enincémodasituaciénante la opiniénciudadana. Antes
que el presidente Clinton, antes que la recién inaugurada
administracion demdcrata y antes que el propio partido politi-
co al que todos ellos pertenecen, se sitia el respeto a la Consti-
tucién y las leyes, puntal de la democracia norteamericana. ;Y
cudl fue la actitud del presidente Clinton, quien ha iniciado su
mandato con una evidente ola de popularidad? ;Enfrentarse
al Senado? ;Apelar a posturas efectistas y demagdgicas para
defender su prestigio personal, mellado por esta frustrada
nominacién? No le seria dificil vapulear a los senadores,
acusdndolos de asumir "actitudes machistas" al impedir que
una mujer acceda, por vez primera, al cargo de Secretario de
Justicia y Fiscal General de la Unién. Podria apoyarse en la
favorable expectativa que causé la nominacién de una mujeren
la ciudadania. Pero no lo hace. Recursos efectistas como ésos
son propios de paises -como el nuestro- en los que no existe
tradicién institucional ni democrética. Clinton, por el contrario,
visiblemente apenado, admitié su responsabilidad por no
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realizar una evaluacién més estricta antes de presentar el nom-
bramiento ante el Senado. En Estados Unidos, el respeto alaley
es un precepto sagrado, especialmente para el Presidente de la
Republica, el Congreso y cualquier funcionario piblico. Esté al
margen de cualquier discusién o preferencia politica.

Actos como éste simbolizan y reafirman el respeto a las
instituciones que caracteriza a la democracia norteamericana.
Cierto que hay abismales diferencias entre Estados Unidos y el
Perd. Pero, precisamente, como peruanos, méxime si nos pre-
ocupa esta penosa pendiente en la que estamos embarcados, se
vuelve necesario reflexionar sobre nuestra propias conductas y
determinar qué tipo de nacién queremos. Si aspiramos a con-
vertirnos, algtin dia, en unanacién civilizada, nada resulta més
apropiado, repito, que recoger - y asumir- lecciones de civilidad
como éstas.
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5. LA TRADICION REPUBLICANA (*)

Suele pensarse, equivocadamente, que el hombre militar
tiene asentado, junto con el uniforme y los galones, cierto
instinto alérgico a las instituciones democrdticas y republica-
nas. Esta percepcién parece apoyarse en el imborrable registro
de una serie de alzamientos militares producidos, casi en serie,
luego de sellada nuestra independencia republicana. 5. Pero
no resalta este registro que esa politica oscilante de alzamientos
de cuartel fue resultado de una pugna entre caudillos militares,
que degener6, por ello, en una situacién andrquica, que ha sido
apropiadamente tildada ( y sin ningun espiritu de contradic-
cién} como la era de la anarquia militar.

Hay militares y militares, en todas partes del mundo. El
general Washington, vencedor del Ejército méds poderoso del
mundo (el del Imperio briténico), antes que imponer la fuerza
militar, opté, civilizadamente, por limitar sus poderes ante la
Constitucién. No quedé en el recuerdo de los norteamericanos
como un caudillo militar sino como el fundador de los Estados
Unidos y de sus instituciones y del respeto ala Constitucién que
ha caracterizado, desde entonces, hace 200 afios, a los presiden-
tes de Estados Unidos.

(*) "Oiga", 1 de febrero de 1993.

121



Enel Pert hemos tenido también esta conducta ejemplar.
Fue el caso del general San Martin, vencedor del Ejército espa-
fiol en Maipu y Chacabuco, libertador de Argentina, Chile y
Perd, quien, luego de proclamar la independencia nacional,
cedi6 sus poderes al Congreso, garantizando, simultineamen-
te, la independencia y autonomia del Poder Judicial, por él
considerado como el primer y mas importante de los poderes.
Fue el caso asimismo del primer periodo de estabilidad
institucional que presidié Castilla, entre 1846 y 1851. Tenia
Castilla el mando del Ejército, pero opté, civilizadamente, por
realizar un gobierno constitucional, con amplia deliberacién
parlamentaria, sancién legislativa del presupuesto y lasaludable
interpelacién a su gabinete ministerial. Fue el caso, ademds, de
don Miguel Grau, aquirecordado hace unas semanas. Encabez6
la insurgencia (el derecho de insurgencia) con el Hudscar ante
la ruptura constitucional perpetrada por los Gutiérrez con el
conocido objetivo de impedir el acceso del Partido Civil al
poder.

Pues bien, asi como hay militares republicanos que inte-
gran el respeto a su institucién y a su uniforme con la vocacién
fundacional de un Perd republicano, lamentablemente encon-
traremos una serie de civiles escasamente republicanos. La
mayorépoca de continuidad constitucional, iniciada por Piérola
en 1895, casi fue frustrada por Billinghurst, un civil deseoso de
disolver el Congreso y de gobernar por la via del plebiscito.
Decimos "casi" porque, como es sabido, el Congreso declaré la
vacancia de la Presidencia y procedid, constitucionalmente, a
destituirlo, impidiendo que se consumara la ruptura del
ordenamiento constitucional. ;Y quién presidid, en el Per, la
dictadura personal mds extensa? Otro civil: Leguia. Fue dicta-
dor por once afos, convirtiendo su voluntad y capricho en
norma suprema de la Nacién. Civil también es Fujimori, quien
planificé y encabezé el golpe del 5 de abril. Y para el efecto
proping, como es sabido, un golpe previo a la institucién mi-
litar, a fin de doblegarla, pasando al retiro a los mads
institucionales y dejando en pie a una cipula de incondiciona-
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les queloapoyarian - sin chistar - en sus planes anti-constitucio-
nales. Como son civiles, abogados muchos de ellos (hasta
celebrados profesores universitarios), quienes hoy avalan y
"formalizan”, a través del CCD, las arbitrariedades del régimen
iniciado el 5 de abril.

La distincién entre militares y civiles, acaso vilida para
una época en la que prosperaron los caudillos uniformados y
los motines de cuartel, no parece hoy muy esclarecedora, maxi-
me con el comportamiento poco republicano de gobernantes
civiles como Billinghurst, Leguia o Fujimori. La gran divisién,
mds alld del uniforme o los galones, tiene que ver con la propia
vocacion fundacional del Perq, con aquella promesa de trans-
formar la repiblica, desterrando conductas caudillescas, anti
institucionales y contrarias a la Constitucién, que sélo condu-
cen a un régimen plagado de arbitrariedades. En esta vocacién
republicana no puede dejar de rememorarse la importante
contribucién del coronel Juan Espinosa, el famoso “Soldado de
los Andes”, autor de un importantisimo Diccionario Repu-
blicano que haria sonrojar a cualquiera de los integrantes del
CCD.

Antes de inspeccionar su portentoso Diccionario Re-
publicano, hay que familiarizarnos con la curricula militar del
coronel Espinosa. Combati6, muy de joven, con San Martin (en
Pichincha) y participé en las campaiias libertadoras de Chile,
Ecuador y Perii. Libré la Batalla de Ayacucho (como capitdn del
Ejército), por lo que Bolivar le concedi6 una condecoracion.
Luego, cuatro décadas después, lo encontramos peleando en el
célebre Combate del Dos de Mayo, resistiendo los embates de
la escuadra espaiiola. Era, a la sazén, hombre de méxima
confianza de José Gélvez, héroe y mértir del Dos de Mayo. Y
ocupé un importante cargo publico en el gabinete "todos
talentos" que conformé Mariano I. Prado al declarar la guerra a
Espafia. Era Subsecretario de Guerra y Marina (como un
viceministro). Secretario de Guerra y Marina era el propio José
Gélvez Eglisquiza.
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Méritos militares, como vemos, no le faltan. Juan Espino-
sa, si bien nacié en territorio uruguayo, en la patria de Artigas,
Batlle y Gardel, residi6 la mayor parte de sus dias en el Per,
comprometiéndose, luego de la emancipacién americana, den-
tro del escalafén y la disciplina institucional de nuestro Ejercito.
Ocup6 la Comandancia General del Ejército (entonces descen-
tralizada) en los departamentos de Junin, Huancavelica y
Ayacucho. Y Castilla, al poco tiempo de haber publicado su
Diccionario Republicano, lo nombré Inspector General del
Ejército. Pero su mayor distincién no fueron los galones ni las
batallas ni los honores institucionales. Su mayor distincién fue
esa sélida y consecuente vocacién republicana. Sabia Espinosa
que la emancipacién tenia el deber civico de asegurar, en tierras
americanas, las instituciones republicanas.

Su Diccionario Republicano tuvo dos ediciones. Una
inmensa, en 1855; y la otra, en formato reducido, en 1856. El
extenso titulo original (Diccionario para el Pueblo. Republi-
cano, Democritico, moral, politico y filoséfico) fue resumido
con alguna modestia, en la segunda edicién: Diccionario Re-
publicano por unsoldado. Segiinél confiesa enlaintroduccién,
este libro -dedicado a Domingo Elias- fue elaborado en dos

_afios consecutivos, con la ayuda de dos o tres amigos cercanos,
recopilando y definiendo términos de uso politico pero conuna
orientacion resueltamente republicana. Consta el Diccionario
de mas de 850 pp. en las cuales Espinosa define y precisa un
conjunto de 650 términos de uso diario en materia politica, pero
con un fin estrictamente pedagdégico. Sabia él que la ambigiie-
dad de los discursos y lamanipulacién permanente del lengua-
je, es el inconfundible anuncio del advenimiento de gobiernos
arbitrarios y demagégicos. Recogemos, como ejemplo, seis
vocablos que se inician con la letra "A*cuya actualidad estd, por
cierto, fuera de discusién. Veamos:

o ABSOLUTISMO.- “Sistema de gobierno en el cual el jefe de la
nacién, lldmese emperador, rey o presidente, se cree facultado para
imponer su voluntad como ley. Puede o no ser arbitrario si se sujetaa
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sus propias leyes; puede no ser despético si establece la divisién de
poderes, con independencia unos de otros; (...). Absolutismo y Repii-
blica son términos opuestos, no pueden estar mds juntos que la pélvora
y el fuego. Los gobiernos absolutos sélo pueden ser soportados en
pueblos embrutecidos por la esclavitud” (pp. 19-20).

* ARBITRARIEDAD. -“Consiste en no querer sujetarse a la ley,
pacto o regla prescrita, sino en hacer lo que el antojo pide. Es de todo
punto imposible gobernar bien arbitrariamente. El hombre que se
lanza en la carrera de la arbitrariedad es un loco y se asemeja mucho
a un capitdn de bugue que arrojase al mar todos sus instrumentos de
navegacion, pretendiendo gobernar mejor su bajel a ojo y por cdlculos
que €l lleva en su cabeza: si los pasajeros que van con él, viendo tan
descabellada pretension, no son unos dementes, claro es que deberdn
empezar poramarrarloy encerrarlo en su camarote, dando la direccién
del barco a otro que ofrezca la garantia de sujetarse a las reglas
comunes de la ndutica. Lo mismo debiera hacerse siempre con todo
gobernante que, desdefiando la Constitucién del Estado y desprecian-
do las leyes, se lanzara en el camino de la arbitrariedad, proclamando
su capricho por ley y pretendiendo sujetar a todos sus subordinados al
régimen arbitrario que él quisiera establecer” (p. 55).

« ASILO: “Es vergonzoso para un buen patriota buscar amparo bajo
pabellon extranjero contra las autoridades de su pafs. Mds cuando
éstas, acallando la voz de las leyes, pretenden oprimir a un ciudadano
y cuando a este ciudadano se le niega el amparo de la ley, que reclama
pidiendo s6lo justicia, es lcito buscar un asilo. En tal caso el persegui-
do no se sustrae a la justicia nacional de su patria, sino al capricho de
los mandatarios. Bochornoso es para un ciudadano solicitar asilo; pero
es muy poco honroso para un gobierno el compeler a los ciudadanos a
buscar el amparo de otro soberano” (pp. 73-74).

* ASOCIACION: “El derecho de asociacién es inherente a la exis-
tencia de las criaturas. EI hombre se asocia para poner en comtin sus
fuerzas, los recursos que éstas le proporcionan; y el derecho de
asociacién no debe negarlo ninguna ley. Sin embargo, los gobiernos
tienen celos de toda reunidn de ciudadanos, y desde gue esas reuniones
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se hacen respetables, procura destruirlas, porque teme su po-
der” (p.75) .

* AUTORIDAD: “La qutoridad es la facultad o derecho de ordenar
o mandar. La autoridad la confiere la ley: en virtud de ella se autoriza
un magistrado para ordenar lo conveniente al mejor servicio piiblico.
Desde que el magistradoatropella la ley, se desautoriza, rompeel titulo
de su autoridad y pierde su poder legal” (p. 80)

* AVASALLAR: “El que se deja avasallar de otro, renuncia a su
dignidad de hombre, y es, 0 un espiritu apocado y vil o un criminal a
guien es ficil dominar porque se le guarda un secrefo. Cuando un
poder irresistible nos avasalla, nos queda el recurso de protestar ante
la opinién: empleemos siquiera este recurso para manifestar que
sufrimos pero no admitamos el yugo voluntariamente” (p. 84).

Estas fueron sélo seis palabras, agrupadas con la letra
inicial (la «A»). Podriamos imaginar otros términos consigna-
dos en el Diccionario Republicano, tales como BAJEZA, BE-
SAMANOS, CACIQUES, CAPITULEROS, CARTA, CIR-
CUNSTANCIAS, CIUDADANO, CONDUCTA PUBLICA,
CONSTITUCION, CONSTITUYENTE, CORTESANOS y asi,
letra por letra. Pero tenemos, iiltimamente, fundados temores
de que, por alargar este articulo pedagégico, amenacen con
clausurar OIGA acusdndola de... «terrorismo informativo».

Asi estd frustrdndose hoy, pues, nuestra inmemorial
promesa republicana.
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6. LA DICTADURA CONSTITUYENTE *)

Solemos dejarnos llevar facilmente por las apariencias.
Asi, por ejemplo, por el simple hecho de tener en funciones un
Parlamento o un Congreso Constituyente, y porque ahi estdn
elaborando un nuevo texto constitucional, suponemos que
estamos a punto de ingresar en una "nueva democracia“, inau-
gurando prontamente una efectiva organizacion democrética
en el Peri. Grave error.

La conocida finalidad de un texto constitucional es la de
ordenar instituciones, funciones y competencias de los érganos
del Estado de modo tal que garantice los derechos y las liberta-
des ciudadanas y evite la concentracién del poder politico. La
historia contemporéinea, sin embargo, proporciona algunos
lamentables episodios en los que se elaboraron textos constitu-
cionales para garantizar, por el contrario, un régimen personal
con poderes concentrados. Es decir: el verdadero propésito de
esa nueva Constitucién -desvirtuada como tal en términos
valorativos- fue el de formalizar y consagrar una autocracia. A
esta figura se le denomina dictadura constituyente.

Fue el caso, por ejemplo, del Protectorado de Oliverio
Cromwell, en Inglaterra. Cromwell disolvié, en abril de 1653

(*) "Oiga”, 5 de abril de 1993.
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(hace exactamente 340 afios), al parlamento que lo habia reco-
nocido como Lord General y promulgé el denominado Ins-
trumento de Gobierno, que algunos tratadistas consideran el
primer documento constitucional contemporaneo. Ahi delimi-
t6 las funciones del Parlamento, estableciendo amplias faculta-
des ejecutivas y legislativas como Lord Protector. No olvide-
mos que Hobbes, al escribir su famoso Leviathan, se inspiré en
la experiencia de Cromwell.

Fue el caso, también, de Napole6n III. Elegido inicial-
mente como Presidente de la Reptiblica, Luis Napoleén disol-
vi6 el Parlamento cuando comprobé que no obtendria los dos
tercios de votacién necesarios para reelegirse. El golpe de
Estado, aprobado mayoritariamente por la poblacién, tenia
como objetivo dictar una Constituciéna su imagen y semejanza.
A través deella, fundé el Segundo Imperio, se titulé Emperador
y recort competencias del Parlamento tan esenciales como la
iniciativa legislativa, atribuida en exclusiva al propio Napoleén
III. Esta Constitucién, visiblemente autocrética, fue aprobada
mediante un plebiscito por més del 90% de los franceses.

No hay que confundir, por lo tanto, la presencia de un
nuevo texto constitucional con el inicio de una efectiva organi-
zacién democrética en el Perd. Tampoco hay que suponer, con
tan gruesa ingenuidad, que la aprobacién popular -via plebis-
cito- convierte a una Constitucion en un texto auténticamente
democratico. La apelacién a mecanismos plebiscitarios, tal
como lo demuestra nuestra extensa trayectoria republicana, ha
sido el anuncio, por el contrario, de la cancelacién de métodos
procedimentales e institucionales propios de la democracia
constitucional ysudecidido reemplazo por unrégimen cesarista
y personal. Podemos recordar el ejemplo de Leguia, tantas
veces insinuado como parangén del actual régimen, cuya
autocracia se inicié por la via del plebiscito y de la convocatoria
simultinea a una Asamblea Constituyente. O el caso de la
Constitucién Vitalicia de Bolivar, consentida por un Congreso
"persa” (adicto e incondicional a él), que ha sido el tinico texto
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constitucional aprobado mediante plebiscito en el Perd. Atin
asi, ligado como estaba a la presencia del Libertador, a fin de
convalidar su poder personal, sélo rigié durante siete semanas.
El mismo tiempo que se demoraron las tropas grancolombianas
en salir de nuestro territorio.

Tampoco habremos de confundir, por cierto, ladictadura
constituyente con la figura dela dictadura constitucional”,
instituto muy especifico que no admite equivocos. La denomi-
nada dictadura constitucional”esta asociada con el Estado de
Excepcién. Es la suspensién provisional de las libertades cons-
titucionales con la finalidad de defender al propio régimen
democratico -es decir, a la propia Constitucién- de sus enemi-
gos. La dictadura constituyente, en cambio, se caracteriza fun-
damentalmente porque la propia dictadura antecede y deter-
mina la elaboracién del nuevo texto constitucional.

Es la desnaturalizacién del significado valorativo de una
Constitucién, institucionalizando una autocracia pero bajo un
ropaje formalmente constitucional. En estos casos, la nueva
Constitucién tiene como necesario propésito limitar competen-
cias de control politico y asegurar la concentracién omnimoda
de poderes en aquella dictadura personal previamente esta-
blecida.

A tres meses vista del desempeiio del CCD, resulta en
verdad injusto con el fujimorismo achacarle la ausencia de un
proyecto de Constitucién. Al aprobarse, en la denominada
Comisién de Constitucién, aun contra la opinién de especialis-
tas y entendidos en materia de Derecho Constitucional, facuita-
des tales como la promulgacién fragmentada de una ley (de-
batida y sancionada por el Parlamento), o la potestad guberna-
mental para disolver a un Parlamento, cuya funcién es la de
ejercer el control -precisamente- de los actos gubernamentales,
no puede dudarse que hay, bajo la alfombra de este errético
debate “constituyente’, un nitido proyecto autocritico de
Constitucién. Ni qué decir de la ansiada aprobacién de la
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presidencial. En suma, la disposicién de instituciones y de
competencias constitucionales no tiene mds finalidad, en este
empobrecido escenario "constituyente” que nos corresponde
presenciar, que la de asegurar la concentracién del poder poli-
tico en manos de aquella misma persona que inauguré, hace un
afio, un régimen dictatorial en el Perd. Estamos, por lo tanto,
ante un tipico caso de dictadura constituyente.

Triste honor el del Peri. Colocado, en virtud del golpe
militar del 5 de abril, en el banquillo de los acusados por la
opinién publica internacional, ahora estd a punto de adquirir,
gracias a esta esforzada incondicionalidad autocrética del
CCD, un lugar poco honroso dentro del Derecho Constitucio-
nal Comparado. Aparecera el Peri comounejemplo contempo-
rdneo de aquellas constituciones autocréticas que el mundo
civilizado repugna. Y como el penoso rezago, en estos tiempos
donde reinan vientos de libertad y se universaliza la democracia,
de una tipica dictadura constituyente. Que es, sin duda, para
este CCD, una forma -aunque muy poco digna- de asegurar su
"pase a la historia".
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7. (GOBIERNO DE GABINETE? (%)

En términos contemporaneos, la expresién gabinete es
sinénimo de Consejo de Ministros. Asi ha sido empleada,
también, coloquialmente, en el Pert. Lo que resulta mas bien
novedoso esel presunto “gobierno de gabinete”, lanzado co-
mo bandera para la reforma constitucional. ;Qué debemos
entender por “gobierno de gabinete”...? Sorprenderd mucho
saberlo. Pero sorprenderd todavia mds descubrir la enorme
distancia que media entre ese “gobierno de gabinete y los
articulos que ha aprobado el CCD como expresmn de nuestra
nueva “forma de gobierno”.

Quien acufié el término fue Walter Bagehot, al describir
el funcionamiento real del régimen politico britinico en su
estupendo libro La Constitucién Inglesa, publicadohacia 1867.
Su objetivo era refutar cierta difundida imagen del funciona-
miento de los poderes en Gran Bretaria. Sin decirlo, su critica iba
dirigida al plexo te6rico de Montesquieu, quien habia atribuido
como virtud. del régimen inglés sustentarse en una estricta
separacion de poderes.

Bagehot sostuvo que la “eficacia secreta” de la Constitu-
ci6én inglesa no reside en esa supuesta divisién de poderes sino,

(*) "Oiga", 19 de abril de 1993.
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porelcontrario, enla «estrecha unién, en la fusién casicompleta
del Poder Ejecutivo y del Poder Legislativo». Esa fusién —“el
lazo que los une”- es, precisamente, el gabinete. Es la Corona,
en teoria, quien elige a quien debe gobernar. Pero, en los
hechos, esta eleccién no procede asi. La Corona se limita a
nombrar, para el cargo de Primer Ministro, a quien el Parlamen-
toelige. Es el Parlamento britdnico -aclara Bagehot- «quienelige
el personaje encargado de ser nominalmente el Primer Minis-
tro». Y este personaje es, “sin excepcién”, el “leader de la
Camara de los Comunes”. Y no sélo él. Los acompanantes del
Primer Ministro -los miembros de su gabinete- también resul-
tan elegidos «por el Poder Legislativo de entre las personas de
su agrado y que tienen su confianza».

He ahi el funcionamiento real del sistema politico bri-
tdnico que Bagehot bautizé como “gobierno de gabinete”. Las
caracteristicas de este régimen (citamos la traduccién del maes-
tro espafiol Adolfo Posada, publicada en 1914, en la editorial
La Espafia Moderna) serian, segin Bagehot, las siguientes:

1).- El “gabinete” es el lazo entre ambos poderes. «Por este
término nuevo (“gabinete”) entendemos un comité del
cuerpo legislativo elegido para ser cuerpoejecutivor (p.12).
El gabinete es, pues, una “comisién de parlamentarios”
que recibe el encargo del propio Parlamento para iniciar
funciones de gobierno.

2).- Elegida en principio para hacer leyes, ia funcién principal
de la Cédmara de los Comunes ha sido -y es-la de “creary
conservar el Poder Ejecutivo”. (p. 14).

3).- La clave del “gobierno de gabinete” es, por tanto, la
preeminencia del Parlamento -y de los propios parlamen-
tarios- sobre la funcién gubernamental. Su conclusién
resulta evidente: “En virtud del andlisis de las distintas
funciones indicadas, se puede afirmar que la Cdmara de los
Comunes es quien gobierna” (p. 176).

Luego de publicado, el libro de Bagehot se convirtié en
un clasico para describir no sélo al régimen britanico como
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*¢obierno de gabinete” sino para distinguirlo de otros regime-
nes parlamentarios. El desarrollo hist6rico de las instituciones
politicas britdnicas confirmé su tesis, particularmente con la
reforma parlamentaria de 1911 -que reforzé a los Comunes
frente a los Lores- y con lacreacién del célebre Shadow Cabinet
como elemento central para el control politico, conformado por
miembros de la oposicién parlamentaria y con sueldos casi
similares a los que ganan los ministros en funciones. Medio
siglo después, sir Ivor Jennings publicé Cabinet Governement
(1938), donde constaté y actualizé estas ideas fundamentales de
Bagehot sobre el funcionamiento del “gobierno de gabinete”,
confirmando sus diferencias con los regimenes parlamentarios
de Europa continental.

Quien proponga, honestamente, un “gobierno de gabi-
nete” para el Perd, tendria que comenzar, cuando menos,
suprimiendo las funciones gubernamentales del Presidente de
la Repiblica y eliminando las elecciones populares para elegir
gobernante. A la vez, tendrfa que asegurar las condiciones para
que sea el Parlamento quien elija, de entre sus miembros, al
personaje que va a ejercer las funciones de gobierno en el Pert.
Y al propio gabinete. Todo eso, por lo menos. Nosotros no
creemos apropiado para el Perti un régimen parlamentario ni
-menosatin-un -gobierno de gabinete”. Pero claro estd-tamana
propuesta no ha surgido de nuestros labios....

Si Bagehot viviera se sentiria sumamente mortificado -y
con justificada razén- por la vulgar falsificacién que esta su-
friendo, en el Perd, su patentada férmula del “gobierno de
gabinete”. Peor atin cuando, para intentar sustentar en publico
este *gobierno de gabinete” no se recurre al régimen britanico
sino al régimen francés de 1958, demostrando la escasa consis-
tencia de quienes lanzan semejante propuesta. El régimen
francés, que responde a un modelo semiparlamentario pareci-
do al de la Alemania de Weimar, consagra, por mencionar un
ejemplo, la incompatibilidad entre el cargo de ministro y el de
parlamentario, descartando expresamente una de las piezas-
clave del “gobierno de gabinete”.
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Lo mds grave no surge, sin embargo, tras desmenuzar
estas frases y declaraciones, ni los curiosos pretextos que han
sido vertidos publicamente en nombre del pretendido “gobier-
no de gabinete”. Proviene de descubrir cémo, ennombre deesa
bandera, se ha recorrido exactamente el camino contrario,
recortando las atribuciones legislativas y de control politico al
Parlamento y reforzando al Presidente de la Republica hasta el
grado de transformarlo en un verdadero-monarca absoluto.
Lejos, por tanto, muy lejos de ese “gobierno de gabinete”,
hemos retrocedido -para decirlo en términos ingleses-a compe-
tencias que eran propias del absolutismo de Carlos I. No ten--
gamos lamenor duda de que Bagehot, conla agudeza queleera
caracteristica, no se hubiera contentadoe con salirle al paso a tan
triste distorsion, recordando las competencias omnimodas que
ostentaba Carlos 1 antes de que fuera enviado al cadalso.
Ademas, observando el funcionamiento real del CCD, habria
ubicado, elegantemente, a los mentores de esta engafiosa pro-
puesta, dentro de esos tantos que pululaban por su corte,
redoblando al déspota de sonrisas y halagos.

~ Asunto, por cierto, lejano, muy lejano de cualquier de-
mocracia constitucional.
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8. ;:DISOLVER LA DEMOCRACIA?
(En torno al derecho de disolucién) (*)

En dias recientes, Enrique Chirinos ha colocado sobre el
tapete, nuevamente, la figura parlamentaria del derecho de
disolucién. Recuerda haberse opuesto, enla Comisién de Cons-
titucién del CCD, a la incorporacién de la disolucitén. Y que ésta
fue finalmente aprobada -no obstante su gravedad- por un
sirhple voto dirimente. Pero, al concluir, Chirinos sefala que la
disolucién del Congreso (unicameral) nos encamina en «direc-
cién parlamentarista». Permitaseme, al respecto, unas peque-
nas precisiones.

Quienes argumentan a favor del derecho de disolucién
en nuestro sistema constitucional creen descubrir, apoyandose
en ilustres tratadistas franceses, que la disolucién resulta la
natural contrapartida de la censura parlamentaria. Sucede asi,
es cierto, al interior de los regimenes parlamentarios. Pero no
resulta exacto si nos referimos a nuestro sistema constitucional.
Veamos por qué.

En el parlamentarismo, la censura puede recaer en un
ministro o en el gobierno en pleno. En este tltimo caso, si el

(*) “El Comercio”, 25 de abril de 1993,
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Parlamento vota la censura o desconfianza, todos los miembros
del gobierno -incluyendo al jefe del Gobierno- serdn derrumba-
dos. En consecuencia, el propio Jefe de Gobierno corre el
permanente riesgo de caer, al presentarse una censura en su
contra en el Parlamento. No sucede asi en el Perd. En nuestro
sistema constitucional, la censura afecta sélo a los ministros. El
Jefe de Gobierno (Presidente de la Repriblica} es politicamente
irresponsable. La responsabilidad politica por sus actos la
asumen los ministros, via la refrendacién . No es exacto, por
tanto, que en nuestro sistema constitucional la disolucién apa-
rezca como contrapartida del voto de censura. Los tratadistas
franceses -claro esta-no tienen por qué conocer el significado de
la censura en el Peri. Pero los peruanos si. Cuando menos,
deberiamos estar en condiciones de distinguir el distinto alcan-
ce que tiene la censura ministerial en nuestras tierras.

Ademds, quienes argumentan a favor del derecho de
disolucién en nuestro sistema constitucional, ponen como
ejemplo el caso del Presidente de la Repiiblica en Francia.
Acostumbran confundir, asi, las funciones del Presidente de la
Repiiblica en el Peri con las del Presidente galo. Y al mismo
tiempo, equiparan al Consejo de Ministros peruano con su
homénimo francés. Confusién fatal. Las denominaciones -es
cierto- son equivalentes. Pero las funciones que ejercen ambos
-Presidente de la Repiiblica y Consejo de Ministros- son
sustancialmente distintas. Recordemos por qué.

El Presidente de la Reptiblica, en Francia, no es Jefe de
Gobierno. EsJefe de Estado. E1Consejo de Ministros, en cambio,
es sinénimo de Gobierno. Y es el Primer Ministro - tal como lo
expone con claridad el articulo 21 de la Constitucion de 1958-
quien dirige el Gobierno. Como es norma en los regimenes
parlamentarios, la orientacion politica del Gobierno, en Fran-
cia, la resuelve la mayoria parlamentaria. Tal principio acaba
de ponerse en préctica luego de las recientes elecciones parla-
mentarias. El Presidente de la Repiiblica, Francois Mitterrand,
ha tenido que nombrar como Primer Ministro -esto es, como
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Jefe de Gobierno- a Edouard Balladur, que es adverso a su
posicién politica. No le queda mds remedio.

La radical diferencia con nuestro sistema constitucional,
donde el Presidente de la Repuiblica es Jefe de Gobierno y elige
libremente a sus ministros, resulta evidente. Salta a la vista. No
hay motivo para dejarse arrastrar -entonces- por una simple
coincidencia de términos.

El derecho de disolucién, incorporado al interior de
nuestro sistema constitucional, significaria ofrecerle a un Jefe
de Gobierno, que es politicamente irresponsable, y alquenole
alcanza la censura parlamentaria, la libre potestad para des-
prenderse del Congreso, que es la entidad asignada para con-
trolar y fiscalizar sus actos. Su incorporacién en el proyecto de
Constitucién del CCD no significa, por cierto, encaminarse
hacia una «direccién presidencialista». Pero, a semejante con-
centracién de poderes en manos del gobernante, tampoco pue-
de atribuirsele una «direccién parlamentarista». Significa, mas
bien, romper el equilibrio entre poderes y retroceder a épocas
oscuras, propias de la monarquia absoluta, muy anterioresala
moderna democracia constitucional. Significa, en suma, enca-
minarse hacia una autocracia. Pero muchos no estdn enterados.
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9. El “PODER MILITAR” (*)

El dictador Fujimori, que anhela perpetuarse en el poder
durante quince o veinte afios, ha sufrido un sibito cambio en
sus planes. Pronuncié un débil y titubeante discurso, ante las
cémaras de television, el jueves por la noche. Era un mensaje
distinto. No insult6 a nadie esta vez. No criticé ni enlodé a
ninguna institucién. El -que propiné el golpe del 5 de abril-
llamaba a reducir tensiones. Reclamaba “ecuanimidad”. Y nos
anunciaba -sin conviccién- que se habia superado el conflicto
surgido entre el “poder politico” y el “poder militar”.

Extrafia correlacién de fuerzas. Extraiia, por lo menos,
para un régimen constitucional, donde las Fuerzas Armadas se
encuentran sometidas al poder constitucional. No es el caso del
Perii. Desde el 5 de abril, el “poder politico” de Fujimori
descansa en eso que él ha reconocido como “poder militar”.

Decia Talleyrand que con las bayonetas se puede hacer
todo, menos sentarse en ellas. Pero hay gente que, por acumu-
lar poder, se sienta sobre ellas y, encima sonrie, muy gustosa,
sin percatarse que éste incémodo asiento es su tinico punto de
apoyo. La ley de gravedad explica qué sucede cuando le retiran
la bayoneta sobre la cual se apoya.

(*) “Oiga”, 26 de abril de 1993
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Nadatiene asu favor. Los pretextos del 5 deabril podrian
ser esgrimidos en su contra. El Poder Judicial sigue corrupto; el
CCD es ineficiente, y se ha convertido en un circo; todas las
instituciones han sido “politizadas”, incluyendo al Poder Judi-
cial, alaCancilleria y a las Fuerzas Armadas; y hay clamorosos
casos de corrupcion gubernamental sinesclarecerse:la Blooming
Strong, la venta de pasaportes y la subasta de la nacionalidad,
el desfalco de laMarina, ministros “picaronazos”, elnegocia-
do de helicépteros con Madame Oung, etc. El CCD serfa
clausurado y nadie saldria en su defensa. Tropas y tanquetas
seguirian patrullando las calles. Soldados del Ejército ingresa-
rian en las redacciones para evitar que se “distorsionen” los
hechos. El ministro de Economia, luego de dudar unos dias si
renuncia o no, se mantendria en el cargo, al lado de los nuevos
golpistas. Y la Confiep apoyaria al nuevo régimen. Para “sacar
adelante” al Pert....

La historia tiene la mala costumbre de repetirse, especial-
mente en el Pera.
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10. LA SUBORDINACION CONSTITUCIONAL (%)

Como consecuencia de las declaraciones leidas por el
general Nicolade Barienpleno recinto del Congreso, hasurgido,
en las ultimas semanas, una insélita coincidencia entre los mis
diversos sectores de opinién. Han apelado -todos ellos- a la
Constitucioén para reclamarle a las Fuerzas Armadas que ellas
no son “deliberantes” y que se encuentran “subordinadas” al
Poder Constitucional. Nadie, al parecer, ha sido ajenc a esta
demanda. Asi lo increp6, incluso, en un Mensaje a la Nacién,
aquella misma persona que *apadriné” en el cargo a Nicola de
Bari y que se coludi6 con él -y con el Ejército- para derrumbar
el sistema constitucional, transgrediendo, en primer término,
aquel mismo articulo constitucional al que hoy apela con tan
inusitada solemnidad.

Hay que saludar esta feliz coincidencia y preguntarnos si
obedece a la confirmacién de un principio constitucional o a
una mera eventualidad. No serfa coherente criticar con firmeza
estaactitud y olvidar, almismo tiempo, que el general Nicola de
Bari ha emitido opiniones politicas desde enero de 1992, esto es,
desde que fue *apadrinado” para tan elevado cargo. Tampoco
seria coherente cuestionar esta actitud “deliberante” en funcién

{") “Oiga”, 3 de mayo de 1993.
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deltenordelas declaraciones, evaluando, tansélo, si convienen
o perjudican al gobierno de Fujimori en sus negociaciones con
el Club de Paris o en la libreta debuena conducta que presenta
ante el Departamento de Estado. Tan importante principio
constitucional no se mide por el tenor de las declaraciones
vertidas ni por el eventual impacto que ellas hubiesen tenido
antelacomunidad internacional. Digase loque se diga, convenga
o no al gobierno, la actitud “deliberante” resulta, de por si,
condenable. Ese es el sentido del principio constitucional tantas
veces proclamado en los ultimos dias.

Encontramos aqui la triste explicacién de por qué nues-
tros textos constitucionales suelen resultar algo extensos. Prin-
cipios constitucionales que resultan obvios, y que se deducen
de laintegridad de nuestro sistema politico, requieren, muchas
veces, en resguardo de la interpretacién sistemdtica de la
propia Constitucién, asumir un cardcter sumamente explicito.
Si no existiese, en la Constitucién de 1979, el citado art. 278, a-
caso no se repararia, con igual facilidad, el intimo significado
de esta subordinacién constitucional. Aiun asi, y no obstante
esta explicita declaracién, innumerables veces mentada en los
iltimos dias, tampoco parece haberse evaluado las consecuen-
cias inmediatas que acarrea este evidente acto de insubordina-
cién por todos condenado. Lo obvio, por tanto, no resulta -al
menos hoy, en el Peri- tan obvio como supondria el hecho de
constatar las numerosas y convergentes referencias al mencio-
nado principio constitucional.

Enunsistema democratico,el Poder Constitucional esta
ramificado en tres érganos: Ejecutivo, Legislativo y Judicial.
Las Fuerzas Armadasno sonun “poder”. Noexiste,almenosen
una democracia constitucional, el asi denominado *poder mi-
litar”. Aunque ellas no forman parte del Ejecutivo, dependen,
jerdrquicamente, en virtud de esta subordinaci6n constitucio-
nal, de é1. Su conducto politico es el ministerio de Defensa. Y es
el ministro de Defensa -quien puede ser civil o uniformado-
quien asume la representacién del sector y la responsabilidad
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politica correspondiente. Si un general, cualquiera sea, inde-
pendientemente del cargo que ostente, se autodenomina, ante
la opini6n publica, como “representante de las Fuerzas Arma-
das”, estd asumiendo una representacién politica que no le
compete. Su gravedad no se mide por el contenido de las
declaraciones sino por el simple hecho de hacerlas. Al realizar
este tipo de declaraciones politicas, ha usurpado funciones que
corresponden al ministro de Defensa. El problema de fondo no
esta, por tanto, entre el Ejército y el Congreso, sinoal interior del
propio Poder Ejecutivo. Después de emitidas estas opiniones,
resulta evidente que alguien sobra: el ministro de Defensa o el
general Nicola de Bari.

5i contemplamos, ademads, el contenido de estas declara-
ciones, que al estar elaboradas previamente en un pedazo de
papel no pueden imputarse como un acto espontaneo ni como
una incontrolada “reaccién personal”, comprobaremos que
hay un doble acto de insubordinaci6én. La amenaza ptiblica -o
temeraria advertencia- proferida por el general Nicola de Bari
contrael Congreso constituye delito, adecuadamente tipificado
en el Cédigo Penal. Como es sabido, la existencia de un fuero
militar no es sinénimo de inmunidad militar ante delitos co-
munes. El fuero militar tiene jurisdiccién en asuntos estricta-
mente castrenses y no exceptia del enjuiciamiento penal en
actos delictivos ordinarios. Si es que no hay concurrencia de
delitos, la figura delictiva correspondiente es la de resistencia a
la autoridad o la de desacato. El art. 365 del Cédigo Penal
tipifica la resistencia a la autoridad asi: «El que, sin alzamiento
piiblico, mediante violencia o amenaza, impide a una autori-
dad o a un funcionario o servidor piblico ejercer sus funciones
o le obliga a practicar un determinado acto de sus funciones o
le estorba en el ejercicio de éstas, serd reprimido con pena
privativa de libertad no mayor de dos atios». Y el desacato (art.
374 del C.P.) ast: «El que amenaza, injuria o de cualgquier otra
manera ofende la dignidad o el decoro de unfuncionario piblico
a causa del ejercicio de sus funciones o al tiempo de ejercerlas,
serd reprimido con pena privativa de libertad no mayor de tres
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aros» Si no hay negligencia, ni una actitud complaciente,
imaginamos que la Fiscal de la Nacién adoptard las medidas
que corresponden a su funcién.

Pero, sin exonerarlo dela responsabilidad penal, la prin-
cipal sancién que acarrea este doble acto de insubordinacién
politica es la destitucién. Es al Presidente de la Repiiblica a
quien le corresponde adoptar, sin dilaciones, este tipo de san-
cién. Asisucede, por lo menos, en toda democracia constitucio-
nal. Acaso el ejemplo méselocuente lo constituya la destitucién
del general Mac Arthur. General de cinco estrellas, héroe victo-

rioso de Ja Segunda Guerra Mundial, pero, al emitir declaracio-
nes de cardcter politico, el presidente Truman no dudé en
destituirlo. El propio pueblo norteamericano, celoso por su
ciudadania y por sujerarquia constitucional, cometié el exceso
de abuchear a Mac Arthur cuando hizo su llegada a Estados
Unidos. En el Perud no tenemos, lamentablemente, un general
Mac Arthur. Pero hay quienes, en nuestro medio, emiten
declaraciones politicas ain mds graves e injuriosas. Y no les
pasa nada.

Saludamos esta feliz coincidencia y nos preguntamos,
nuevamente, si es que obedece a la firmeza de un principio
constitucional 0 a una mera reaccién eventual, dirigida hacia la
comunidad internacional. Si esto tltimo fuese cierto, y la insu-
bordinacién constitucional no acarrea ninguna consecuencia, el
art. 278 de la Constitucién se ha convertido en una lirica
declaracién y el CCD haria bien en suprimirlo, siquiere aligerar
su texto constitucional. O, en todo caso, en un audaz rapto de
coherencia, deberia reemplazarlo por otro articulo que consa-
gre alas Fuerzas Armadas como un “poder militar”, con rango
equivalente al Poder Constitucional. Serfa, sin duda, una de las
mds importantes novedades que habré de exhibir ante la opi-
nién publica la Constitucién elaborada por CCD.
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11. LA “POLITIZACION"” DE LAS
FUERZAS ARMADAS (%)

Incontrastables por su magnitud, los tltimos aconteci-
mientos dejan cada vez menor espacic para las divergencias.
Asi, por ejemplo, al general Nicola de Bari nadie le discute el
mérito de haber reinsertado” la imagen dictatorial del Pera
ante la pupila de la comunidad internacional. Mérito propio:
labrado a pulso. Como nadie niega -hoy- que la grave crisis
interna que padece nuestro Ejército tiene su origen en el golpe
militar del 5 de abril. Pero faltaba un detalle. Faltaba explicar
por qué razén, a contrapelo de estas amenazas de cuartel y del
ofensivo paseo de tanques, Fujimori se ufanaba en sefialar que
el “poder politico” estd por encima del poder militar”. La
denuncia del general Robles Espinoza pone al descubierto el
verdadero significado de estas palabras.

No nos referimos al tenor de la denuncia: las desaparicio-
nes de La Cantuta, la matanza de Barrios Altos, efc. y la
consentida impunidad con que actiia la banda encabezada por
Hermoza y Montesinos. El tiempo demostrard que, ante la
gravedad y minuciosidad de estas incriminaciones, resultan
inuitiles las medias tintas y los mayores encubrimientos. Nos

{*) "Oiga”, 17 de mayo de 1993,
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referimos aqui al conflicto colateral, presuntamente domesti-
co”, que rodeé la denuncia, y que explica por qué este tipo de
impunidad es consentida por el propio Fujimori. El nombra-
mientode RoblesalaJIDesasuntotan doméstico” como lo fue,
en la Policia Nacional, el ascenso” -fuera de fecha- del general
Antonio Ketin Vidal, removiéndolo de la conduccién de
DINCOTE. Ocomolo fue,enel propio Ejército, el nombramiento
del general Valdivia en la JID: escala previa para destinarlo a
Ucrania. O como lo fue el traslado, también a la JID, del general
Chamochumbi, del general Salazar Monroe o, dos afios antes,
del propio general Salinas Sedé. O el pase al retiro por “reno-
vacién” del general Palomino Rodriguez, a quien le correspon-
dia ocupar, este ano, la Comandancia General del Ejército. Este
mangoneo tenia que estallar enalgiin momento. Y estallé conel
general Robles Espinoza.

;Cudl fue el delito” cometido por el general Robles?
Unosélo: su escasa incondicionalidad ante lacipula que detenta
el poder politico”, debido a su vocacién institucionalistay asu
preocupacién por preservar una imagen digna y profesional
del Ejército peruano. Y quizé otro: corresponderle, como terce-
roenjerarquiaentrelosdivisionarios, la Inspectoria General del
Ejército. Aspiraba,ademas, aligual quelos otros( desterrados”
y pasadosalretiro”), porantigiedad y mérito,a laComandan-
cia General del Ejército. Preocupacidn institucional y aspira-
cién personal que se tornan ilegitimas cuando el poder po-
litico” estd por encima del poder militar”, segn la explicita
definicién presidencial.

No hay que confundir, por cierto, poder politico” con
poder constitucional”. E1 “poder constitucional” exige la limi-
tacién del poder politico, distribuido -entre gobierno y parla-
mento- de modo tal que impida su concentracién y abuso. Y no
admite referenciaa poder militar” alguno. Aqui, en cambio, la
ufanada sujecién al -poder politico” es presentada, evidente-
mente, como sinénimo de politizacién” de la institucion mili-
tar. Es el reemplazo de las lealtades institucionales y de los
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méritos personales y de la propiajerarquia militar por unnuevo
escalafén que se mide por el grado de incondicionalidad que
demuestran los oficiales ante la cipula que detenta el “poder
politico”. La subordinacién, en suma, al proyecto politico per-
sonal de Fujimori. As{se explica la foto-denuncia publicada por
OIGA meses atrés: soldados del Ejército con planillones de la
“Nueva -M”, recolectando firmas con propésitos electorales. Y
lareciente denuncia, sumamente grave, realizada porel general
Robles a través de Caretas: el candidato Yoshiyama {que no
ocupaba cargo publico alguno) solicitdndole, al comandante de
laIlfRegién, que destaque” miembrosde sutropa, vestidos de
civiles, para aplaudirlo y repartir sus volantes. Al negarse el
general Robles a tan humillante instrumentalizacién, se con-
virtié, automédticamente, en un general “indisciplinado”, igno-
rante de la nueva norma fujimorista que consagra la subordi-
nacién de los militares a-su personal “*poder politico”....

Noesdel todoexacto, sinembargo, afirmar que el origen
de esta grave crisis institucional se remonta al 5 de abril. Mas
bien, el golpe (militar) del 5 de abril fue consecuencia de esta
nueva regla. Fujimori necesit6 propinar un golpe certero a la
institucién militar como garantia para manejar los hilos de la
ruptura constitucional y de la posterior aventura dictatorial.
Ese golpe contra la institucion militar fue ocasionado por el
Decreto Legislativo 752, mejor conocido como Ley de Situa-
cién Militar, promulgado en noviembre de 1991: cinco meses
antes del golpe. Con esta norma, que distorsiona el principio
constitucional que le concede la dignidad de Jefe Supremo de
las Fuerzas Armadas, el Presidente de la Republica se
autoconcedié la facultad de nombrar a los Comandantes Ge-
nerales y de determinar su tiempo de permanencia”. Asi,
rompia la jerarquia y la linea de carrera al interior de los
institutos armados y ponia fin -de paso, mediante un decreto
legislativo paralelo- al cardcter rotativo de la presidencia del
Comando Conjunto entre los tres institutos, facilitindole
enquistar en la presidencia del Comando Conjunto y en las
Comandancias Generales.a personajes que sean ddciles y
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obsecuentes a su proyecto politico personal, aun a riesgo de
humillar y desnaturalizar -como lo ha hecho- el caricter
profesional de las instituciones castrenses. Ademds, quedaron
establecidos procedimientos para realizar cambios de coloca-
cién, ascender de grado por *labores excepcionales” y pasar al
retiro por *causal de renovacién”. Casi nada. Desde entonces,
el “poder politico” de Fujimori -que no es sinénimo de Poder
Constitucional- quedé porencima -qué duda cabe-de la propia
jerarquia militar.

En un régimen democréatico, la subordinacién al Poder
Constitucional no es sinénimo de sometimiento al Presidente
de la Repiblica. Implica, muy por el contrario, la simultidnea
limitacién de esta facultad en el Ejecutivo a fin de preservar la
naturaleza profesional de los institutos armados y evitar arbi-
trariedades. Particularmente en el Pert, donde los gobernantes
son muy sensibles a concentrar competencias omnimodas en
susmanos, es indispensable consagrar este tipo de limitaciones.
Se logra, en primer término, garantizando, mediante Ley del
Congreso, el ascenso por méritos profesionales y por linea de
carrera, evitandoquela intromisién del “poder politico” (que es
sinénimo de poder gubernamental), desnaturalice las aspira-
ciones de quienes ocupan orden de mérito en sus respectivas
promociones. Nuestra Constitucion {art. 281) agrega, a la con-
formidad con la ley, el “caso de vacancia”. Y en segundo
término, desdoblando lafacultad de conferir ascensosmediante
la ratificacién senatorial, que es un importante mecanismo de
control. El Senado habra de conocer, previamente, el grado de
antigiiedad y de méritos dentro del escalaf6n y podrd constatar
no solo el criterio seguido en la seleccién de los ascensos sino la
foja de antecedentes y de servicios de cada uno de ellos. (No
debe extrafiarnos: los miembros del CCD, que caminan por la
luna de Tokio, han eliminado la ratificacién legislativa para
evitar “favores politicos” (jj). Precisamente ahora, cuando los
institutos armados sufren un proceso de ‘politizacién’ nunca
antes visto. Como quien garantiza a la actual cipula civil-
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militar, enquistada en el poder politico”, el futuro mangoneo
de la institucién militar. No hay duda: en este caso, como en
tantos otros, la prudencia y sabiduria de los constituyentes de
1979 deja en ridicula situacién los escasos “aportes” de nuestros
amigos del CCD).

Pero ademds, Fujimori insiste en sefialar queel poder
politico” estd por encima del “poder militar” por primera vez
enelPerit. Noesexacto. Es probable que por la profesionalizacién
del Ejército, en particular desde fines del siglo pasado, sea
dificil registrar, en este siglo, un grado de *politizacién” seme-
jante a la actual. Pero antes, si la hubo. Y recordemos cémo
culminaron. Citaremos dos casos, sumamente elocuentes. Du-
rante la presidencia constitucional del general Mariano Ignacio
Prado fue promulgada la siguiente ley: “Los militares ascen-
didos por el Poder Ejecutivo a la clase de generales,
contralmirantes, coronelesy capitanes de navio, sin la corres-
pondiente aprobacién legislativa... s6lo tienen derecho al
haber y demds goces y preeminencias que correspondan por
estas clases, desde la fecha en que se hubiere promulgado
dichaaprobacién legislativa”. Y durante el gobiernode Céceres
-nada menos- fue promulgada una ley declarando “nulos”
todos «los nombramientos y ascensos conferidos en el Ejér-
cito y en la Armada desde el 21 de diciembre de 1879 hasta el
2 de diciembre de 1885». Esta ley fue sancionada por el Con-
greso peruano, cuando un ilustre peruano, el gran jurista
Francisco Garcia Calderén, ocupaba la presidencia del Senado.

Las Fuerzas Armadas no pertenecen a ningiin gobierno
sino al Estado peruano. A diferencia del Parlamento y del
gobierno, cuyos miembros varian, y que dependen de las
oscilaciones del electorado y dela opinién ptblica, los institutos
armados conforman, junto con la Cancilleria y el Poder Judicial,
las instituciones permanentes del Estado. Y esta permanencia
se garantiza por el respeto a la profesionalizacién y a Ia expe-
riencia. Lamentablemente hoy, no es sélo el Ejército, no son solo
las Fuerzas Armadas, quienes sufren esta perniciosa

politizaciér.”. También sucede lo mismo con la Cancilleria y
con el Poder Judicial. Pero eso serd motivo de otro articulo.
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12. LA IRRENUNCIABLE POTESTAD
DE LAS COMISIONES INVESTIGADORAS (*)

Destinadas a esclarecer, ante la opinién piiblica, asuntos
de interés general, las Comisiones Investigadoras constituyen
un valioso instrumento del parlamento moderno para ejercer
su potestad fiscalizadora. En rigor, es posible distinguir entre el
control politico y la fiscalizacién, entendida ésta como el control
del uso y destino de los recursos ptiblicos. Pero, por efectos
practicos, el lengugje usual ha incorporado al control politico
dentro de la genérica atribucién de la fiscalizacién parlamen-
taria,

El parlamento no es una asociacion privada niun club de
amigos. Es una autoridad priblica. Y ejerce, en condicién de tal,
sus atribuciones. Asi, apenas conformada una Comisién Inves-
tigadora, ella tiene a su disposicién elementos coercitivos para
favorecer su labor y evitar acciones que obstruyan o entorpez-
can el esclarecimiento de los hechos a investigar. Son elementos
coercitivos que se derivan del principio de la comparecencia
obligatoria ante las Comisiones Investigadoras. Nuestra Cons-
titucién, en su Art. 180, establece con claridad: es «<obligatorio
comparecer al requerimiento de dichas Comisiones,

(*) “El Comercio”, 19 de mayo de 1993. .
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bajo los mismosapremios que se observan en el procedimien-
to judicial».

¢Cudles son estos apremios? En primer lugar, la deten-
cién del requerido y su comparecencia forzosa ante la Comi-
si6n. Y en segundo lugar, tal vez premunida del respectivo
mandato judicial, el allanamiento domiciliario y la sustraccién
de informacién, cuando ésta le es negada. Ademads, al inhibirse
a asistir, el requerido incurre en delito de desacato o de
resistencia a la autoridad. El Cédigo Penal lo tipifica. No
corresponde al Congreso crear una «sancién especial» ni a la
Constitucion proclamarla expresamente.

Estos apremios son inherentes al desempeiio de las Co-
misiones Investigadoras en cualquier parlamento moderno. Se
presume, en principio, que la persona requerida esta dispuesta
a presentar informacién o testimonio para contribuir al esclare-
cimiento del asunto en investigacién. Pero sélo ante una reite-
rada negativa, que es asumida como un obstdculo para el
proceso investigatorio, se apela a la coercién. En Estados Uni-
dos, la inasistencia de la persona requerida es considerada
desacato y acarrea su inmediata detencién. Igual sucede si
concurre a la Comisién y se abstiene de contestar o se niega a
exhibir la documentacién o la informacién solicitada. En esos
casos, el Congreso, a través de su directiva, tramita la denuncia
de desacato al Fiscal General para que inicie la persecucién
penal.

Caso singular es el que refuerzala labor fiscalizadora del
parlamento britdnico. Su potestad coercitiva es atin mayor.
Puede asumir, por si mismo, a través de su propia dotacién
policial, la detencién de la persona requerida. E incluso est4
habilitado para efectuar el encarcelamiento temporal -dentro
del recinto parlamento- de aquella persona que se hanegado a
prestar colaboracién a la Comisién Investigadora.

La comparecencia obligatoria no puede concebirse como
un «derecho» de la Comisién Investigadora. Se trata de un
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deber, que es proporcional al deber que ella tiene de procurarel
esclarecimiento del asunto en investigacién. Mdxime cuando la
persona requerida es un funcionario ptblico, sea civil o militar.
El parlamento estd en la obligacién de llamarlo a comparecer si
8l se encuentra involucrado, directa o indirectamente, en la
materia pendiente de esclarecimiento. Y es su obligacién concu-
rrir, sin dilaciones. Si se sustrae, el Senado espaiiol tenia previs-
to, por ejemplo, la suspensién en el ejercicio de sus funciones.
Esa misma sancién, que se denomina inhabilitacién, estd
contemplada en el Art. 369 de nuestro Cédigo Penal.

Ennuestras tierras, sinembargo, cuandoquiereimpedirse
el cabal ejercicio de la funcién fiscalizadora del parlamento,
suelen surgir una serie de argumentos, algunos de ellos invero-
similes. El procedimiento es el mismo: minimizar la autoridad
del parlamento para inutilizar sus funciones. Ese procedimien-
to tuvo cierto éxito hace afio y medio. Al aprobarse la Ley de
Control Parlamentario se sostuvo, publicamente, que las fun-
ciones de controlahi consignadas. eran «extra-constitucionales»
y, por lo tanto, inconstitucionales. Felizmente, y lo sefialamos a
modo de consuelo, ese pretextono puede esgrimirse hoy contra
las Comisiones Investigadoras en virtud de la explicita
formulacién del Art. 180 de nuestra Constitucidn.

Hay que entender, de una vez por todas, que las Comi-
siones Investigadoras -y su deber de esclarecer asuntos publi-
cos- es una potestad irrenunciable, consustancial a todo parla-
mento, aun cuando no figure en la Constitucién. Ni la Consti-
tucién de Estados Unidos (1787) ni la de Argentina (1853 - 1860)
hacen expresa mencién de estas Comisiones. Aun asi, la prac-
tica en torno a Comisiones Investigadoras, en los Estados
Unidos, se remonta a 1792, cuando el Congreso conformé una
para indagar el fracaso de la expedicién a St. Clair. Y en
Argentina, hay Comisiones Investigadoras desde 1894, por lo
menos. Ellas han surgido, en ambos paises, como 6rganos
«extra-constitucionales», pero no son inconstitucionales. Y
fueron asumidas con naturalidad. Como un instrumento inhe-
rente a la potestad fiscalizadora de sus respectivos parlamentos.
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En dias recientes ha surgido, al interior del CCD, un
nuevo argumento destinado a menoscabar la potestad
fiscalizadora del parlamento. Esta vez se sostiene que existe una
presunta incompatibilidad entre las labores de la Comisién
Investigadora que procura esclarecer las desapariciones ocurri-
das en la Universidad de La Cantuta y la administracién de
justicia (castrense, en este caso). Inaceptable presuncién. Hay
que ser firme y enfdtico en la réplica, si se quiere despejar
cualquier propésito de generar confusién al interior de la
opinién publica.

En su condicién de poder del Estado, ambos tienen libre
potestad para realizar requerimientos a cualquier persona. En
ese sentido, las comparecencias que se produzcan ante la Comi-
sién Investigadora no exoneran del requerimiento judicial. Y
viceversa: las comparecencias ante la administracion de justicia
no inhiben, tampoco, de presentarse ante el requerimiento de
la Comisién Investigadora. Pero, en salvaguarda de las respec-
tivas autonomias, la Comisién Investigadora queda impedida
de conocer o de sustraer el expediente de la causa judicial. Y
ademads, sus conclusiones no son vinculantes para la adminis-
tracién de justicia. En el mejor de los casos, pueden tramitarse
a la Fiscalia de la Nacién para que haga uso adecuado de ellas.
Pero en modo alguno condiciona o determina la resolucién
judicial.

No hay incompatibilidad, por tanto, entre la Comision
Investigadora y la administracién de justicia. Muy por el con-
trario: esclarecer la denuncia es -para esta Comisién Investi-
gadora- una obligacién ineludible. 51, como parece, es prop6-
sito de la mayoria fujimorista obstaculizar la investigacién y
encubrir responsabilidades en torno a tan graves sucesos, la
metodologia escogida no es la mds apropiada. Tiene otros
medios a su disposicién. Dentro de la Comisién Investigadora,
tiene la facultad de emitir, luego de concluida la investigacién,
un dictamen exculpatorio. Y podra aprobarla, sin dificultad,
con el silencioso “carpetazo” que predomina en estos tiempos,
en sesién plenaria del CCD.
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Losargumentos esgrimidos contra lamencionada Comi-
si6n Investigadora, describen una situacién de especial grave-
dad. Estamos ante el penoso espectdculo de una mayoria que
aspira a renunciar, por si misma, a una potestad fiscalizadora
que es irrrenunciable. Situacién que se torna aun més insdlita
cuando comprobamos que la propia directiva del Congreso,
aquélla cuya primera e insobornable funcién consiste en de-
fender el fuero parlamentario, proclama, publicamente, su
voluntad de caparse aquellos instrumentos que permiten
hacer efectiva su potestad fiscalizadora. De todo lo cual sélo
puede resultar un parlamento eunuco, inutilizado por la vo-
cacién anti-parlamentaria de sus integrantes.

No es que seamos ilusos. No es que imaginemos que el
CCD pueda funcionar como un Congreso «auténomo» y «sobe-
rano». Pero, por lo menos, deberfan disimular tan evidente falta
de autonomia.
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13. REGIONALIZACION: UNA LEGITIMA
ASPIRACION (%)

ilnsélito escenario “constituyente” que nos corresponde
expectar! Esta vez, los miembros del automutilado CCD han
resuelto, en una sola mafiana, sin mediar debates ni consultas,
abolir la legitima aspiracién de los pueblos del Perd hacia la
regionalizaci6én.

Cierto que la regionalizacién ha sufrido graves escollos,
porsu precipitaday politizada ejecucién, y que muchos de estos
errores pueden ubicarse en la propia Constitucién de 1979. Si
algun capitulo de esta Carta merecia severas observaciones,
era, precisamente, aquel que establecia lacomposicién y atribu-
ciones de los gobiernos regionales. Su reforma era indispensa-
ble. Pero reformarla no implicaba suprimirla, ni conculcar
tampoco una aspiracién sustentada en las muy perceptibles
necesidades de propiciar la participacion politica y el desarrollo
integral en zonas secularmente olvidadas del interior del Peri.

Nodedicaremos estas lineas, lamentablemente, a propo-
ner férmulas de representacién paralos gobiernos regionales ni
a exponer el significado de sus competencias en relacién con el

(*) “Oiga”, 31 de mayo de 1993.
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gobierno central. Hemos retrocedido tanto en el debate consti-
tucional, que resulta indispensable explicar, hoy, el intimo
significado de la regionalizacién. Para ello, nada mejor que
evaluar ciertas creencias que se exhiben como argumentos de
“peso” para justificar su abolicién. Ellas serian: 1) Que el Perd
no puede regionalizarse porque carece de “regiones histéri-
cas”; 2) Que la regionalizacién atenta contra el Estado unitario;
3) Que las regiones menoscaban a los departamentos. Examine-
mos, con detenimiento, la debilidad de cada una de estas creencias.

1) El Perti no puede regionalizarse porque carece de
“regiones histdricas”.

El proceso de regionalizacion no se sustenta en la previa
constatacién de “regiones histéricas”. No. Su objetivo central es
lograr el desarrollo arménico del pais, a lo largo y ancho del
territorio, corrigiendo los desequilibrios existentes, particular-
mente en aquellas zonas més deprimidas y alejadas del centro
del poder politico. Procura asegurar el uso racional de los
recursos econémicos en funcién de las inmediatas necesidades
econdmicas y sociales de las propias regiones, garantizando,
para ello, la decisién auténoma y la participacion activaen la
consecucién de su desarrollo de aquellos sectores inmediata-
mente beneficiados. Al concederse importantes niveles de au-
tonomiaal interior de las regiones no se hace sino reconocer que
la cercania, y el mejor conocimiento de sus problemas y necesi-
dades, asegura la eficacia en la distribucién geografica y
poblacional del desarrollo. La regionalizacién implica, pues,
romperle el espinazo al nefasto centralismo, que se revela
incapaz para conocer y resolver las necesidades del interior del
pafs. Este centralismo, por su falta de perspectiva, s6lo logra
concentrar el desarrolloen lamisma zona donde reside el poder
politico. Para combatir esa incapacidad, los pueblos reclaman,
con justificada pasién, el requisito de la regionalizacién. Tal
como lo advirtid Ortega, en 1926, en la propia Espana: «Se llega
a la autonomia regional no por razones histdricas, de pretérito senti-
mental, sino, al revés, por conveniencias de futuro»

Acaso esta confusién se origine por alguna superficial
asociacién con los pafses cuya regionalizacién es mayormente
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conocida: Espana, Italia y Bélgica. Se olvida, no obstante, que en
la propia Espaiia el mapa autonémico configuré 17 regiones, y
ha sido trazado en todo su territorio, incluyendo las islas
africanas de Canarias, y no sélo para regiones histéricas*como
Cataluna, Galicia o el Pais Vasco. Igualmente se olvida que
paises como Inglaterra y Francia, cuya tradicién estatal es
relativamente centralizada, han inaugurado un proceso de
regionalizacién. En 1967 se conformé, en Inglaterra, una Co-
mision Real (integrada por expertos y representantes de los
partidos politicos), que expidi6, hacia 1973, el importante In-
forme Kilbrandon, proponiendo iniciar la regionalizacién in-
tegral de Inglaterra. En Francia, la ley de 1972 que establecia los
Consejos Regionales, disminuyendo las tradicionales funcio-
nes del prefecto, fueampliada en marzo de 1982 conuna ley que
desapareci6 la figura del prefecto y lo reemplazé por un
presidentedelaregion, elegido por los miembros del Consejo
Regional, quienes, a su vez, son elegidos por los electores de la
regién. Aqui, en el Pert, hemos copiado el modelo prefectural
francés; pero, segiin parece, los miembros del CCD pretenden,
hoy mismo, cuando Francia se ha regionalizado, ser mds
centralistas que los propios creadores del modelo.

Esta apresurada asociacién entre regionalizaciény re-
giones histéricas” sélo puede explicarse, en el Perd, por la
habitual amnesia histérica que nos circunda como colectividad.
La propuesta de regionalizacién no ha surgido, en el Pert, con
los constituyentes de 1979. Tampoco ahi se hicieron los primeros
esfuerzos por trazar una demarcacién regional. Ese mérito
corresponde a dos ilustres peruanos: Victor Andrés Belaunde y
Emilio Romero. En 1929, en su réplica a Maridtegui, Belaunde
propuso conformar ocho regiones «desde el punto de vista
econdmico», que podrian ser nueve si se consideraba como
region auténoma a Puno, por ser «esencialmente altiplanitico y
pastoral». No eran “regiones histéricas”, sino socioeconémicas.
Ejemplos: la regién del petr6leo (Tumbes-Piura), o laregién del
azucar (La Libertad-Lambayeque). Y en 1930, al redactar la
segunda parte de su libro La Realidad Nacional, desarrollé su
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propuesta planteando Consejos Regionales como érganos de

gobierno delaregion. Yjamaés se le ocurrié a Belaunde sustentar

su propuesta de regionalizacién en la existencia de supuestas
reglones histéricas”.

Lo mismo podemos decir de la propuesta descentralista
de Emilio Romero, més completa y minuciosa. Romero estudié
las interconexiones comerciales y viales y priorizé las cuencas
de los valles para disefar su propuesta de demarcacion regio-
nal: doce regiones, incluyendo a Lima como Régimen Especial.
El objetivo de su disefio regional, al igual que el de V.A.
Belaunde, consistia en asegurar el “fomento econdémico” y la
prosperidad material de las regiones, organizando racional-
menteladistribuciéndelariqueza publicaalolargo y ancho del
pais, en forma eficiente y operativa. Que es, finalmente el
objetivo central de todo proceso de regionalizacién.

2) La regionalizacién atenta contra el Estado Unitario.

Semejante afirmacién suele confundir regionalizacién
con federalizacién. La regionalizacién es una forma de descen-
tralizacién orgdnica al interior del Estado unitario. Para volver
al caso de Espafa, su Constitucién consagra “la indisoluble
unidad de la Nacién Espanola”. Igual Italia. Su Constitucién
reconoce a la Reptiblica como «una e indivisible». En ninguno
de estos casos hay contradiccién, como vemos, entre el Estado
Unitario y la presencia de gobiernos regionales auténomos.

A diferencia de otros paises latinoamericanos (como
México, Brasil, Argentina o Venezuela), el federalismo no
prosper6 en el Perd. Federalista fue, sin embargo, Sanchez
Carrién, como lo fue el Partido Demédcrata, encabezado por
Piérola. Aun asi, cuando Piérola llegé al poder en 1895, si bien
mandé a elaborar un proyecto de Constitucién Federal a una
comisién presidida por Juan José Calle, desistié y archivé la
propuesta. Desde entonces, las propuestas de federalizacion se
han ido apagando, poco a poco. Ni siquiera los constantes
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levantamientos politicos en Arequipa tenian 4nimo ‘separatis-
ta”. A la Constituyente de 1979, llegé la tendencia federal,
defendida por el MDP de Javier Ortiz de Zevallos, con escasa
representaciénen la Asamblea. Y resucit6, sorpresivamente, en
octubre de 1985, cuando el senador Manuel Ulloa present6 un
proyecto de reforma constitucional para modificar 31 articulos
de la Constitucion, trasladar la capital al Cusco y transformar al
Pert en un Estado Federal. Aunque este proyecto federalista
fue ampliamente pregonado desde las paginas de Expreso, la
iniciativanotuvo mayoracogiday fue ahogada por el poderoso
consenso que existia a favor del proceso de regionalizacién.
Probablemente debamos considerar esta propuesta de Ulloa
como el ultimo alegato federalista realizado en el Peri.

No hay que confundir, pues, regionalizacién y
federalizacién. El propio V.A. Belaunde, autor de la primera
propuesta regional, consider al federalismo como una férmu-
la “anat6pica”, alejada de nuestra realidad. El célebre
Anteproyecto de Constitucién de 1931, elaborado por un pres-
tigioso elenco de juristas, encabezado por el gran Manuel
Vicente Villardn, defendi6 la regionalizacién precisamente como
método para unificar” las fuerzas vivas, lamentablemente
dispersas, de nuestro Estado unitario. Son palabras que tienen,
hoy mismo, enorme e incalculable vigencia: «Actualmente, la
descentralizacion administrativa es, en el Perti, un medio de defender
la unidad nacional. Reconocer y satisfacer anhelos que luchan por
ganar cierto grado de autonomia para las colectividades locales, tal es
el medio principal de desarmar fuerzas que amenazan con violencia
creciente la firmeza de la unién en que reposa la nacionalidad. Ya no
es posible continuar entendiendo la conservacién de la unidad del
estado en el sentido de un centralismo intransigente que comprime y
sojuzga las fuerzas centrifugas, sin transaccién posible .

Descartado el federalismo en el Perti, parece evidente
que quienes hoy ponen reparos a la regionalizacién en nombre
del Estado unitario, confunden al Estado unitario con el Estado
burocréticocentralizado. Con aquel “centralismo intransigen-
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te” que denunciaban los autores del Anteproyecto de 1931. El
proyecto de Constitucién del CCD, tal como lo comprobaremos
a continuacién, es una viva expresién de ese “centralismo
intransigente”.

3) Las regiones menoscaban a los departamentos.

Esta afirmacidn es dificil de comprender. ;Quién tiene el
poder politico en un departamento? ;Qué érgano de gobierno
estd preocupado por las necesidades econémicas y sociales que
lesonpropias? Al prefecto, que es designado por el ministro del
Interior, no le corresponde. Al alcalde tampoco. La regioén, por
el contrario, fortalece a los departamentos, al concederle
competencias propias para administrar su propio desarrollo. Y
menoscaba, masbien, al poder central, quien tiene que cederesa
atribucién y compartir otras con los 6rganos de gobierno auté-
nomo que eligen los departamentos al integrarse como region.
Y el conflicto sentimental en torno a la sede de la regién podra
superarse cuando los departamentos tomen conciencia de la
trascendencia que significa asociarse como regién auténoma.

Sin embargo, apenas fueron suprimidas las regiones en
el proyecto de Constitucién del CCD, se informé que habiamos
«vuelto a los departamentos». Inexacto. Con las regiones, ni
politica, ni geograficamente los departamentos fueron elimina-
dos. Habria que corregir esa informacién y reconocer, mds bien,
que hemos vuelto al centralismo. Aun peor. Al crearse, a nivel
de los departamentos, Intendentes designados (a dedo) por el
Presidente de la Republica, no sélo se ha suprimido el derecho
de las regiones (y, por tanto, de los departamentos) a elegir sus
propiasautoridades, sino que los municipios corren el riesgo de
perder su actual autonomia. No se puede afirmar, seriamente,
que la designacién de funcionarios por el Ejecutivo para
regimentar los departamentos sea un mecanismo de descentra-
lizacién. Por el contrario: es un mecanismo que consolida el
centralismo.

Grave retroceso, més atn cuando lo cotejamos con los
mecanismos de descentralizacién previstos en otros paises de
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América Latina. Pafses geograficamente extensos, como Brasil,
Argentina, México o Venezuela, son federales (o cuasifederales),
y reproducen, en sus respectivos “estados miembros” o
provincias, la trilogia del poder: Ejecutivo, Legislativo y Judi-
cial. Otros paises, como Colombia, tienen asegurada una efec-
tiva descentralizacién administrativa a través de “gobiernos
departamentales”. Lanovisima ConstituciéndeColombia (1991}
consagra el siguiente precepto: «Los departamentos tienen auto-
nomia para la administracién de los asuntos seccionales y la planifi-
cacién y promocién del desarrollo econémico y social» (art. 298). Y
para que este ejercicio departamental no quede en letra muerta,
la Constitucién colombiana establece, a continuacién (arts. 299
y 300) el 6rgano de gobierno: las Asambleas Departamentales,
integradas por miembros -entre 11 y 31- que son elegidos por
sufragio directo, en calidad de diputados, para un periodo de
tres afios. Preside esta Asamblea el Gobernador, quien también
es elegido directamente, por el electorado del departamento,
para el mismo trienio. Y no puede ser reelegido.

Este gobierno departamental existe también en paises latinoa-
mericanos de pequeiia extensién geogrifica, como Ecuador o
Uruguay. En Ecuador, las provincias, que son similares a
nuestros departamentos, tienen un érgano de gobierno, cuyos
miembrosscnelegidos «por votacién popular, directa y secreta»:
los Consejos Provinciales. La labor de estos consejos, segtin la
Constitucién del Ecuador, es propender al “progreso de la
provincia y su vinculacién con los organismos centrales”. Go-
zan, ademds, de “autonomia funcional, econémica y adminis-
trativa”. La autoridad ejecutiva es el prefecto provincial, quien
preside el consejo y tiene «s6lo voto dirimente». Y es también
elegido por voto popular. Algo parecido sucede en Uruguay.
Sus Juntas Departamentales, compuestas por 31 miembros
electos, ejercen el gobierno y la administracién de los departa-
mentos, “conexcepcién de los servicios de seguridad”, segtin la
Constitucién vigente, que es de 1967.

5i, en lugar de las regiones, se hubiesen incorporado
Gobiernos Departamentales, podriamos comprender esa
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afirmacién que sostenia que habiamos optado «por los depar-
tamentos». Pero aqui, en el proyecto del CCD, sélo encontra-
mos un retorno al centralismo, acentuado por la presencia del
Intendente. Paraapreciarla gravedad de este retroceso recorde-
mos el debate constituyente, ya no de 1979, donde hubo un
importante consenso a favor de la regionalizacién, sino el de
1933. Se enfrentaron, entonces, dos proyectos de autonomia:
regional y departamental. Triunf6 la autonomia departamental
y asi fue consignada en la Carta de 1933 (arts. 188-202), que
establecié los Consejos Departamentales. Estos Consejos re-
cogian y ampliaban las atribuciones de las antiguas Juntas
Departamentales, que existieron durante tres periodos de
nuestra historia (1828-1834,1873-1880 y 1886-1920}, y que fue-
ron suprimidos por Leguia en nombre de los inoperantes
Congresos Regionales (que, después, ] mismo se encargé de
disolver). Los Consejos Departamentales tenian “autonomia
administrativa y econémica” y sus miembros serian elegidos
«por sufragio directo y secreto, dindose representaci6n a las
minorias, con tendencia a la proporcionalidad». Lamentable-
mente, el autoritarismo politico, que es el principal aliado del
centralismo burocrético, impidié poner en prictica no sélo la
organizacién y eleccién de estos Consejos Departamentales,
sino las propias elecciones municipales, celebradas con regula-
ridad entre 1897 y 1919. Pero, entre 1920 y 1979, s6lo tuvimos
dos procesos electorales municipales (en 1963 y 1966), convoca-
dos durante el primer gobierno de Belaunde. Fueron, por lo
tanto, seis décadas donde se impuso un centralismo asfixiante,
inédito en nuestro extenso periplo republicano. No hay que ser
zahori para descubrir ahi la razén no sélo de la concentracién
limefia del desarrollo, sino de las intensas oleadas migratorias
que llegaron a Lima anhelando encontrarse, cara a cara, con
esas posibilidades de desarrollo que nunca llegaron a sus
pueblos. En ese tipo de centralismo se ha inscrito, nitidamente,
el cambalache de Constitucién que ha elaborado el CCD.

Finalmente, este modelo de Intendentes designados por
el poder centralhasido copiado delaConstitucién de Pinochet.
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Sinembargo, 1a Constitucién de Chile (1980) fue modificada, en
ese capitulo, apenasiniciada la democraciaen el vecino pais. La
reforma constitucional aprobada en 1991 instal6é Consejos Re-
gionales como asambleas deliberativas y resolutivas, dejando
en reducida funcién al Intendente y garantizando un efectivo
mecanismo de descentralizacién. Tanto asi que el
constitucionalista chileno Humberto Nogueira ha considerado
que esta reforma constitucional «constituye la reforma del
Estado de mayor profundidad hecha en el presente siglo» en
Chile.

Sorprende, en principio, la facilidad con que se ha supri-
mido no sélo laregionalizacién sino cualquier forma de descen-
tralizacién administrativa, inclusive a través de gobiernos de-
partamentales, como las que consagré la Carta de 1933. Pero,
visto en perspectiva, y asociado con el esquema autocratico de
poderes que establece el mismo proyecto de Constitucién, hay
que reconocer que estas Intendencias pinochetistas guardan
enorme coherencia con el proyecto personal y autoritario que el
CCD anhela entregarle, préximamente, a Fujimori,comoregalo
de cumpleafios. Lastima, només, que en tan vulgar experimento,
quien pierda sea, como siempre, el Pert.
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14. COMO ELABORAR UNA CONSTITUCION
AUTOCRATICA (4

Hagamos un viaje por Corea del Sur. Este pequeiio pais
asidticonoexhibe, todavia,enloshechos, un régimen cabalmente
democratico. Pero su Constitucién de 1987 -puesta en vigor en
febrero de 1988- ocupa, por varias razones, un lugar de honor
dentro del Derecho Constitucional Comparado.

Primero: porque ha permitido archivar el disefio
autocratico de la Constitucién de 1948, buscando consagrar,
esta vez, como mdaxima fundamental para el disefio
constitucional, el sano principio delequilibrio entre los poderes.
Segundo: porque fue fruto de un pacto entre las principales
fuerzas politicas, incluyendo importantes concesiones entre el
gobierno y la oposicién. Y tercero: porque constituye un valioso
esfuerzo democrético dentro de un espacio politico y geografico
dominado por autocracias orientales.

Nos sorprendera encontrar en esta Constitucién no sélo
notorias semejanzas con el sistema constitucional peruano,
sino, ademads, algunos decisivos elementos de juicio, sumamente
utiles para ayudarnos a reflexionar sobre el turbio escenario

(*)Oiga, 14 de junio de 1993.
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constituyente en el cual nos han embarcado. Por ejemplo: el
Presidente de la Repiiblica, en Corea del Sur, tiene muchas
similitudes conel del Perti. Y no es broma. Representaal Estado
y encabeza el gobierno (0 Rama Ejecutiva). Nombra al Primer
Ministroy, arecomendaciéndeéste,alosjefes delos ministerios.
Es elegido por sufragio popular, directo y secreto, tras
modificarse el sistema de eleccién indirecta que regia desde
1972. Su mandato es de cinco afos. Pero, seguin el art. 70 de la
Carta, el Presidente no podra reelegirse”. Primer aspecto a
tomar en consideracién.

Las relaciones entre el Ejecuiivo y el Legislativo acaso
constituyan el capftulo mds innovador. No sélo ha sido
fortalecido el papel fiscalizador del Parlamento sino que han
desaparecido las facultades omnimodas que la Carta anterior
otorgaba al Presidente de la Republica. Ahora el Parlamento
puede investigar todos los asuntos ptiblicos: un derecho ele-
mental que -aunque parezca insélito- estuvo antes restringido.
Ha abolido el derecho presidencial que le autorizaba a disolver
el Parlamento. Y hareemplazadolas medidasextraordinarias”
que éste dictaba porlosdecretosde urgencia. Este trascendental
cambio politico-normativo merece nuestra atencion,
particularmente por el abuso derivado, en nuestras tierras, de
las medidasextraordinarias” contempladasporelincisoveinte
del art. 211 de nuestra Constitucién.

La Constitucion de 1948 permitia al Presidente dictar
unilateralmente, sin consentimiento del Parlamento, 'medidas
extraordinarias” que modificaban y hasta derogaban leyes,
transformandolo en un legislador todopoderoso, sin veto ni
control. En su lugar, la nueva Carta introduce el decreto de
urgencia, concebido integralmente: como un decreto transitorio
y provisional, sujeto al pronunciamiento del Parlamento. Los
cinco incisos del art. 76 regulan este procedimiento. Sélo pueden
dictarse estos decretos (denominados acciones” u dérdenes”)
encasosextraordinariosde agitaciéninterna,amenazaexterna,
calamidad natural o grave crisis econémica o financiera”. Y
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cuando, a la vez, no haya tiempo de esperar la convocacién
(sic) de 1a Asamblea Nacional”. En esos casos, el Presidente
notificard con prontitud” al Parlamento para obtener la
convalidacién de la medida. Si el Parlamento no los aprueba,
estos decretos  perderdn su efecto en el acto” y aquellas leyes
que fueron enmendadas o derogadas por los decretos
“recuperaran su efecto original en el momento en que no se
produzca la aprobacién”. Esta intervencién parlamentaria ex
post no es, en verdad, nada original. Asifunciona el decreto de
urgencia dentro del Derecho Constitucional Comparado.

Otro aspecto novedoso, ofrecido por la Constitucién de
1987, es la creacion de una Corte Constitucional como érgano de
control concentrado dela constitucionalidad. Asi, Coreadel Sur
se ha inscrito dentro de la moderna tendencia constitucional,
iniciada por Austria en 1920 y asumida por Europa continental,
la Rusia de Yeltsin y paises de América del Sur como Chile,
Ecuador, Perti y Colombia. Su Corte Constitucional tiene nueve
miembros. Tres nombrados por el Presidente de la Reptiblica,
tres por el Parlamento y tres por la Corte Suprema, tal como
sucedia con nuestro incomprendido Tribunal de Garantias.
Ademds de resolver, entre otros asuntos, contiendas de
competencia entre érganos oficiales y drganos locales, esta corte
tiene el monopolio de la declaracién de inconstitucionalidad de
las leyes, aun por encima del Poder Judicial. 5i, por ejemplo, en
un juicio, una de las partes alega la inconstitucionalidad de la
ley a aplicarse, los jueces supremos deben comunicérselo a la
Corte Constitucional y resolver, luego, "de acuerdo con la
decisién” de esta corte. Aunque no queda claro sila declaracién
de inconstitucionalidad tiene efectos generales (etga omnes)
sobre la ley, o s6lo inter partes, para formalizar -comoen Italia-
suinaplicabilidad por eljuez, resulta evidente el propésitode la
Carta surcoreana: reforzar la autoridad de la Corte
Constitucional. El Poder Judicial sélo puede pronunciarse sobre
la constitucionalidad o legalidad de los decretos y normas
reglamentarias.

En las pdginas finales de la edicién oficial de la
Constitucién de 1987 que hemos consultado figura una nota
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explicativa sobre el fundamento de las instituciones ahi
consagradas. Parece redactado para el Pert de hoy. Veamos.
i Por qué prohibir lareeleccién? Para " prevenir que cualquier
persona permanezca en el poder durante un periodo
excesivamente largo” y garantizar “la entrega pacifica del
mando enintervalos regulares”. ; Por quésustituirlas “medidas
extraordinarias” porlos decretos de urgencia? Para “prevenir
el uso arbitrario y autocratico de tales prerrogativas”. ;Por qué
esnecesaria la Corte Constitucional? Para™ preservary defender
mds eficazmente la Constitucién” y evitar la* politizacién de las
cortes legales debido a su involucramiento en controversias
sobre constitucionalidad”. Y, finalmente, ;por qué descartar el
derecho de disolucion del Parlamento? Citamos: “Quienes
estaban a favor de otorgar dicha facultad planteaban que seria
un instrumento para resolver prolongados enfrentamientos
entre el Ejecutivo y el Legislativo en caso de que la Asamblea
Nacional estuviere dominada por la oposicion. La idea, sin
embargo, fue descartada en vista de que dicha facultad
amenazaba el sistema de frenos y equilibrios entre el
Legislativo y el Ejecutivo”.

¢Sabiduria oriental? No. Principios de la democracia
occidental. La Constitucién de Corea del Sur nos ilustra el
camino sefialado si de desea inaugurar o preservar un régimen
democrético. Pero si, por el contrario, se desea edificar un
régimen autocritico, lo apropiado seria cefiirse a los
lineamientos de la desplazada Constitucién Sur coreana, la
de 1948: concentrar poderes en torno al Presidente de la
Repiiblica hasta elevarlo al rango de un monarca absoluto. La
recetaes sencilla. Concederle laatribucién para dictar “medidas
extraordinarias”, sin intervencion del Parlamento. Aunarle la
libre potestad para disolver el Poder Legislativo. Afadirle la
facultad para promulgar parcialmente las leyes. Introducir,
luego, la reeleccién presidencial indefinida. Restringir, ademds,
el derecho del Parlamento para realizar investigaciones.
Suprimir, a la vez, el Tribunal Constitucional, y dejar,
formalmente, la declaracién de inconstitucionalidad de lasleyes,

170



enmanos de juecesnombrados y ratificados, previamente, por
un régimen dictatorial. Batir intensamente y obtendremos,
como resultado, el anteproyecto de una Constitucién autocratica.

Antes de finalizar nuestro viaje, observemos por la
ventanilla, con cierta perspectiva, el ancho panorama
constitucional. América Latina conforma un mapa de
continuidad democréticano registrado desde hace, porlomenos,
siete décadas. Europa Oriental respira su incorporacién, en
bloque, dentro de los modernos vientos de libertad. En Asia
Oriental hay todavia, es cierto, mucho camino por recorrer.
Pero este sobrio texto constitucional surcoreano, promulgado
en octubre de 1987, parece transmitirnos un mensaje. Que la
democracia constitucional, poco a poco, se estd afirmandoenel
horizonte, aunque algunas insistentes tendencias regresionistas,
que nos resultan -lamentablemente- muy préximas, pretendan
nublarnos tan hermoso y esclarecedor paisaje.
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15. EL DERECHO A LA VIVIENDA (*)

Mientras el aporte ciudadano al Fonavi continia
malversdndose impunemente, sin que ninguna Fiscalia o
Contraloria haga suya la gruesa y documentada denuncia
ciudadana, el CCD resuelve protagonizar, simultineamente,
un atropello de igual o mayor envergadura. Esta vez ha
arremetido -si bien silenciosamente- contra el derecho a la
vivienda, principio constitucional en que se sustenta el Fonavi

LaConstitucién de 1979 -nuestra Constitucién-reconoce,
en su art. 10, que es “derecho de la familia contar con una
vivienda decorosa”. Y establece, en el tercer parrafo del art. 18,
los mecanismos institucionales para alcanzar, progresivamente,
este derecho constitucional: “El Estado promueve la ejecucién
de programas puiblicos y privados de urbanizaciény vivienda”.
Pues bien, ambos preceptos han sido eliminados en el
esperpéntico anteproyecto de Constitucién que se viene
elaborando al interior del local del antiguo Congreso de la
Reprblica. '

Nada debe sorprendernos del CCD. Ellosignoran-seguro-
que la consagracién del derecho a la vivienda no fue invencién
del constituyente de 1979. El Perd, como Estado, se encuentra

(*) "Oiga", 21 de junio 1993
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virtualmente atado, en términos juridicos, a un conjunto de
pactos y compromisos internacionales que consagran el derecho
a lavivienda. Es el caso, por ejemplo, de Ia Declaracién Univer-
sal de Derechos Humanos (art. 25.1). Y también del Pacto
Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales
(Art. 11). Este altimo agrega, inequivocamente: “Los Estados
Partes tomardn medidas apropiadas para asegurar la
efectividad de este derecho”. Es decir: no basta reconocer,
constitucionalmente, el derecho a la vivienda, sino que,
ademads, deben consagrarse los mecanismos para garantizar su
cumplimiento. Estos pactos internacionales son vinculantes
para el Estado peruano y no puede omitirlos ni prescindir su
cumplimiento. La Constitucién de 1979 (arts. 10 y 18), traslada,
a nuestro ordenamiento juridico, este fundamental mandato.
Asi de sencillo. :

Porlodemas, todo Estadomodemo reconoce este derecho
a través de un nutrido programa de vivienda publicas. ;Por
qué? Porque el Estado moderno no es, como aqui se supone, un
simil del Estado liberal decimonénico. Claro que no. Bien
entendido, el Estado moderno es equivalente al Estado Social
de Derecho. Y reconoce, como tal, en cada persona, no sélo
derechos civiles y politicos, sino, a la vez, derechos econémicos
y sociales, entre ellos, precisamente, el derecho a la vivienda.

Aun los gobiernos de paises econdmicamente
desarrollados, que ostentan un importante nivel de
homogeneidad social, asumen como desafio programdtico la
tarea de asegurar, a cada vez mas familias, el derecho a la
vivienda propia. Gran Bretana y Estados Unidos, por ejemplo,
tienen undéficit habitacional muy relativo y aplican, no obstante,
un intenso programa de promocién de viviendas populares.
Tanto es asi que, en 1965, Estados Unidos establecié la
Secretaria de Vivienda y Desarrollo Urbano (simil de nuestro
Ministerio de Vivienda) para “ayudar a proporcionar vivienda
adecuada, especialmente a grupos de bajos ingresos, y para
coordinar y fomentar programas de renovacién urbana”.
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Programas de vivienda existian -es cierto- desde antes. Pero en
1965, al darle voz propia en el gabinete, y otorgarle rango
ministerial, sele reconocié como un sector prioritario. Encambio
aqui, en nuestro Peri, donde hay un déficit de, por lo menos,
dos millones de viviendas, ha sido suprimido, por decreto, el
Ministerio de Vivienda. Como si ya no fuese necesario.

Elreconocimiento constitucional del derechoalavivienda
es unclamor, especialmente en aquellos paises que -comolos de
América Latina- exhiben un grueso déficit habitacional e
inmensas desigualdades sociales. E]l mandato constitucional
actia sobre los programas gubernamentales y sobre las
orientaciones fiscales y presupuestales que aprueban los
congresos. Esta ha sido, ademds, la reciente tradicién
constitucional latinoamericana. En Argentina, 1a célebre reforma
constitucional de 1957 que introdujo el art. 14 bis indica que el
Estadootorgaré “accesoauna viviendadigna”. LaConstitucién
de Venezuela (1961) incluye, dentro de las competencias del
~ Poder Nacional, el "fomento a la vivienda popular”. La
Constitucién de Uruguay (1967) reconoce el derecho ciudadano
a “gozar de una vivienda decorosa” y establece mecanismos
para facilitar y estimular "la inversién de capitales privados
para ese fin”. La Carta ecuatoriana (1978), contemporénea a la
nuestra, reconoce también el “derecho ala vivienda”. Como
lo hace la reciente Constitucién del Brasil (1987), que consagra
el “derecho al hogar” y faculta -simultdneamente- a promover
"la construccién de vivienda econémicas”. O la novisima
Constitucién de Colombia (1991), que consagra -también- el
“derecho a unavivienda digna” para todos los colombianos. En
esa tradicién se inscribié -acertadamente- la Asamblea
Constituyente de 1979, que elaboré nuestra actual Carta Magna.

Sin embargo, los partidarios del statu quo, aquellos que
suponen que una Constitucién es un acta notarial dedicada a
registrar y confirmar las realidades y miserias de una sociedad,
tenian por mala costumbre caricaturizar el art. 10,
acusandolo de constituir un precepto ilusorio, una “ declaracién
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lirica”.; Acaso esperaban ellos que, al dia siguiente de
promulgado el texto constitucional, todos los ciudadanos
amaceciesen -como poracto de magia-conunavivienda propia?
No es asi. Claro que no. El derecho a la vivienda, como otros
derechos econdmicos-sociales (al trabajo, a la educacidn, etc.)
son normas de cardcter programdtico. Son un mandato del
constituyentealos gobiernosconstitucionales, y asus respectivos
parlamentos, para procurar su paulatino cumplimiento, a través
de una serie de medidas. En este particular caso, a través de una
permanente y sostenida politica de construccién de viviendas.

Supongamos que, en los doce anos de gobierno
constitucional, hubiésemos carecido de politicas de vivienda.
En ese hipotético caso, el precepto constitucional se habria
convertido, sin duda, en una “declaracién lirica”. Pero no por
culpa de la Constitucién, sino por el incumplimiento de los
gobiernos y de los propios parlamentos.

Sabemos, felizmente, que no sucedié asi. Desde las
postrimerias del gobierno de Morales Bermiidez, precisamente
cuando la Comisién Principal de la Asamblea Constituyente
habia consagrado este precepto en su anteproyecto de
Constitucién (con la aprobacién unanime de todos los grupos
politicos), fue disefiado un fondo para construir viviendas: el
FONAVI. Se trataba de un aporte tripartito: Estado, empleador
y trabajador. Asi, en trece anos de politicas de vivienda, aun
cuando pudiésemos criticar la escasa conviccién que hubo, en
este sector, durante el quinquenio anterior, fueron beneficiadas
alrededor de 100 mil familias peruanas. He ahi la progresiva -
materializacién del derecho constitucional ala vivienda (art. 10)
ydelos mecanismos de promocién establecidos (art. 18),aquellos
mismos que han sido olimpicamente suprimidos por este
improvisado Congreso Constituyente. '

Noescasual. Auin antes de iniciadala dictadura -aquella
noche del 5 de abril-, este gobierno emprendié la malversacién
de los fondos destinados para construir viviendas populares.
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Pero a esa progresiva malversacién (que es delito, aunque la
sefiorita fiscal no se haya enterado), ha sumado el gobierno, -
ultimamente, la desnaturalizacién del carédcter solidario del
fondo, incluso en su captacién, incrementando el aporte del
trabajador (del 1% al 9%) y eliminando la participacién del
Estado y del empleador. No sélo ha ninguneado el mandato
constitucional de realizar politicas de vivienda sino que hoy,
paradéjicamente, y sin ningdn criterio redistributivo, los
trabajadores entregan un 9% de su sueldo a un fondo perdido,
ajeno, por completo, a su necesidad o derecho a una vivienda
propia. Esa es la arbitrariedad que impera hoy y que puede
explicarnos por qué los sumisos miembros del CCD -en lugar de
investigar el destino de estos fondos- han “decidido” eliminar
tan importantes preceptos constitucionales.

Crefamos, incialmente, que la proterva tarea del CCD era
disponer los articulos de su®nueva”Constitucién para legalizar
el régimen dictatorial y asegurar la concentracién del poder
politico en manos de su imperial jefe. Pero no. Han ido mucho
madsalld y parecen dispuestosalegalizar cualquier arbitrariedad
que emane de Palacio, incluyendo la eliminacién del derecho de
vivienda en un pais, como el nuestro, con tan agudo déficit
habitacional. Semejante actitud no tiene nombre. Del CCD sélo
merece decirse, por tanto, lo contrario que decia Terencio de si
mismo: que nada inhumano le resulta ajeno.
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16. EL DILEMA DE LA REELECCION
PRESIDENCIAL (%}

Laaprobacién de la reeleccién presidencial enel proyecto
de Constitucién del CCD no habré sorprendido, supongo, ni al
més cdndido de los comentaristas.Sorprende, mas bien, el nivel
genérico y tanabstracto de laargumentacién. Se le aborda como
si fuese asunto ajeno al golpe del 5 de abril. Y nolo es. Y se echa
mano a curiosos y desencajados ejemplos, extraidos de otras
realidades, para ocultar el verdadero problema politico que
trasunta esta propuesta de reeleccién presidencial. Atn asi,
antes de exponer la verdadera disyuntiva que plantea esta
peligrosareforma, y quesevinculaconel futuro delademocracia
en el Perd, pongamos en su real dimensién esos desencajados
parangones.

Se menciona, en primer lugar, la supuesta reeleccién de
Felipe Gonzdles. Pero en los regimenes parlamentarios, comoes
el caso de Espafia, no hay eleccién popular del gobernante.
Menos atin puede haber reeleccién. El Jefe de Gobierno, en
aquellos regimenes, es elegido por la mayorfa parlamentaria
entre sus propios miembros. No tiene el mismo prestigo popu-
lar que rodea a un gobernante elegido por sufragio popular,
como es el caso del Perd, ni los riesgos politicos que acarrea ese

(*) "Oiga", 28 de junio 1993
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tipo de eleccion. Tampoco tiene el mismo poder. Aquel
parlamento que le ha nombrado puede destituirlo del cargo, a
través delacensura. Yhasta puede elegir un gobernante sustituto
sin mediar una nueva eleccién. Sucedié asi en Gran Bretafia,
hace muy poco. John Mayor fue nombrado Primer Ministro por
laCamara de los Comunes, enreemplazo de Margaret Thatcher,
sin mediar el sufragio popular. As se elige al Presidente del
Gobierno en Espaiia, procedimiento que no puede compararse
con la eleccién o releccién presidencial por la via del sufragio,
que aqui se pone en cuestion.

También se alude al Presidente Mitterrand, olvidando
-seguro- que el régimen francés, como lo sostiene el propio
Duverger, “permanece dentro del esquema parlamentario”. El
Presidente Mitarrand -hay que repetirlo hasta el cansancio- es
Jefe de Estado y no Jefe de Gobierno. Y ha presidido, como tal,
importantes procesos de alternancia en el poder gubernamental,
entre socialistas y conservadores. Cuando los conservadores
obtuvieron mayoria parlamentaria, en 1986, Jacques Chirac
asumié el cargo de Primer Ministro. Y ahora, en 1993, en virtud
de una nueva mayoria parlamentaria, los conservadores, con
Edouard Balladur a la cabeza, ex-ministro de Finanzas de
Chirac, han tomado las riendas del gobierno francés. Muy
distinto es el caso del Presidente en el Perd, que concentra
mayor poder debido a que es elegido en su doble condicién de
Jefe de Estado y Jefe de Gobierno.

Algo mds sobre Francia. Quienes insisten en buscar
coincidencias con la Presidencia peruanales recomiendo centrar
su mirada en la Il Republica francesa. La Constitucién de 1848
consagré un Presidente de la Republica elegido por sufragio
popular, queera,alavez, Jefe de Estado y Jefe de Gobierno. Pero
ahi no queda la coincidencia. Fue elegido Presidente Luis
Napoleén, quien, en 1851, encabezé un golpe de Estado,
disolviendo al Congreso porque éste se negé a aprobar una
reforma constitucional para incorporar su reeleccién
(presidencial). Y luego dict6 una Constituciéna sumedida. El
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paralelo, como se aprecia, resulta inmejorable. Coincide Ia
institucién (Presidencia de la Republica = Jefe de Gobierno),
coincide la intencién de reelegirse y hasta coincide la actitud
golpista del mandatario electo. Aciidase, con sinceridad, al
ejemplo de Napoleén III. Pero, por favor, no contintien
distorsionando el significado de las instituciones de la V
Republica ni tampoco reduzcan a Mitterrand, que es un Jefe de
Estado respetuoso de la democracia y de la alternancia en el
poder, al nivel de un golpista tercemundista como Fujimori. Por
lo menos, pregtintense, honestamente: ;Estaria dispuesto
Fujimori a presidir, como Mitterrand, un gobierno de
“cohabitacién” con sus adversarios politicos? La respuesta es
tan evidente que nos exime de mayor comentario.

Suele recurrirse también, con audaz desproporcién, a la
democracianorteamericana. jVayamiopia! ; Habrandescubierto,
en los Estados Unidos, en sus 200 afios de democracia, a algin
Presidente de la Reptiblica que modificé la Constitucién para
reelegirse? Todo lo contrario. El primer Presidente, George
Washington -que era militar, pero, fundamentalmente, un
demécrata- pudo elegirse para un tercer periodo. Tenia apoyo
suficiente y la Constitucién no se lo prohibia. Prefiri6, no
obstante, retirarsea Mount Vernon y ceder paso a laalternancia
en el poder. Esta actitud fue adoptada como una regla extra-
constitucional por todos los presidentes norteamericanos
durante 150 largos afios. Rompié la costumbre Franklin
Roosevelt, quien fue elegido -sin infringir ni modificar la
Constitucion- hasta por un cuarto periodo, ;Cudl fue, sin
embargo, la reaccién norteamericana? Aprobar, en 1951, la
Vigésima Segunda Enmienda, que restringi¢ -expresamente- el
mandato presidencial alos dos periodos establecidos por Wash-
ington. Reflexionemos. ; A qué extrafio principio respondi6 esta
enmienda constitucional? ;Por qué restringir, en los Estados
Unidos, la reeleccién presidencial, si sus gobernantes han sido
respetuosos de la Constitucién y de las leyes? Precisamente:
para asegurar la alternancia en el poder y evitar que la
continuidad de un mandatario en la Casa Blanca confundalas
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instituciones democriticas con un “régimen personal”,
'Hermosa leccién! Deberian asumirla quienes desean,
honestamente, afianzar las instituciones democrdticas en el

-

Per.

Se ha apelado, finalmente, con forzoso anacronismo, al
caso de Chile, en el siglo pasado, cuando hubo reeleccién
presidencial. Pésimo alegato, ademas de escabroso. Dicha
reelecciéon constituyé el “negro episodio” del régimen que
imper6 bajo la secular Carta chilena de 1833. Los tratadistas
chilenos distinguen, porello, tres etapas: la Republica Autoritaria
(1831-1861), la Republica Liberal (1861-1891) y la Republica
Parlamentaria (1891-1924). Enla primera etapa, los mandatarios
echaron mano a leyes marciales y amanipulaciones del sufragio
para reelegirse. No en vano la primera reforma constitucional,
aprobada por unanimidad en el parlamento chileno y
promulgada por el Presidente José Joaquin Pérez (con quien se
inicia la Republica Liberal}, modificé los articulos 61 y 62 de la
Carta de 1833, para establecer -con claridad- que el Presidente
“no podraé ser reelegido para el periodo siguiente”. A lavez, se
reformd la ley electoral y se aprobé una ley resguardando las
garantias individuales ante las leyes marciales, poniendo fin -
asi-al autoritarismo presidencial. Lanoreeleccién se convirtio,
desde entonces, en una tradicién constitucional chilena. La
Constitucién de 1925 y la de 1980 -hoy vigente- han prohibido
la reeleccidn, reproduciendo, al pie de la letra, el texto de la
reforma introducida a la Carta de 1833. Resulta en verdad
penoso que, a falta de argumentos, se recomiende, en el Pertide
1993, el autoritarismo chileno del siglo pasado. Maxime cuando
en Chile se apela a ese mismo periodo como argumento para
prohibir la reeleccién presidencial.

Seamos claros. La discusién en torno a la reeleccién
presidencial no es hoy, en el Perd, un asunto de controversia
constitucional. Se presenta como un problema estrictamente
politico, vinculado al tipo de régimen que deseamos recuperar
-afirmar 0 preservar- en nuestras tierras. Seria una polémica
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constitucional -como lo ha indicado, con sumo rigor, Valentin

Paniangua- si se discute en frio sobre sus ventajas e

inconvenientes como institucién, tal como lo hizo la Asamblea

Constituyente de 1979. Perocuandola propuesta de lareeleccién

emanadela propla cima del poder, y tiene el evidente propésito

de beneficiar a quien est4 en Palacio, se trata -agrega Paniagua-
de una discusi6n en torno al * continuismo presidencial”.

Sin embargo, esta discusién en torno al “continuismo
presidencial” se agrava cuando recordamos la supuesta
prioridad que alimenta la agenda politica y que ha justificado
tan artifical proceso constituyente: “volvera la democracia” (j;).
Con la reeleccién del presidente golpista, incorporada en una
Constitucion de evidente naturaleza autocrética, ;se pretende,
acaso, “volveralademocracia”? Claro queno. Tantaingenuidad
no es humanamente posible. En el actual contexto, con un CCD
dedicado a tejer una alfombra para Palacio, la reeleccién
presidencial s6lo puede sugerirnos que el 5 de abril significé un
viaje sin retorno. La gravedad de esta decisién para nuestro
futuro institucional no puede pasar desapercibida, especialmente
por su similitud con la funesta experiencia releccionista de
Leguia.

Un ilustre peruano, Manuel Vicente Villardn, principal
autor del Anteproyecto de Constitucién de 1931, renuncié al
Rectorado de San Marcos, en 1924, para iniciar una campaiia de
prevencién ciudadana contra la reeleccién de Leguia. Con gran
perspectiva, propia de un hombre honeste y de un notable
jurista, vaticiné que esa reeleccién trafa consigo el colapso del
régimen democrético y la precariedad de nuestras instituciones
“por un tiempo desconocido”. Sus palabras -recordémoslas-
recobran enorme actualidad el dia de hoy en el Peru.

“No se trata de evaluar los servicios prestados por la
administracién del Sr. Leguia ni de computar sus errores y
excesos, para hacer el balance definitivo y decidirse a premiar
o no el Presidente con cinco afios més de poder piblico. Se
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trata de una cuestion mucho mas honda, de una verdadera
crisis al término de Ia cual -advertia Villardn- se sabrd cudl es
la forma de gobierno que por un tiempo desconocido podrd
entronizarse en la Republica. Si serd la de presidencias
temporales y alternativas, moderadas por la Constitucién y el
Poder Judicial, controladas por los partidos de oposicion
desde el parlamento, al amparo de los inmunidades, y desde
la prensa y las instituciones, al amparo de las libertades
ptublicas y de las garantias individuales; o si serd el sistema de
gobierno por medio de caudillos semi-dictatoriales y semi-
vitalicios, con parlamentos burocriticos, con prensa muda,
sin partidos de oposicién, incontrolados y omnimodos. Este
es el dilema que se plantea con la reeleccion -explica Villardn-
Yy que encierra dentro de sus extremos la decadencia politica
del pais y su vuelta irremediable un siglo atrds” (Villaran,
Manuel V.; Paginas Escogidas, p. 293).

Los hechos -lamentablemente- confirmaron su
advertencia. La cancelacién del régimen democrético fue un
hecho. Y aunque Leguia cayé (porque a todo dictador le llega su
agosto), su estilo cesarista y semi-dictatorial prosiguid, por
varias décadas, con civiles y hombres de uniforme. En un
extenso lapso de sesenta afnos (1920-1980), tuvimos escasos tres
lustros de institucionalidad democrética. Ya lo decia Benjamin
Constant: los dictadores son culpables de los males que generan
mientras estdn y de aquellos que dejan como herencia cuando se
van. Aquel peligroso dilema -democracia o régimen personal-
vuelve a plantearse ante nosotros, con la misma intensidad.
¢(Vamos a permitir, con nuestra gruesa indiferencia, que esa
negra historia se repita en el Per..?
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17. LA INSOPORTABLE LEVEDAD
' DEL CCD (*}

No conoce nuestra Historia Constitucional un texto tan
poco fundamentado y tan escasamente debatido comoel quese
nos quiere imponer a partir del 28 de julio. El Colegio de
Abogados, los principales constitucionalistas, las mds
importantes fuerzas politicas y hasta las desesperadasprovincias
(que reclaman se mantenga la regionalizacién) resultan ajenos
a su formulacién. Este diagnéstico, de por sf alarmante, no se
explica tinicamente por el ambiente de autocracia y servilismo -
en que vivimos. La liviandad de los argumentos, expresados
con paradéjica autosuficiencia, esquivan deliberadamente el
debate serio y alturado del contenido de los articulos
constitucionales. Y ahora nos han trazado, como asombrosa
prioridad, una meta de veras regresiva : suprimir articulos -
-incluso derechos- constitucionales consagrados en la
Constitucién de 1979. Como si presintieran que la ligereza de
losargumentoshabrd de verse reflejada, proporcionalmente, en
un textoconstitucional sumamente ligero. Estaeslainsoportable
levedad que domina hoy el ambiente (supuestamente
constitucional), por obra y gracia de los miembros del CCD.

Suprimir sesenta o setenta articulos del Anteproyecto de
Constitucién en una sola mafiana, a escondidas, y mandarlo a

(") "Oiga”, 21 de junio 1993
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publicar con esas supresiones en el Diario Oficial E1 Peruano, no
es s6lo una falta de cortesia con quienes han debatido, durante
largos seismeses, articulo porarticulo,el mutilado Anteproyecto.
Refleja, precisamente, esa falta de seriedad en la elaboracién del
texto constitucional y el extrafno anhelo por demostrar quien
exhibe la mayor levedad posible, durante este debate. Asi, en
lugar de disculparse, y de admitir su acto arbitrario, el
Presidente de la Comisién de Constitucién defiende estas
supresiones con aire prusiano, sefialando o amenazando que
reducirdn (abuso evidente del plural) 25 6 30 articulos més. El
Derecho Constitucional se ha convertido, en el Pernd, en una
rama subsidiaria de la Estadistica , donde la mejor Constitucién
esaquella que menos articulos presente. jQué insolito escenario!

La levedad incurre en un evidente error de éptica, fruto
de cotejar los 307 articulos de nuestra Constitucién con el total
de articulos consagrados en otros textos constitucionales. Pero
el nimero de articulos puede falsear la perspectiva, porque no
es el mejor indicador de su contenido. Veamos un ejemplo. En
1957 se produjo, en la Constitucién de Argentina (que es de
1853), una reforma instrascendente, si es vista en términos
estadisticos. Se introdujo el denominado articulo 14 bis. Y claro:
como es un simple “bis” no “aumenta” el articulado. Pero las
apariencias enganan. Ese articulo “bis” introdujo -de golpe-la
proteccién del trabajo, lajornadalimitada, el descanso dominical,
las vacaciones pagadas, el salario minimo vital, el derecho a
igual remuneracion, la participaciéon en las ganancias de las
empresas, laprotecciéncontrael despidoarbitrario, laestabilidad
laboral, la organizacién sindical libre, los convenios colectivos
de trabajo, el derecho a la huelga, la estabilidad laboral de los
lideres sindicales, los beneficios de Seguridad Social (“que
tendran cardcter de integral e irrenunciable”), el Seguro Social
Obligatorio con participacion del Estado ("sin que pueda existir
superposicion de aportes”), jubilacién y pensiones, proteccion
integral de la familia, " Compensacién econémica familiar” y
“acceso a una vivienda digna”. Estos mismos preceptos,
agrupados en el 14 bis de la Constitucién Argentina, figuranen

186



nuestra Constitucién de 1979, diseminados, como articulos
auténomos, en los capitulos correspondientes a la Familia, a la
Seguridad Social y al Trabajo. Es evidente suponer que, si en
Argentina hubiesenarchivado,enaquellafecha, laConstitucién
de 1853, habrian consignado los mismos preceptos en forma
laxa,ordendndolos por secciones y por capituios, como
corresponde atoda Constitucién Moderna. Pero, paranoalterar
la vieja estructura de la Constitucién Federal (pues muchos de
estos derechos sociales ya figuraban en las constituciones
provinciales), se limitaron a agruparlos en un (aparentemente)
simple bis. No interesa, pues, el niimero de articulos que tenga
una Constitucién sino el contenido juridico que estos articulos
incorporen. -

El contraste con Argentina nos lo ofrece Colombia, que
no es un Estado Federal, y que acaba de reemplazar su antigua
y secular Constitucién, que era de 1886. Ensusiglo de vigencia,
estaConstitucién recibi6 alrededor desetenta reformas, algunas
muy nutritivas como la de 1910 (que incorpor6 70 articulos), la
de 1936 (otros 34 articulos), la de 1945 (95 articulos méds) y la de
1968 (que incorporé otros 75 articulos al texto de 1886.) Pues
bien, Colombia, que tiene una lograda estabilidad politica,
asentada en su moderado -y también secular, o si se quiere
tradicional- bipartidismo, y que exhibelaeconomia masexitosa
de América Latina, con desarrollo y crecimiento econémico mas
firme y sostenido que el de Chile, ha promulgado su nueva
Constitucién sin alterar la democracia existente. Su reciente
Constitucién no es consecuencia de un golpe de Estado ni ha
sido obra de hombres serviles. Refleja, por el contrario, un
consenso tan amplio, que incluye a los miembros del extinto M-
19 y ha sido considerada, por ello, suméndole sus virtudes
constitucionales, como un “tratado de paz”. Y conste que fue
promulgada en julio de 1991, es decir, despues de la caida del
Muro de Berlin (por siacaso). ;Y cudntos articulos tiene? Nada
menos que 384 articulos. Méds extensa, sin duda,que nuestra
Carta de 1979 y es, sin vuelta que darle, una Contitucién
moderna. ;Por qué ? Porque incorporalamodernas tendencias
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del Derecho Constitucional: una Corte Constitucional (como
érgano concentrado para el control constitucional), la censura
ministerial (antes inexistente en Colombia), el reconocimiento
de las minorias étnicas, los derechos ecolégicos y a la
preservacién del medio ambiente y el derecho de los
colombianos a una vivienda digna, entre otros. Ese es el
verdadero significado -sin distorsiones ni simplificaciones
escolares- que tiene, hoy en dia, una Constitucién moderna.

Para apoyar su pretensién de reducir articulos
constitucionales en nombre de la “"modermnidad”, la levedad
apela, paraddjicamente, a un texto constitucional que tiene mas
de 200 afios: la Constitucién de los Estados Unidos. Tiene “sdlo
siete articulos”, nos informa. Pero lalevedad comete aqui otro
grave error, al olvidar que el modelo constitucional
norteamericano no esexportable. Y noloespordos principales
razones. Laprimera: porque laContitucién de 1787 fueun Pacto
Federal que constituyé la Unién, en reemplazo de la
Confederacién (que también tuvo su Constitucién), y con el
dnimo, exclusivamente, de establecer las competencias del
Gobierno de la Unién y de regular sus relaciones con los
gobiernos de los Estados miembros (originalmente trece}), cada
unodeloscuales yateniasu propia Constitucién. Laarquitectura
constitucional norteamericana exigiria revisar, hoy mismo,
junto con el texto de 1787, las Cartas de los 50 estados
miembros, algunas de ellas enjundiosas y todas sumamente
extensas en comparacién con la carta de 1787. Y segundo:
porque el gran movimento constitucional norteamericanono se
realiza a nivel de los textos sino a través de la Suprema Corte. El
derechoa laeducacién, por ejemplo, no figuraenla Constitucién
de 1787 pero es un precepto constitucional ampliamente
aceptado, incluyendo las prestaciones estatales para garantizar
laEducacién. Paraconfirmarlo hay que recurrir, necesariamente,
a los registros de la Suprema Corte. La igualdad en las
prestaciones estatales para la educacién se deriva del caso
Plessy vs. Ferguson (1896). La libertad para fundar centros de
ensenanza se sustenta en dos sentencias : Meyer vs. Nebraska
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(1923) y Pierce vs. Society of Sisters (1925). Y asi. En el sistema
constitucional norteamericano, estas sentencias tienen jerarquia
constitucional y son equivalentes a articulos agregados (si bien
implicitos) dentro del texto constitucional. Pero,
lamentablemente, ellos escapan al registro contable que reahza
comtinmente la levedad.

Una dltima precisién -esta vez estadistica- en torno al
texto constitucional norteamericano. Los partidarios del
constitucionalismo light sélo parecen haber ojeado los titulos,
sin percatarse de la estructura interna de la Constitucién de
1787.Los denominados Articles son,en rigor, capitulos temdticos
y no articulos constitucionales. Por ejemplo: el denominado
Article I, dedicado al Poder Legislativo, se subdivide en diez
Sections (secciones) y tiene un total de 54 pérrafos. Si
asumimos, para este capitulo temético, una estructura similar a
la de nuestra Constitucién de 1979 tendriamos, bajo el
mencionado Article I, y sinvariar su contenido, un aproximado
de 32 articulos constitucionales. Esa misma regia puede
proyectarse hacia las 26 Enmiendas que ha recibido el texto
original. Algunas de ellas son tan enjundiosas como el 14 bis de
la Constitucién Argentina. Y otras se subdividen, también, en
Sections. La Enmienda Vigésima tiene, por ejemplo, seis
Sections. Y Ia célebre Enmienda Decimocuarta -que consagré,
luego de la guerra de Secesién, laigualdad de los negros- tiene,
asu vez, cinco Sections. Pongdmonos a sumar -y no a restar-y
podremos averiguar si tiene, en verdad, solo siete articulos
constitucionales, como lo proclama la levedad. No. Claro que
no . Pero a esos extremos nos lleva la liviana aritmética que
impera hoy en el ambiente como requisito para elaborar un
texto constitucional.

Volvamos los ojos hacia la novisima Constitucién de
Colombia. En el nortefio pais hay constitucionalistas de
renombre internacional, como Séchica, Restrepo o Vidal
Perdomo, y no podemos imaginarlos discutiendo sobre el
mimero de articulos que consagra la nueva Constitucién. Porel
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contrario: ellos se encuentran desarrollando las nuevas
instituciones ahi consagradas y discuten, o interpretan, en todo
caso, los contenidos. Saben, ademds, que en paises de escasa
cultura civica y de precario sentimiento constitucional como
los nuestros, los textos necesitan ser muy explicitos no sélo para
evitar arbitrariedades sino para realizar labor pedagégica ala
ciudadania en torno a sus derechos e instituciones. Si lalevedad
quiere hacernos creer que es “moderno” suprimir articulos y
derechos constitucionales, habra que reconocer que, endefinitiva,
se ha equivocado de momento histérico.
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ESQUEMA AUTOCRATICO DEL PROYECTO DE
CONSTITUCION DEL CCD (%)

Elaborar una Constitucién no es tarea sencilla. Requiere,
por lo menos, cierta s6lida perspectiva del propio desarrollo
constitucional y una firme base doctrinal que nutra e inspire la
evaluacién de las instituciones a consagrarse y la interrelacién
que habrd entre ellas. Caso contrario, este nuevo texto
constitucional corre el riesgo de sufrir un inevitable vicio de
origen. Se limitard a consagrar propuestas de “coyuntura” y
entremezclara, en forma desordenada, articulos e instituciones
calcadas de Constituciones extranjeras, sin guardar ninguna
coherencia en su interior.

Estas reflexiones resultan sumamente pertinentes a
propésito del esquema de relacién de poderes aprobado
recientemente por la Comisién de Constitucién del CCD. Para
examinar las instituciones que éste consagra y las "novedades
constitucionales” que ha incorporado, es imprescindible

(*) "Advocatus”. Revista de Derecho de los alumnos y egresados de la
Universidad de Lima; N. 5, 1993. Fue materia de una exposicién dictada en
la Maestria de Derecho Constitucional de la Universidad Catélica, el 18 de
mayo, y de una conferencia pronunciada el 12 de junio, dentro de un
seminario sobre Reforma Constitucional organizado por la Universidad San
Antonio de Abad del Cusco,
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rememorar, en primera instancia, el significado de la dindmica
de pesos y contrapesos dentro del Derecho Constitucional y
c6mo, a pesar de ladiversas configuraciones que tiene el régimen
politico democrético, éste se caracteriza por garantizar cierto
equilibrio fundamental entre las competencias del gobierno y
las del parlamento. A su vez, habrad que familiarizarnos con las
instituciones que ha consagrado paulatinamente nuestro
desarrollo constitucional histérico y que aqui tipificaremos
como “esquema de cooperacién de poderes”. Dentro de este
esquema podré percibirse el significado que tienen, al interior
de nuestro sistema constitucional, instituciones como, por
gjemplo, la interpelacién , la censura ministerial o la propia
Presidencia de la Republica. Pues bien, desde la éptica que nos
ofrece este doble marco institucional, que corresponde al
Derecho Constitucional Comparado y al Derecho
Constitucional Peruano, sera posible entrar a definir y valorar
la naturaleza de las “reformas parciales” que ha plasmado el
mencionado proyecto de Constitucién sobre la Carta de 1979.

Si bien el poder es uno solo y hay, en rigor, cuatro
funciones estatales (incluyendo la administrativa), la expresion
“poderes” suele ser muy ditil y dificilmente sustituible para
resaltar el esquema de equilibrio entre las funciones del poder
que resulta consustancial atoda democracia constitucional. Asi,
el régimen parlamentario obedece, en rigor, a un esquema de
integracién de poderes mientras que en el régimen
presidencial prevalece un estricto esquema de “separacion de
poderes”. Pero, pese a la distinta configuracién de sus
instituciones y mecanismos constitucionales, ellos coinciden,
como apreciaremos a continuacién, en asegurar un sano
equilibrio entre las competencias gubernamentales y las que
corresponden al cuerpo legislativo. Abordemos cada una de
ellas por separado.

I.- ESQUEMA PARLAMENTARIO: INTEGRACION DE
PODERES

La integracién de poderes es el eje de los regimenes
parlamentarios. Sus principales caracteristicas son:

154



1. Separacion entre Jefe de Estado y Jefe de Gobierno.-
El Jefe de Estado representa la unidad y la tradicién. Puede ser
Rey, como en Espafia, Bélgica, Suecia o Gran Bretaiia. Puede ser
Presidente de la Repriblica, comoenItalia, Alemania o Portugal.
En estos casos, su eleccién esta a cargo del parlamento o de un
Colegio Electoral donde el peso fundamental lo conservan los
miembros del parlamento. Las funciones de gobierno reposan
en un Primer Ministro (Gran Bretafia), Canciller (Alemania),
Presidente del Gobierno (Espaiia) o Presidente del Consejo de
Ministros (Italia), acompanado de su gabinete.

2. No hay elecciones populares para elegir gobernante.-
El gobierno surge del parlamento. Aunque formalmente procede
el nombramiento a propuesta del Jefe de Estado, esta propuesta
es fruto del reconocimiento de la voluntad mayoritaria del
patlamento, sea por consultas expresas o por el veredicto de la
eleccién parlamentaria. En cualquier caso, es el lider de la
mayoria parlamentaria quien ocupael cargo de Primer Ministro
o Presidente del Gobierno. La eleccién parlamentaria es la que
resuelve, indirectamente, quien va a ejercer funciones de
gobierno.

3.- La confianza parlamentaria es requisito para la
funcién gubernamental.- Es el principio clave del régimen
parlamentario. Para gobernar, el Primer Ministro expone su
programa ante el parlamento y recibe, luego de la deliberacién,
expresion de confianza. Esta ceremonia (denominada de
investidura) constituye la proclamacién de legitimidad para
iniciar labores de gobierno. La confianza parlamentaria no se
limita a la investidura. Durante el periodo gubernamental, el
Primer Ministro ha de conservar esta necesaria armonia con la
mayoria parlamentaria. Si se quiebra este principio, hay dos
métodos (desde el parlamento o desde el gobierno) para
reencontrar el requisito de la confianza entre la mayoria
parlamentaria y ‘el gobierno. Ellos son:

3.1) Lacensuradel gobierno.- Lacensura parlamentaria
implica la caida no sélo de un ministro sino del
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gobierno mismo. Ante un desacuerdo entre el
parlamento y el gobierno la censura permite iniciar
una nueva composicién gubernamental sin el
requisito de acudir a elecciones parlamentarias.

3.2) El derecho de disolucidén.- A su vegz, el Jefe de
Gobierno puede proponer al Jefe de Estado (Rey o
Presidente de la Repiiblica) la disolucién del
parlamento y la convocatoria inmediata a nuevas
elecciones parlamentarias, enlas que élmismo, como
gobernante y parlamentaric a la vez, entra a
competir con su respectiva agrupacion politica,
poniendo su cargo en disputa. En algunos paises
(como Espana), no es posible proponer la disolucién
cuando esté en juego una mocién de censura.

4. El gobierno tiene amplia competencia legislativa.-La
iniciativa legislativa gubernamental ha significado alrededor
del 80% de las leyes aprobadas por el parlamento. Existen,
ademds, para casosexcepcionales, institutos como la legislacién
delegada y los decretos de urgencia. Pero todas estas
competencias son sometidas para su deliberacién o ratificacién
por el parlamento, quien tiene la ultima palabra en materia
legislativa. Son instrumentos que facilitan la dindmica
gubernamentalalinterior del parlamento pero queno prescinden
de éL

II. ESQUEMA PRESIDENCIAL: SEPARACION DE
PODERES

Laseparaciénde poderes eseleje del régimen presidencial
norteamericano. Sus principales caracteristicas son:

1. Unién del Jefe de Estado y del Jefe de Gobierno.-
Ambos cargos recaen en una misma persona: el Presidente de la
Repuiblica. Representa la unidad del Estado (de la Unién en
EUA) y ejerce funciones de gobierno durante un periodo
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- previamente establecido. Sélo puede ser destituido mediante
procedimiento de impeachment (impedimento) que se iniciaen
la Cdmara Baja y culmina en el Senado.

2. Hay elecciones populares simultineas para elegir
Congreso y Presidente de la Repiiblica.- El Gobierno
(unipersonal) y el Congreso surgen por eleccién popular a fin
de ejercer funciones durante el tiempo que dure su“mandato”.
Hay incompatibilidad entre el cargo de congresista y el de
Presidente dela Repiiblica o Secretario (Ministro). El Presidente
no tiene plena libertad para elegir a su equipo de gobierno. Al
igual que otros funcionarios pablicos (embajadores, etc.) los
secretarios que conforman su “gabinete” son propuestos al
Senado quien consiente o ratifica el nombramiento. Los
secretarios (ministros) estdn prohibidos de pisar el hemiciclo
del Congreso.

3. E1Congreso ejerce funcién de control.- Lacomposicién
del Congreso puede coincidir o no con laorientacién politica del
Presidente. No interesa. No hay requisito de confianza
parlamentaria para ejercer funciones de gobierno. No hay
censura ni derecho a la disolucién del Congreso. (Entre 1980 y
1992, Reagan y Bush gobernaron con mayoria demécrata en el
Congreso). El control se ejerce en varias aéreas. A través de la
evaluacién de los funcionarios -y personal administrative con
puestos medianamente importantes- en audiencia publica. A
través del control de las finanzas y del ejercicio presupuestal. Y
a través de las poderosas comisiones investigadoras.

4. El Congreso tiene el monopolio de la competencia
legislativa.- Es el instrumento més importante del Congreso
norteamericano. La Constitucién de 1787 establece: "Todos los
poderes legislativos otorgados por esta Constitucion residiran
enun Congreso de los Estados Unidos, que se compondrd deun
Senado y de una Camara de Representantes”. El Presidente de
la Republica no tiene iniciativa de ley. La tnica excepcibn,
establecida desde 1921, es la iniciativa en materia presupuestal.
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No puede el Presidente crear cargos publicos ni realizar gasto
alguno si no estd previsto por ley expresa del Congreso. Su
actuacién se encuentra constrefiida al marco de la ley. Los
tnicos instrumentos que posee son el Mensaje al Congreso {con
la finalidad de persuadir a los congresistas sobre determinada
politica legislativa) y elderecho al veto, que requiere ser superado
por las dos terceras partes de ambas cAmaras. Las “propuestas”
legislativas gubernamentales generalmente son presentadas
por miembros de la bancada gubernamental y siempre sufren
importantes enmiendas. Muy rara vez se aprueba una ley tal
como la desea el Poder Ejecutivo.

III. DEMOCRACIA Y EQUILIBRIO DE PODERES

Ambos esquemas son sustancialmente distintos, tal como
hemos podido observar. Pero guardan una intima coherencia
interna en la distribucién de competencias a fin de asegurar un
adecuadoequilibrio entrelos poderes constitucionales, columna
vertebral de cualquier democracia constitucional. En el sistema
presidencial, al ser elegido directamente poz el pueblo (si bien
por un procedimiento indirecto de Colegios Electorales y
compromisarios), el Presidente de la Reptblica tiene, como
gobernante, un poder especial. A diferencia de los regimenes
parlamentarios, su funcién como gobernante no esta
condicionada a la obtencién y conservacién de la confianza
parlamentaria. Su periodo como gobernante esta garantizado
por la via del “mandato popular”. Pero ese poder personal
como gobernante -ajeno, como deciamos, al régimen
parlamentario- se encuentra limitado por la ausencia de
competencias legislativas y porla fuerza paralela deun Congreso
que obedece, a su vez, a un propio "mandato popular”. El
monopolio legislativo y sus atribuciones en materia de
consentimiento en el nombramiento de funcionarios pdblicos
y de control politico transforman al ‘Congreso en un super-
poder, suficiente como para equipararse al del Presidente de la
Republica y garantizar un sano equilibrio entre parlamento y
gobierno. Los inevitables conflictos entre ambos poderes son
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resueltos por la via del respeto a las proplas competencias
constitucionales.

El esquema de integracién de poderes y el esquema de
separacion de poderes han servido como fundamento para
construir otros regimenes politicos, susceptibles de distinguirse
del parlamentarismo cldsico o del presidencialismo
norteamericano en cuanto a su funcionamiento o por la
distribucién de nuevas competencias o por la mcorporaaén de
algunas limitaciones procedimentales. Aun asi, no inauguran
un nuevo esquema sino que desarrollan alguno de los dos
esquemas arriba resefiados. Es el caso del denominado
“patlamentarismo controlado” o “frenado” queharacionalizado
competencias parlamentarias pero responde estrictamente a
las caracteristicas del esquema de integracién de poderes. Es el
caso, también, del régimen francés inauguradoenlaV Repiiblica
y consagrado en la carta de 1958. Tal como lo ha demostradola
reciente eleccién parlamentaria, el Presidente de la Repdblica
(que no gobierna) se ha visto obligado a nombrar a un Primer
Ministro acorde con la orientacién politica conservadora de la
mayoria parlamentaria. Aunque existaincompatibilidad expresa
entre el cargo de parlamentario y el de ministro (art. 23 de la
Constitucién de 1958), el Presidente Miterrand (Jefe de Estado)
queda conminado, en virtud de la eleccién parlamentaria, a
nominar a un Primer Ministro afin a esa nueva mayoria (que no
es la suya). Es decir, aunque fisicamente no esté integrado al
parlamento, el Primer Ministro, quien “dirige la accién del
gobierno” en Francia (art. 21), est4 indirectamente asociado o
“comisionado” por laagrupacién politica que obtiene lamayoria
en el parlamento. Por esa razén hemos senalado en otra parte
(Rescate de la Constitucién, pp. 109-119 y pp. 516-564) que no
es apropiado denominar al régimen francés como régimen
“semi-presidencial”. Que es, mdis bien, un régimen
“semiparlamentario”. Porque responde, en tltima instancia, al
esquema de integracién entre poderes.

Algo similar ha sucedido con el desarrollo del sistema
presidencial, particularmente en América Latina. Se inscribe
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dentro del esquema de separacién de poderes, con elecciones
simultidneas para Presidente de la Repiiblica (gobernante y Jefe
de Estado} y el Congreso, cuya funcién primordial, ademas de
lalegislativa, esla de ejercer el control politico del gobierno. Sin
romper estacoherencia interna, seamplian y distribuyennuevas
competenciasa fin de obtener unamayoragilidad enla dindmica
legislativa y en el ejercicio del control politico. Esas nuevas
competencias son la iniciativa legislativa del gobierno, y los
mecanismos parlamentarios de interpelacién y de censura, que
no recaen en el gobernante (Presidente de la Republica), como
sucede en el sistema parlamentario, sino en sus ministros.
Vamosaexplicaraquiel funcionamiento -y lacoherenciainterna-
del esquema de poderes previsto en la Constitucion de 1979 y
que responde auna suerte de Constitucién Histérica que hasido
cincelada y pulida por varias generaciones de peruanos. Lo
exponemos como un esquema de cooperacién de poderes,
entendiéndolo como desarrollo expreso de un esquema
inaugural de separacién de poderes. Veamos.

IV. ESQUEMA PERUANO: COOPERACION DE PODERES

Las competencias que vamos a revisar no niegan el
esquema de separacién de poderes. Ellas intentan reforzar
mecanismos de control y establecer pautas de entendimiento
entre gobierno y parlamento con la expresa finalidad de
garantizar al parlamento como escenario primordial de los
asuntos publicos y de las propias decisiones gubernamentales.
Es necesario insistir en ello porque ha sido un error habitual
asignarle a algunas de las instituciones recogidas del sistema
parlamentario un significado procedimental equiparable al de!
esquema de integracién de poderes sin reparar que ellas se
explican -y se limitan- al interior de un esquemasustancialmente
distinto. Por esa razén, al desmenuzar esta ampliacién de
competencias vamos a resaltar sus mas importantes diferencias
con el fundamento que ellas tienen dentro del régimen
parlamentario.
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En sentido estricto podemos percibir, en nuestro
constitucionalismo histérico y en nuestra Carta de 1979, tres
tipos de competencias. Ellas son: las competencias
parlamentarias de control politico, las competencias
parlamentarias de los ministros y las competencias legislativas
del gobierno. Veamos cada cual por separado.

1. Competencias parlamentarias de control politico.

1.1.

1.2.

La exposicién programaitica del Presidente del
Consejode Ministros ante el Congreso.- Establecida
en el art. 224 de la Constitucién, perfeccionando el
tenor de la carta de 1933 que obligaba al Primer
Ministro a presentarse ante ambas Cdmaras, por
separado. Aliniciar sus funciones, el Primer Ministro
-quien no es jefe de Gobierno- pone en conocimiento
de larepresentacién parlamentaria los lineamientos
de la politica general de gobierno que ha aprobado,
con el gabinete y el Presidente de la Repiblica. Ala
vez, larepresentacién nacional pone enconocimiento
del Primer Ministro y de su gabinete sus opiniones
y sugerenciasentornoalapolitica expuesta, iniciando
un debate amplio. Es el inicio de la interrelacién
entre el parlamento y el gobierno, personificado no
por el Presidente de la Reptiblica sino por su Primer
Ministro. El debate no da lugar -ni puede hacerlo-a
votacién porque no es una ceremonia de
investidura, tipicadel régimen parlamentario, dentro
delalégicadeintegracionentre poderes. Esta préctica
se inicia, en el Perd, durante el gobierno de Balta
(1868), cuando ejercia el premierato un ilustre
peruano, Pedro Gélvez.

Lainvitaciénalos Ministros.- Incorporadoenelart.
222 de la Constitucién de 1979. Se les invita para
informar sobre determinado acto gubernamental o
asunto ptiblico que no reviste mayor gravedad pero
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que requiere explicacién o aclaracién por parte del
titular de algiin portafolio. En algunos paises
parlamentarios, como es el caso de Gran Bretania, la
invitacion a informar es asunto cotidiano. Todos los
dias asiste algiin ministro, en la primera hora de
sesiones (Question time), a explicar respecto a su
ejercicio ministerial.

1.3. La interpelacién ministerial.- Ante un asunto de
gravedad, el parlamento solicita al ministro que
responda un pliego interpelatorio de preguntas, en
forma puntual. La deliberacién posterior entrafna
puntualizaciones y precisiones en torno a las
respuestas del ministro sobre asunto concernientes
al pliego presentado. Aqui estd en juego la
responsabilidad politica del ministro por actos
gubernamentales realizados o dejados de realizar. Si
no satisface las preguntas del pliego interpelatorio,
y queda en evidencia su responsabilidad politica,
procede a tramitarse una mocién de censura.
Ambas (interpelacion y censura) son funciones
privativas de la Camara de Diputados, asignacién
exclusiva que es otro acierto de la Constitucién de
1979 respecto a la de 1933.

1.4. La censura ministerial.- La censura del ministro
acarreasu inmediatadimisién. Lacensurase plantea
s6lo a los ministros, como responsables directos -a
través de la refrendacién- de los actos
gubernamentales. A diferencia del régimen
parlamentario, no hay aqui censura ni remocién del
gobernante. El Presidente de la Republica, como Jefe
de Gobierno, queda a salvo del ejercicio de la
interpelacién y de la censura, delegando la
responsabilidad politica de sus actos enlos ministros
(arts. 221 y 226). La censura debe serconsecuenciade
la interpelacién. Aunque la Constitucién de 1979 no
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lo ha establecido expresamente, en virtud de este
inicial esquema de separacién de poderes no deberia
censurarse aunministro sies que previamentenoha
tenido la oportunidad de exponer su posicién
afrontando un pliego interpelatorio.

2. Competencias parlamentarias de los ministros.

2.1.

2.2,

‘No hay incompatibilidad entre los cargos de

ministro y parlamentario.- Puede el Presidente de
la Republica escoger a cualquiera de sus ministros,
incluso a su Primer Ministro, entre los miembros del
parlamento. Ello le permite adecuarse a la tendencia
general del parlamento, asi como ampliar los
mecanismos decomunicaciénconél. Nuestra historia
constitucional recuerdalos casos de los gobiernos de
Céceres y de Piérola que obtuvieron armonia y
amplia cooperacién con el parlamento al nombrar
como Presidente del Consejo a un distinguido
parlamentario con comprobada vocacién de
consenso al interior de las Camaras. Esta
compatibilidad estd consagrada en el art. 173 de la
Constitucién de 1979.

El mimetismo parlamentario.- Aun asi, aquellos
ministros que no tienen calidad de parlamentarios
estdn facultados para actuar como tales. De acuerdo
al art. 222 de la Constitucién, los ministros estdn
constitucionalmente habilitados para “concurrir a
las sesiones del Congreso o de las Cémaras y
participar en sus debates”. Este mecanismo les
permite intervenir directamente en los debates
referidos a leyes que se vinculan con su portafolio.

2.3. Lamocidn de confianza.- Es de iniciativa ministerial,

exclusivamente (art. 226). Puede ser pedidaante una
decisién gubernamental que reviste cierta gravedad
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ante la opinién publica, solicitaindole al parlamento
expreso respaldo por la medida adoptada. Puede
también plantearse ante cierta decisiénconsiderada
controvertida por el parlamento y de gran
importancia para el gobierno. El ministro, en este
caso, condiciona su permanencia en la cartera a la
aprobacién o desaprobacién (explicita)delainiciativa
ministerial en cuestién.

3. Competencias legislativas del gobierno

3.1.

3.2

3.3.

Elgobierno tiene iniciativa de ley.- A diferencia del
presidencialismo norteamericano, nuestra
Constitucién Histérica ha recogido como necesidad
la iniciativa legislativa del gobierno (art. 190 de la
Const. de 1979). Aunmas. Puede el gobierno tramitar
al Congreso proyectos de ley con “cardcter de
urgentes” (art. 189), en cuyo caso ellos tendrdn
preferencia en la agenda del debate legislativo.

El Mensaje al Congreso.- El Presidente de la
Republicatiene obligacién de pronunciarunmensaje
anual al Congreso (a la Nacién) al iniciarse, el 28 de
julio, la Primera Legislatura Ordinaria. Sinembargo,
estd habilitado, al igual que el Presidente
norteamericano, a concurrir en cualquier época al
Congreso y dirigir personalmente un mensaje a fin
de persuadir a la representacién parlamentaria a
adoptar determinadas medidas legislativas, indis-
pensables para su programa gubernamental (art.
211, inciso séptimo). El mensaje del Presidente de Ia
Republica no da lugar a réplica.

Laconvocatoria a Legislatura Extraordinaria.-Puede
el Presidente de la Repuiblica convocar al Congreso
a Legislatura Extraordinaria para debatir,
expresamente, determinados proyectos de ley que
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34.

3.5

figuran enlaagenda de convocatoria (Art. 168). Este
instrumento, pocas veces utilizado en estos doce
afos por razones que explicaremos mas adelante, ha
sido sumamente significativo para encauzar
proyectos legislativos de iniciativa gubernamental
en nuestra historia constitucional. En 1919, por
ejemplo, duranteel segundo gobierno de José Pardo,
hubo hasta siete convocatorias consecutivas a
Legislatura Extraordinaria.

Lalegislacién delegada.- Aunque hasidoestablecida
por primera vez en un texto constitucional peruano
(arts. 188 y 211.10 de la Const. de 1979), no es un
instituto nuevo paranuestra tradiciénconstitucional.
Desde el siglo pasado se ha delegado la facultad de
legislar al gobierno para casos excepcionales, en
caso de leyes orgéanicas o muy técnicas, y con cargo
a someterse a determinados lineamientos
previamente establecidos y a cierta revisién (previa
a la promulgacién) por una comisién parlamentaria
ad hoc. El ejercicio de la legislacién delegada en
estos doce afios ha tenido enorme responsabilidad
en la ruptura del equilibrio entre parlamento y
gobierno, tal como lo explicaremos puntualmente
en el acdpite posterior.

Los decretos de urgencia.- Aunque inicialmente no
fueron previstos por el texto constitucional, una
interpretacion laxa del inciso veinte delart. 211, que
establece como atribucién presidencial la de dictar
“medidas extraordinarias”, ha recibido una
identificacién parcial y abusiva como “decreto de
urgencia”. Aesteincisoveinte yala propialegislacién
delegada se ha debido la hipertrofia de funciones en
el Presidente de la Republica, ocasionando, en estos
doce afios, una peligrosa dindmica centrifugaenel
proceso legislativo peruano. A ella nos referiremos
a continuacién.
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Visto en terminos orgénicos, el esquema de
cooperacion de poderes tiene como proposito central
asegurar al parlamento como centro de la
deliberaciéndelosasuntos publicos. Tal como sucede
en el esquema parlamentario de integracion de
poderes. Y tal como sucede en el sistema presidencial
de separacién de poderes. En el primer caso, la
ceremonia de investidura sefala la aprobacién del
programa general que va a ejecutar el gobierno. Y es
en el parlamento donde se deliberan los cambios
programaticos fundamentales y las leyes que son
afines al programas gubernamental. En el segundo,
elmonopolio de lacompetencia legislativa en manos
del Congreso norteamericano exige al Presidente de
la Reptblica someter su propio peso especifico
personala las deliberaciones y decisiones del cuerpo
legislativo. En nuestro esquema, las nuevas
competencias conducen a fortalecer al parlamento
peruano como escenario primordial e irremplazable
para la deliberacién programatica y legislativa. Tal
como lo exige, a fin de cuentas, el principio del
equilibrio de poderes, consustancial a toda
democracia constitucional.

V.- DINAMICA CENTRIFUGA DEL PROCESO
LEGISLATIVO PERUANO (1980 - 1992)

Lapréacticapolitica de estos doce afos hasido, sinembargo,
verdaderamente lamentable, y muy distante a la prevista por
el modelo constitucional. Parte de la responsabilidad la tiene
cierta mentalidad autocrética que prima en el ambiente y que
invade al grueso de los ciudadanos, incluyendo a quienes
ejercen temporalmente funciones piblicas tales como la de
parlamentario o ministro. Esta mentalidad autocrética se haido
cultivando paulatinamente, particularmente desde el Oncenio
de Leguia -once afios, casi una generacién de peruanos-, cuya
experiencia de poder arbitrario fue continuada por sucesivos
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gobernantes (Sdnchez Cerro, Benavides, Prado, Odria) y se
reforzd durante el gobierno militar (1968-1980), que significé el
mayor periodo de nuestra historia republicana sin la presencia
de un parlamento. Acaso por esta mentalidad autocrética que
subyace sobre nuestra sociedad, y que acarrea un conjunto de
valores y de opciones institucionales que suponen “natural” la
concentracién del poderen manos del Presidente de la Reptiblica,
el esquema de cooperacién de poderes previsto por la
Constitucién de 1979 fue superado, enlos hechos, en beneficio
de atribuciones que reforzaban inconstitucionalmente el poder
personal del Presidente de la Repiiblica.

Tengamos en consideracién que el modelo previsto en la
Carta de 1979 no es etéreo, ni artificial, ni responde a doctrinas
importadas. Ha sido fruto no sélo de nuestra Constitucién
Histérica sino de un acertado perfeccionamiento de la confusa
relacion entre parlamento y gobierno que habia establecido la
Constitucién de 1933. Podemos recurrir al primer gobierno de
Castilla (1846-1851), y al de Balta, y al primer gobierno de
Céceres, y al extenso periodo de cinco lustros que abarcé la
denominada “Repiblica Aristocrdtica” (1895-1919), para
encontrar los fundamentos de este esquema de cooperacién de
poderesy constatar como este principio de cooperacién se ponia
en practica. Sin restar poder personal al Presidente de la
Reptiblica, ocupaba el parlamento, como le correspondia, su
obligado rol como escenario estelar parala discusién pidblica de
los asuntos gubernamentales.

{Quésucedibentre 1980 y 1992? Noesnovedad sostenerlo.
Aun cuando el parlamentohacumplido un gravitante y decisivo
rol en alguno que otro momento, la tendencia consolidada en
abril de 1992- fue la de prescindir de é1. No se produjo porque
obtuvieron mayoriaparlamentarialos dos primeros gobiernos,
sino por la formasilenciosa como ellas autorizaron un paulatino
desequilibrio en la relacién entre gobierno y parlamento. Las
decisiones politicas fundamentales y hasta el propio proceso
legislativo cambiaron de eje. Se trasladaron del parlamento a
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manos del Presidente de la Repiiblica. Esa ha sido la dindamica
centrifuga del procesolegislativo peruano. Paracomprenderla
a cabalidad hay que abordar, aunque sea someramente, la
legislacién delegada y los decretos de urgencia.

Dentro del esquema de integracién de poderes, la
legislacién delegada es una facultad del parlamento para
autorizar al gobierno (previa solicitud expresa de éste) a legislar
sobre determinadas materias cuyos lineamientos han sido
aprobados en la ley autoritativa y con cargo a revisién o
ratificacion. En Espana, el decreto legislativo fruto de esa
autorizacién aguarda 30 dias antes de entrar en vigor a fin de
poder realizar el correspondiente control de la delegacién. En
GranBretaia, seguinel caso, el trdmite de control delalegislacién
delegada puede exigir, para confirmar su consentimiento, una
resolucién afirmativa (voto mayoritario) o el procedimiento
del silencio positivo (ausencia de objeciones parlamentarias)
durante 40 dias. En Francia, requiere que el gobierno presente
una ley de ratificacién, en un plazo predeterminado, so riesgo
de quedar automdticamente derogada. Algo similar sucede
con los decretos de urgencia. Su naturaleza provisional y
transitoria, prevista solamente para casos de “extraordinaria y
urgente necesidad”, exige ser sometidos de inmediato, en el
plazo més breve posible, a su revisién, convalidacién o
derogacién por el parlamento. Si asi de estricto resulta, por su
propia naturaleza, el control parlamentario de la legislacién
delegada y de los decretos de urgencia en un esquema
parlamentario de integracién de poderes, que presupone cierta
obligada afinidad entre gobierno y mayoria parlamentaria, con
mucho mayor razén estos instrumentos legislativos requieren
un procedimiento riguroso y meticuloso de control dentro de
nuestro esquema constitucional, sustentado, como hemos visto,
enuna inicial separacién entre gobierno y parlamento y en un
efectivo y permanente control de éste sobre aquel.

No abundaremos, en estas lineas, en torno a la practica
seguida porlalegislaciéndelegada y por lassupuestas “medidas
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extraordinarias”, en estos doce afios. Basta recordar que la
expedicién de estas “medidas extraordinarias” fue abusiva no
sélo porlaespeluznante cantidad (més de 2mil), queapelabaen
forma ordinaria a este instrumento legislativo excepcional, sino
porelprocedimiento unilateral de su expedicién, prescindiendo
por completo del natural trdmite de revisién y control por el
parlamento. La fatal consecuencia fue que, al legitimarse este
instrumento como acto privativo del gobierno, las diversas
competencias legislativas (iniciativa de ley, debate preferente,
etc.) resultaron anuladas. El gobierno se transformé en un
“poder legislativo” paralelo, concentrando las principales
decisiones publicas en los pasillos de Palacio de Gobierno y
transformando al parlamento en una entidad facilmente
descartable, tal como quedé confirmado porlos hechos del 5 de
abril.

Aun asi, no era imprescindible efectuar una reforma
constitucional para contrarrestar esta tendencia centrifuga y
ajustar las conductas politicasalesquema original de cooperacién
entre poderes. Como hemos resefiado antes, la legislacién
delegada habia sido una practica parlamentaria consagrada en
el Peri desde el siglo pasado, aun cuando no figurase
expresamente enel texto constitucional. Eimayorinconveniente
se centraba en el uso de estas “medidas extraordinarias” como
potestad gubernamental para suspender y modificar leyes, aun’
fuera del 4mbito previsto (materia econémica y financiera).
Desde la doctrina constitucional peruana se alzaron muy firmes
opiniones (Eguiguren, Garcia Belaunde, Bernales, etc.)
sugiriendo la inmediata reglamentacién del inciso veinte y de
la propia legislacién delegada, que derivé en la aprobacion de
la necesaria Ley de Control Parlamentario, a inicios de 1992. Y
no sélo ellos. Cuando habia mas perspectiva y mayor serenidad
para percibir el desequilibrio de poderes, muchas otras voces
-desdediversos lados-coincidieronenlaurgencia deemprender
esta rigurosa reglamentacién, consustancial al control .
parlamentario de esos institutos. Entre esas voces podemos
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reconocer nada menos que la de Enrique Chirinos Soto (1} y la
de Carlos Torres y Torres Lara (2), distinguidos miembros -hoy-
de la Comisién de Constitucién del CCD (vice-presidente y
presidente, respectivamente), asicomo la del diario Expreso (3).
Habia, por tanto, un evidente consenso respecto ala necesidad
de incorporar el procedimiento de control de estos institutos
como condicién para combatir esta dinimica centrifuga y
garantizarle al parlamento peruano su titularidad legislativa.

Hay que tener, por cierto, muy presente, todo este
importante consenso -fruto de contrastar nuestro modelo
constitucional con la prdctica gubernamental seguida- cuando
analicemos, a continuacién, la insélita tendencia que se perfila
como proyecto de "nueva Constitucion” en virtud de las
“novedades” que ha introducido la Comisién de Constitucién
del CCD dentro del titulo referido a la composicién y relacién
entre los poderes. Veamos.

(1) Sostuvo Chirinos, por ejemplo: “En cualquier hipétesis, se requiere que el
Congreso reglamente la atribucién del Presidente de dictar medidas
extraordinarias en materia econdmica y social, mediante una ley orgénica,
mediante una ley de desarrollo constitucional, como se llamaria en Espafia”
{Cfr. CHIRINOS SOTO, Enrique; Cuestiones Constitucionales 1931-1990;
Fundacién Manuel . Bustamante de la Fuente, 1991, p. 243). Por lo demas,
cuando fue propuesto el decreto de urgencia al interior de la Asamblea
Constituyente, Enrique Chirinos, desde una muy correcta y firme posicién
doctrinal, sostuvo que estos decretos de urgencia “deben ser ratificados por el
Congreso en el término de quince dias”, y que, si no son ratificados, “dejan de
ser decretos de urgencia y pierden validez” (Cfr. Diario de los Debates de la
Comisidn Principal, t. III, pp. 462-464).

(2) En setiembre de 1990, cuando ejercia la cartera de Trabajo, Carlos Torres,
apegado sin duda a la doctrina, reconocid, respecto a las “medidas
extraordinarias”, que “decir dar cuenta al Congreso es para que el Congreso,
como maxima autoridad legislativa, pueda rectificar, ratificar, cambiar,
modificar, alterar, suprimir” (sic). El texto de su discurso fue reproducido por
él ensulibro Los decretos de urgencia, 1991, p.110. De ahi lo hemos recogido.

(3) El diario Expreso, en su editorial del 26 de noviembre de 1991 (p.A-14),
Planted losiguiente:™(...) Porello, es necesario que el Congreso, que yacuenta
con una serie de proyectos de ley para reglamentar el inciso 20 del articulo 211
delaConstitucion, sedecidahacerlo, pues, porsumal uso, se estd desvirtuando
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V1. ESQUEMA AUTOCRATICO DE LA CONSTITUCION
DEL CCD

LaConstitucionde 1979 dedicasu Titulo IV ala Estructura
del Estado. En él, a través de catorce capitulos, aborda no sélo
la estructuray composicién de los poderes y la relacion entre
ellos, sino otras materias vinculantes como la elaboracién del
presupuesto, los regimenes deexcepcién, ladescentralizaciény
los gobiernos locales, la Defensa Nacional, Jurado Nacional de
Elecciones, etc. Interesa centrarnos -para efectos de este trabajo-
solamente en seis capitulos. Felizmente, el proyecto de
Constitucién ha conservado no sélo el Titulo IV sino la
denominacién delos capitulos pertinentes y hasta gran parte de
la redaccién gramatical de la Constitucién de 1979, lo cual
facilita en sumo grado el andlisis comparativo de ambos textos.
En esos seis capitulos (4), encontramoslas siguientes novedades
cuyapresencia es suficiente paratipificar el esquemade poderes
que inspira y preside la elaboracién de este nuevo texto
constitucional:

1.- No resuelve el problema de falta de control de la
legislacion delegada.- Respectoalos decretoslegislativos, fruto
de lalegislacién delegada, se limita a repetir el tenor del art. 188
de la Constitucién de 1979: “El Congreso puede delegar en el
Poder Ejecutivo la facultad de legislar, mediante decretos
legislativos, sobre la materia y por el término que especifica la
ley autoritativa”. Mas bien, ha suprimido el inciso diez

una institucién programada para ser una ayuda al gobernante y no un estorbo.
Al reglamentar este articulo, lo que debe hacerse sin mas dilaciones, el
Congreso debe ceiirlo a su verdadera razén de ser, resaltando su caracter
provisional, limitindolo a las materias y situaciones para las que fue creado
y estableciendo medios de control parlamentario simples y vias procesales
quepermitan un controljudicial efectivo”. Mayor claridad, y mayorconsenso. ..
imposible. (Los subrayados son nuestros).

{4) Son los siguientes capitulos: I. Poder Legislativo; 1. Funcién Legislativa; III.
Formacién y promuigacién de las leyes; V. Poder Ejecutivo; V1. Del Consejo de
Ministros; VII. De las relaciones con el Poder Legislativo.
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incorporado en el art. 211 de la Constitucién (atribuciones del
Presidente de la Republica) donde figuraba la expresién “dar
cuenta al Congreso”. No sélo no introduce el indispensable
elemento de revisién o controlsino que suprime toda referencia
al Congreso en el examen del uso que ha hecho el gobierno de
las leyes delegadas, lo cual implica que han suprimido,
expresamente, una atribucidn que es propia a todo cuerpo
legislativo.

2.- Consagra el uso arbitrario de las “medidas
extraordinarias”.- Dentro de las atribuciones del Presidente de
la Republica conservan la versién gramatical de 1979 entorno a
las“medidasextraordinarias en materia econémicay financiera”,
incluyendo el “dar cuenta al Congreso”. Agrega -de propia
cosecha- que esas 'medidas” seran “Decretos de Urgencia con
fuerza de ley”. Pero no regula el proceso de revision y
convalidacién parlamentaria niespecifica el caracter provisional
y transitorio del decreto de urgencia. Por el contrario: otorga
vocacién de permanencia legal a estos decretos, al senalar que
mantendran su vigencia "mientras nose pronuncie el Congreso”,
desnaturalizando la figura del decreto de urgencia y elevando
a jerarquia constitucional la abusiva préctica desprendida de
estas “medidas extraordinarias” en los doce afios precedentes.
Tansélo faculta al Congreso a“modificar oderogar los referidos
decretos de urgencia” -como si fuesen leyes- que es un tramite
. obvio y habitual del Congreso con respecto a las leyes, con el
agravante de someter a observacién presidencial -como sucede
~con toda ley- la modificacién o derogacién del decreto de
urgencia.

3.- Dilata el proceso de interpelacién.- Alarga hasta el
décimo dia (mds de una semana) el “periodo de enfriamiento”.
Se denomina asi a la distancia que media entre la presentacién
de una mocién y su debate y votacién. Las constituciones
modernas establecen un plazo a fin de que no se debata el
mismo dia y permitaenfriar las pasiones. Alemania establece 48
horas entre la mocién y la votacién. Francia igual: 48 horas.
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Italia: 3 dfas. Espania: 5 dfas para la “votacién” de lamocién. La
Constitucién de 1979 establecia 3 dias minimo. Aqui, al alargar
la “realizacién” o “votacién” de la interpelacién hasta el décimo
dia de presentada la mocién, transforman el enfriamientoenun
congelamiento y desnaturalizan el proceso interpelatorio al
adormecer el interés de la opinién publica durante ese dilatado
plazo.

4.-Facultaal Presidente a promulgar fragmentadamente
las leyes aprobadas por el Congreso.- Esta propuesta no tiene
ningun asidero dentro de un sano esquema de pesos y
contrapesos. Ningun sistema constitucional, ninguna nacién
-sea presidencial o parlamentaria- consagra esta atribucién que
es una invitacién a la arbitrariedad del gobernante. El
parlamento, por su naturaleza, es quien tiene la tltima palabra
en materia legislativa. Asi sucede en Estados Unidos como en
Gran Bretaiia, Suecia o Francia. Tiene el parlamento, ademads, el
100% de la representacién nacional, incluyendo a la bancada
que es afin al gobernante. Es, por tanto, un grupo politicamente
heterogéneo, razén por la cual se procura concentrar en su
interiorla deliberaciénpolitica y legislativa en toda organizacién
democratica. Aun asi, el gobernante tiene, como altimo recurso,
observar la autégrafa de la ley y exigir una nueva deliberacién
(en todo o en parte) considerando el tenor de su observacién.
Ese contrapesoexige, asu vez, votacién calificada como requisito
para superar la observacién gubernamental. Pero la
*“promulgacién parcial” que aqui se pretende consagrar significa
no s6lo una evidente potestad de burlar la autoridad legislativa
del parlamento sino que destruye el corpus orgdnicodelaley y
fomenta un lamentable escenario de incertidumbre juridica al
interior de la ciudadania.

5.-Consagra, como potestad discrecional del Presidente
de laRepiiblica, la disolucién del Congreso (unicameral).- Tal
como lo vimos anteriormente, el derecho de disolucién no es
una figura apropiada dentro del esquema de separacién de
poderes, encuya virtud el Congreso ejerce un estricto control al
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gobernante. También vimos que el derecho de disolucién es
permisible en funcién del origen parlamentario del gobierno y
cuando. ademds, como contrapeso, la censura implica la
remocién o dimisién del gobernante. No es el caso del Perd . Y
tampoco es equivalente al caso del Presidente de la Republica
en Francia, quien es Jefe de Estado y no Jefe de Gobierno. Aqui
la supuesta “grave controversia” entre el Poder Ejecutivo yel
Poder Legislativo la decide, por si mismo y en compainia de sus
ministros, el Presidente de la Republica, es decir, Ia decide el
propio Poder Ejecutivo. Incorporan asiuna medida equiparable
en poder a la de los monarcas absolutos, que gobernaban asi,
con esa facultad de disolver al parlamento, cuando aun no se
conquistaba la democracia ni en Francia ni en Inglaterra. Ni
siquiera renuncia o dimite el Presidente de la Reptblica si es
que el nuevo parlamento le sale adverso, con lo cual sélo se
legitima un estado de inestabilidad permanente,agudizando la
“grave controversia”. Peronoestodo. Entretanto, ha consagrado
este proyecto de Constituciéon una dictadura temporal,
acumulando como atribucién propia del Poder Ejecutivo lade
asumir funciones como “poder legislativo” durante cuatro meses
como minimo, yaque “dentro de los cuatro meses de lafechade
disolucién” se programara la eleccién para conformar nuevo
parlamento. Excede esta potestad presidencial, largamente,
cualquier figura similar dentro de una democraciaconstitucional,
inclusive en los regimenes parlamentarios.

VIL.- REFLEXION FINAL

Al iniciar este articulo nos hemos referido a la “reforma
parcial” de la Constitucién de 1979. En rigor, “reforma parcial”
es aquella que se realiza por los mecanismos previstos en la
Constitucién y que no altera el texto sino que sustituye parte de
sucontenido. Encambio, “reforma total” es cuando se sustituye
una Constitucién por otra. En el proyecto del CCD, tal cual ha
sido aprobado en la Comisién de Constitucién, encontramos
enorme cantidad de articulos de la Carta de 1979 que han
quedado intactos. Tanto asi que nos preguntamos en razén de
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qué se fabrica un nuevo texto constitucional, confundiendo ala
ciudadania, pues articulos intactos de la Carta de 1979 ahora
aparecen con nueva numeracién, conspirando contra los
propoésitos pedagogicos de toda Ley Fundamental. Es, por ello,
formalmente, una “reforma total”, pero en sustancia se trata de
una “reforma parcial”. Las modificaciones que se desean
introducir, sinembargo, alteran tendenciosamentela estructura
de poderes hasta el grado de desnaturalizar el significado de la
Constitucién como garantiaparael funcionamientode unsistema
democratico constitucional.

No hay necesidad, por tanto, de recurrir al articulo
constitucional que consagra la reeleccién presidencial para
presumir que hay un proyecto autocratico detras delaalquimia
constitucional que realizé la Comisién de Constitucién del
CCD. Visto en términos organicos, no sélo han evitado resolver
elevidente desequilibrio ocasiongdo porladindmicacentrifuga
derivada de la practica gubernamental de los tltimos afios, que
distorsiond el esquema de cooperacién de poderes en beneficio
de cierta hipertrofia del Ejecutivo. El CCD ha consagrado
abiertamente, en el texto, esa misma hipertrofia, que ya era -de
por si- una ruptura respecto del sano principio de equilibrio de
poderes que debe presidirla relaciénentre gobierno y parlamento
en toda democracia constitucional, restringiendo, a la vez, la
funcién contralora que es inherente al Poder Legislativo. Pero,
ademés, agravaneste desequilibrio, através de figuras "nuevas”
como la promulgaci6n fragmentada de las leyes o la disolucién
delaCémara Unica, que legitiman como precepto constitucional
laarbitrariedad del gobernante, perfilando unevidenteesquema
autocratico con poderes concentrados en el Presidente de la
Repuiblica.

;Cudl es la finalidad de una Constitucién? Reconocer
derechosylibertades y distribuir competencias entre los 6rganos
del Estado con el propésito de limitar el poder y asegurar un
permanente equilibrio entre las competencias del gobierno y del
parlamento. Lamentablemente, ha habido, en la historia
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contempordnea, algunos casos de constituciones que no fueron
elaboradas para limitar el poder sino, por el contrario, para
consagrar la concentracién del poder en manos de determinado
personaje. Ejemplos de ellos fueron la Constitucién de
Cromwell, Ia Constitucion Vitalicia de Bolivar y la Constitucién
quedicté Napoleén Illen Francia, luego de disolverel Congreso
porque no quiso reformar la Constitucién para introducir la
reeleccién presidencial. A esosejemplos habremos deagregarle,
muy pronto, el penoso caso de esta “nueva” Constitucién que
pretende dictar el CCD, si es que conserva, como parece que lo
hard, su esquema autocratico de poderes.
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ESTRUCTURA DEL ESTADO EN LA
CONSTITUCION (%)

Quiero agradecer antes que nada, la invitacién que se me
ha hecho y hacer una pequefia puntualizacién sobre el tema que
se me ha asignado, que se denomina “Estructura del Estado en
la Constitucién”.

He revisadoel Documentode Trabajo que sehadistribuido
a todos los participantes y expositores de este Congreso, y he
encontrado quehay unaserie dereferenciasalo queteéricamente,
serd mi exposicién. No voy a referirme a ellas, pero si voy a
puntualizar dos cosas. En primer lugar, los supuestos de lo que
es el concepto de Estructura del Estado, y en segundo lugar,
comentaré algunos aspectos tratados en ese documento en la
medida que contiene algunas referencias interesantes, con las
cualesnonecesariamente coincido. Naturalmente, es innecesario
decir que hacer elogios en una exposicién como ésta sobran.
Voy a referirme sélo a aquellos que son importantes y que
merecen un replanteo o un-mayor andlisis.

Formas de Estado y Formas de Gobierno

El primer problema terminolégico que hay que tener en
cuentaes la diferencia que existe enlateorfa, tanto constitucional

(*) Versién magnetofonica de la exposicién efectuada en el VI Congreso
Nacional dela Empresa Privada (Lima, 7-9 de octubre de 1992). Se ha revisado
y corregido para su publicacién en este volumen.
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como politica, entre lo que son el Estado y el Gobierno. La
palabra “Estructura del Estado” que usa el Documento de
Trabajo es més que todo de uso coloquial, pero no de uso
técnico. Se tiende a hablar por lo general de formas de Estado y
de formas de Gobierno. Voy ahacer una pequena referencia que
nos servird para entender lo que quiero decir.

La forma de Estado no estd desarrollada en este
Documento y creo que no interesa hacerlo en esta oportunidad,
pero conviene hacer una brevisima referencia a ella para que
tengamos una idea de lo que es dicho concepto. La forma de
Estado se entiende como aquella que trata de la relacién entre el
Estado y el territorio. Clisicamente se consideraba que hay dos
tipos de Estado, el Estado unitario y el Estado complejo. El
Estado unitario es el que tiene simplemente un centro de poder.
El Estado complejo es el que tiene varios centros de poder. El
Estado unitario es el que siempre hemos tenido en el Pert, el
que hay en otros paises unitarios como lo es, por ejemplo,
Francia; hay un solo centro de poder, que en forma piramidal va
descendiendo por grados, mientras que el Estado complejo
distribuye el poderhorizontalmente de acuerdo a los territorios
(la forma tradicional y tipica del estado complejo es el Estado
federal). Sabemos a qué se refiere esto, estamos hablando del
caso concreto de los Estados Unidos, muy conecido por todos
nosotros.

Esta distribucion hace que en cada Estado exista un
Ejecutivo que es el Gobernador, un Parlamento y un Poder
Judicial que tiene que hace coordinaciones entre los demds
estados y, a su vez, entre éstos y el Estado Central, que es la
Unién. Dentro de lamodalidad de Estado complejo hay una que
tiene algunos afios y que se llama el Estado Regional, que es una
forma intermedia entre el Estado Federal como los Estados
Unidos, y el Estado Unitario, que es lo que ha sido
tradicionalmente el Perd. El Estado Regional, para decirlo en
pocas palabras, es aquel que surge histéricamente en Italia.
Cuando la unificacién italiana se produce en 1860, habia
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regiones que estaban diferenciadas por costumbres, por
monedas, por banderas y por lenguas que crearon desfases
durante décadas. Poreso, en 1947 crearon lo que seilamé Estado
Regional, en el cual no hay un Federalismo. Por ejemplo, las
regiones no tienen Poder Judicial ni autonomia plena. Hay una
especie de semi-soberania, entendiendo este concepto en forma
relativa. Este fue uno de los modelos que tuvo el constituyente
peruano de 1979, el modelo regional de Estado que plasmé
Italia el afio 47, cuando cae la dictadura, cuando Italia pierde
laguerray cuando sevotaenunreferendum, entre laMonarquia
y la Reptiblica y se adopta esta forma de Estado Regional, que
tiene hondas raices histéricas.

Estado Federal y Estado regional

Un caso parecido es Espaiia, con la diferencia que en
Espafialos entes territoriales, con ciertaautonomia, no se llaman
regiones sino Comunidades Auténomas y eso fue hecho
fundamentalmente para superar el problema del separatismo
en ciertos sectores de la poblacién, sobre todo el vasco y el
cataldn. Si queremos aplicar este esquema a lo que es el Perq,
tenemos que aceptar que nosotros hemos sido
fundamentalmente un Estado unitario. El problema federal se
discutié mucho en el Peri en el siglo XIX, inclusive tuvimos un
planteo federalista enlos afios 27 y 28 del siglo pasado. Tuvimos
una intentona federalista conla famosa Federacién de los Andes,
que Bolivar quiso llevar acabo uniendo los paises por él liberados
y, por tltimo, una experiencia federal concreta que se lamé
Confederacién Pert-boliviana (1836-1839) integrada por tres
estados, el Estado Nor-Peruano, el Estado Sur-Peruano y el
Estado de Bolivia. Hemos tenido, en general, en el siglo pasado,
lo que puede llamarse Ia “tentacién federalista”. Piérola, por
ejemplo, en la declaracién de principios del Partido Demdcrata
en 1889 pregonaba que el Peru debe ser un Estado Federal y
Gonzdles Prada, un tedrico importante de la época, sostenia lo
mismo. Ya en el siglo XX esta tentacién federal se ha diluido
hasta desaparecer. Curiosamente, todavia en la Constituyente
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del 78 hay algunos parlamentarios que propugnan un
Federalismo, sin darse cuenta que el Federalismo sélo sejustifica
histéricamente. La famosa frase del Padre Mier, que decia que
la Federacién ha sido hecha para unir lo que estaba desunido y
no para desunir lo que estaba unido, es vélida para el Perd, no
obstante sus reveses geogrdficos, econémicos, raciales y
culturales, pues hemos sido un pais unido politica e
histéricamente.

Hemos sido y somos un pais unitario, lo que sucede es
que hemos intentado formas de descentralizar, que no es lo
mismo que federalizar. La Federacién crea Unidades Territoriales
Auténomas. La Descentralizacién lo quehace es trasladar poder
de decisién de la cumbre alllano, que es muy distinto. Mientras
que el federalismo implica niveles de decisién politica, el
descentralismo sélo conlleva decisiones administrativas y
econdémicas. Pero contra estos intentos esta la gran presién
centralista que en el Perd ha sido muy fuerte. Hemos sido
centripetas antes que centrifugas, y esta “centripetia” se ha
acelerado desde losanos 20 de este siglo, cuando se inicialagran
migraciéndelcampoalaciudad, concretamente delas provincias
a Lima, y la capital empieza a crecer y esto se acelera en los afios
setenta.

Leguia enel afio 20, en su famosa Constitucién, establece
Congresos Regionales: Norte, Centro y Sur. Nunca funcionaron.
La Constitucién del afio 33 establece los Concejos
Departamentales, que coincidian con los departamentos. Pero
nunca se instalaron, porque no hubo voluntad politica para
hacerlo. Tan sencillo como eso. Tiene que haber una presién
muy fuerte para que se ceda poder. La politica funciona en la
medida en que hay opinién y opinién que se hace sentir, y lo
vemos en el caso de Brasil ;Por qué ha prosperado el juicio
contra Collor? Porque la poblacién salié a las calles e hizo sentir
su rechazo al gobernante. Aqui, cuando hubo algo parecido, no
salié nadie a las calles. En la Constituyente del afio 78, se
convino en que habia que hacer algo contra el centralismo
asfixiante que tenemos. Todos ustedes lo saben, ;quién va a
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montar una planta en lugares alejados de la sierra? Nadie, si no
hay ni luz y por eso mas del 70% de la industria estd en Lima.
Esto fomenta una serie de centralismos. Entonces, el
constituyente quiso montar una especie de regionalismo. Asilo
llamg, pero el problema es que acd hubo lo que Carl Schmitt, un
famosoteéricodelosanos 20, llamabalos compromisos apécrifos,
que consisten en establecer normas que son tan eldsticas, tan
ambiguas, que no dicen nada y ocultan en el fondo las
divergencias entre sus autores, remitiendo al legislador futuro
la precisién de tales enunciados.

Entonces, el modelo regional en la Constitucién se
caracteriza por esto: no existe. Lo que existe es un modelo
municipal, eso es clarisimo. El Municipio estd mucho més
definido y mucho mds delineado en la Constitucién que la
Regidn. Quien cred el regionalismo son las leyes que vinieron
después y que han fracasado. Entonces, ;qué hacer? ;Volver al
viejo departamentalismo o replantear las regiones? Algo tiene
que existir entre los municipios y el Estado central, tiene que
haber un ente intermedio, lamémoslo Region, Departamento,
Asamblea Regional o como quiera que lo llamemos, pero sea lo
que fuese, tengamos presente que cuando hablamos de formas
de Estado nos referimos al serio y grave problema de la
distribucién del poder en territorios diversos. Aqui no hay
mayor debate; el Perti ha sido y seguird siendo un pais unitario.
Lo que pasa es que debe abandonar la centralizacién porque eso
nos asfixia cada vez més. ;Cémo va a plasmarse esa
descentralizacién?, ;como se vaaconfigurar? Esalgo que habrd
que ver en su momento.

Y la otra férmula cldsica, sin que esto signifique que sean
clasificaciones absolutas, esla que habla de formas de Gobierno,
que ya no es un concepto que engloba el problema de la
distribucién del poder dentro del territorio, como es la forma de
Estado, sino c6mo se distribuye el poder al interior del aparato
mismo del Estado. Naturalmente, hay muchas clasificaciones.
Veamos por ejemplo una clasificacién cldsica que estd en

223



Aristételes, quien decia que el gobierno se llama Monarquia si
estd en manos de uno, Aristocracia si est4 en manos de pocos y
Democracia si estd en manos de todos. Y asi hay muchas mis.

Presidencialismo y Parlamentarismo

Enlos ltimos afios se hatendido a centrar la clasificacién
de los gobiernos o de las formas de gobierno, en el sistema
presidencial, el sistema parlamentario y el sistema llamado de
asamblea. El sistema llamado de Asamblea es muy interesante,
pero no lo vamos a tratar ac, seria muy largo explicarlo, pero
st les puedo decir que es el sistema que existe en Suiza, es sui
generis, y fue copiado en alguna oportunidad por el Uruguay,
llamado la Suiza de América, y que funcion6 hasta 1966, pero
como todo lo suizo, es inexportable. Los otros dos son, el
Ilamado sistema presidencial y el sistema pariamentario,
icudles son sus rasgos caracteristicos?. Los VOy a enumerar aun
a riesgo de repetir lo que ya se me adelanté mi dilecto colega, el -
profesor Nogueira.

El sistema presidencial es antes que nada un producto
histérico. Esto es importante tenerlo presente. Nadie lo cre6 de
la noche a la mafiana. Es un producto histérico que se inicia en
el siglo XVII en los Estados Unidos y, naturalmente, tiene un
recorrido y es importante tener presente esto, porque tanto el
sistema presidencial como el parlamentario son productos
histéricos. El presidencial nace enelsiglo XVIIl y el parlamentario
en el siglo XIIl, en Inglaterra. Las instituciones politicas son
productos histéricos y es importante tener presente una
aseveracidon que hacia Raymond Barre, famoso economista,
muy en boga en los afios 60, que decia de los paises
subdesarrollados que acostumbrantener democracias portatiles,
es decir, trasladdndolo a nuestro fema, constitucionalismos
portatiles. ;Y por qué?. Porque el pueblo subdesarrollado
importa un televisor, importa una computadora, los enchufa y
funcionan. Pero cuando el pueblo subdesarrollado importa el
Parlamento, importa la Corte Suprema, importa el voto de
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censura, enchufa y no funcionan. Por eso Barre decia que
nuestros pueblos tenian democracias portatiles. Esto nos sirve
- para advertir el peligro que significa importar alegremente
instituciones queno tienen ningtinapego, similitud o posibilidad
de ser adaptados a nuestro medio '

Lorasgos del sistema presidencial que naceenlos Estados
Unidosy que se desarrollanalld, eslapresenciade un Presidente
de la Repiiblica, que es Jefe de Estado y Jefe de Gobierno. En
consecuencia, el Ejecutivo es unipersonal porque es elegido
directamente por el pueblo (aun cuando a través de un sistema
electoral complejo). El presidente tiene amplios poderes, veto y
un régimen de autonomia con respecto a los demds poderes.
Estos son los grandes rasgos histéricos. Naturalmente, no hay
modelos puros. El sistema parlamentario tiene otras
caracteristicas. Distingue entre el Jefe de Estado y el Jefe de
Gobierno. El Jefe de Estado en Inglaterra es la Reina, Jefe de
Gobierno es Major. En Espaiia, por ejemplo, Jefe de Estado esel
Rey Juan Carlos I, y el Primer Ministro Felipe Gonz4lez, Jefe de
Gobierno.

El Jefe de Gobierno responde ante el Parlamento, pero
con una doble responsabilidad. Por un lado, el Parlamento lo
controla en lo que hace y en lo que no hace, a través de los
mecanismos parlamentarios de control, comosonlas comisiones
investigadoras, el voto de censura, etc. Por otro, sin el visto
bueno del Parlamento, el Jefe de Gobierno no funciona, 0 sea, no’
entra a ocupar el cargo. Es lo que se llama técnicamente la
investidura parlamentaria, que significa que cuando se nombra
un gabinete, éste va a las cdmaras para que le den el visto bueno
y sin ese visto bueno no funciona, no hay gabinete. Es lo que
pasaba en la vieja Constitucién del aiio 33; el gabinete iba a las
cdmaras a exponer su politica y necesitaba el voto de confianza. .
La nueva Constitucién no establece eso, dice simplemente que -
la exposicién del nuevo gabinete da lugar a debate, mas no a
censura ni a voto. Existe la disolucién parlamentaria. Existe
comobase delsistema, nolaautonomia y separacién de poderes,
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sino la colaboracién de poderes. Estos son los rasgos centrales
del parlamentarismo. Naturalmente no hay modelos puros,
sino que a veces estdn mezclados.

La Forma de Gobierno en el Perix

Veamos qué ha pasado en América Latina. No voy a
reiterar lo que ha expuesto el profesor Nogueira en relacién con
la América Latina. Pero hay que insistir que lo que ha primado
es fundamentalmente el modelo o forma presidencial. En el
Perti hemos tenido, sin embargo, una modalidad de sistema
presidencial muy especial, en la medida en que no solamente ha
dejado de ser un sistema presidencial puro, sino que se ha
acercado hacia el parlamentarismo y ha creado un
presidencialismo circunscrito, frenado, atenuado o atemperado
por controles parlamentarios. Y esto ;por qué?.

Nosotros, en América Latina cuando salimos al mundo
politico nos encontramos con un sélo modelo, o mejor dos, el
despotismo que estaba consagrado en las grandes monarquias
de la época y la Republica que habian creado los pioneros
norteamericanos en 1787 (y este modelo de un pueblo préspero
que se habia independizado de una gran potencia como era
Inglaterra, se presentaba como muy sugestivo). Entonces, por
una especie de deslumbramiento conelmodelo norteamericano,
locopiamosen gran parte,tomamos de ahial Presidente (porque
Estados Unidos ha creado la figura del Presidente, asi como
Inglaterra ha creado la figura del Consejo de Ministros) y otras
formas mas. Estados Unidos cre6 la figura del Presidente de la
Repiblica, y lo tomamos, pero la experiencia del caudillismo
del siglo XIX hizo ver a nuestros politicos, a nuestros juristas, a
nuestros parlamentarios, que este Presidente era demasiado
poderoso. Habia que ir limitando algunas de sus facultades y
esto empieza el siglo pasado. En 1856 se crea el Consejo de
Ministros, que es una figura parlamentaria, en 1862-63 se da la
primera Ley de Ministros que hay en el Perd y luego,
sucesivamente, se van recortando funciones al Presidente de la
Republica.

226



A principios de los afios 30 de este siglo, dejamos el
sistema presidencial cldsico, puro o sustancialmente puro, para
ingresar a un poder presidencial que en teoria estaba muy
limitado. El afio 1931 una mente muy hicida, Manuel Vicente
Villardn, quien presidié la Comisién ad-hoc que nombré la
Junta de Gobierno de Samanez Ocampo para redactar un Ante-
proyecto de Constitucién, publicé una extensa Exposicién de
Motivos que decia algo que todavia podriamos asumirlo y que
voy a recordar. Dice asi. “Lo que ha faltado en el Perti para dar
vida al parlamentarismo no son textos escritos, sino una
redistribucién de valores politicos entre el Congreso y el
Presidente de la Republica, cuyo resultado fuese romper
definitivamente el equilibrio de fuerzas hacia el lado del
Congreso. Hasta ahora, la balanza se ha inclinado al lado del
Presidente, y la observacién de nuestra historia y nuestra
sicologia y costumbres politicas conduce alacreenciade que, en
el préximo porvenir, las mayorias de los congresos carecerdn de
aquella popularidad, cohesién y disciplina, de aquella inflexi-
ble y agresiva voluntad de poder, que serian necesarias para
" colocar al Presidente bajo su tutela, imponerle gabinetes
parlamentarios y gobernar por medio de ellos”. Esto parece
escrito hoy difa. Contintio y termino la cita: “La institucién del.
Presidente con facultades propias y extensas de gobernante
efectivo, estd sustentada en el Perti y enla América todaporuna
fortisima tradicién y por hébitos populares incoercibles.
Responde a un estado social y econémico que impone sus leyes
inflexibles a la evolucién politica. No podemos imaginar la
abolicién del régimen presidencial sino como resultado de un
cambiodecosas profundas, precedido tal vez deuna revolucién”.

Este es pues el sistema que hemos tenido. Sin embargo
sabemos que los presidente se exceden, pero cuando hemos
tenido parlamentos fuertes ha sido peor. Parlamentos fuertes,
agresivos, tuvimos los afos 1945-1948 y 1963-1968, y acabamos
enuncaos. Entonces, estamosentre un Presidente que puede ser
arbitrario pero que da cierta estabilidad y un Congreso
omnipotente, que creaelcaos. Esel gran dilema, y ese dilemano

227



lo van a solucionar los hombres o las instituciones solas. Tiene
que plasmarse en un régimen normativo que condicione las
conductas. Nada vaaser posible sinuna conjuncién de esfuerzos.

El Sistema Electoral

Vayamos ahoraa unosaspectos puntuales, algunos temas
que han sido tratados en el Documento de Trabajo que merecen
una reflexién. Hay cosas muy interesantes: la doble vuelta,
porque crea un desfase entre la composicién del Ejecutivo y la
composicién del Legislativo. Esto es una moda que se dio en
América Latina y con resultados, para nosotros, desastrozos. Y
esto por una sencilla razén. Los sistemas electorales, que son
creaciones todas del siglo XIX, funcionan en la medida que
guardansulégicainterna. Laldgicainterna del sistemaelectoral
de la doble vuelta es simplemente aplicarse a todo el espectro
electoral, y no parcialmente.

_ Se aplica al Presidente, pero no se aplica a las Cdmaras, lo
que implica crear desigualdades como hemos visto hoy dia, en
estos meses, en este pais y esto anadido a otra caracteristica del
sistema electoral, en mi opinién, también funesta; la cifra
repartidora, que siendo matematicaesta creando desigualdades
que pueden traer consecuencias graves. La cifra repartidora se
aplica olvidando que nuestro sistema constitucional, hastaahora,
es un sistema de colaboracién de poderes. En consecuencia,
quien esta en el Poder Ejecutivo tiene que contar con més de la
mitad de las cAmaras y asi poder gobernar. En consecuencia, la
cifra repartidora debe aplicarse, en mi opinién, a partir del 51%
de los votos. Quien gane la votacién debe tener mayoria en las
camaras, porque la omnipotencia de las cdmaras serd frenada
por los grupos de poder y los grupos de opinién. Sabemos que
en un periodo pasado hubo dos intentonas negativas, una de
ordenecondmico, queeraestatizar labancay otra orden politico,
lareeleccién presidencial inmediata. Quien paré esas propuestas
fue la opinién priblica, los grupos de poder (me permito llamar
la atencién sobre el sistema electoral y su importancia al interior
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de nuestra normativa institucional, y que lamentablemente
ahora no puedo desarrollar).

Tribunal de Garantias y Poder Judicial

Se dice que el Tribunal de Garantias Constitucionales no
ha funcionado. Es cierto, pero no ha funcionado tan mal como
se dice. Lo que sucede es que nos asustan mucho con la
inconstitucionalidad declarada sobre el nuevo sistema de
compensacion por tiempo de servicios, que en mi opinién
estuvo mal, por razones que no voy aexplicar porque seria muy
largo entrar en ese tema. Pero en otros casos estuvo bien. Aiin
mads, el Tribunal de Garantias Constitucionales, es una creacién
europea, que inunda los paises europeos después de laSegunda
Guerra Mundial, y luego a los paises asidticos y africanos.
Inclusive, hasta en la Federacién Rusa hay Tribunal
Constitucional. Llega ala América Latina, en Guatemala, Chile,
Perd y ahora en Colombia, ;Por qué hay que eliminarlo? ;por
que no funciond? Bueno, también hay instituciones que no han
funcionado, la Universidad no funciona, pero eso no significa
que haya que eliminarla. Tampoco funciona el Poder Judicial,
pero eso no significa que hay que eliminarlo. Habrd que
replantearlo. 5i funciona bien en Europa y en otros paises, ;por
qué no va a funcionar acd?. El problema es el sistema de
nombramientos que es importante, y esto lo engarzo con el
problema del Poder Judicial, que tampoco ha funcionado.
Gravisimo problema del Poder Judicial, por la importancia del
Juezhoyendia, porlo que resuelve y por lo que decide, y, sobre
todo, por el papel politico de la judicatura. Digdmoslo asi como
es, lo politico interviene en el manejo del aparato del Estado, -
directa oindirectamente,en grande o en pequenaescala. Y hasta
ahora, lamentablemente, el Poder Judicial no ha tenido
independencia, y la independencia clave a nivel de Poder
Judicial es quien los nombra: el que nombra es el que maneja, el
que tiene la sartén por el mango.

Hay que desterrar el nombramiento judicial por todo
érgano de caracter politico, es decir, hay que eliminar al Poder
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Ejecutivoy al Poder Legislativo delos nombramientosjudiciales,
es la (inica manera como podra alcanzar la autonomia, y la
autonomia significa decidir sin interferencias. Vemos, ahora,
hace dos dias, que el Presidente de la Reptiblica ha dicho:bueno,
si la Corte Superior no sanciona a tal juez, intervendremos
nosotros, ;que significa esto?. Interferencia, porque en el fondo
al poder politico nunca le ha interesado un Poder Judicial
auténomo, jamds. Ya es tiempo de impedirlo (naturalmente ha
habido comportamientos judiciales decorosos, evidentemente,
y Presidentes respetuosos, pero como norma general, el poder
politicono ha tenido interés en la existencia de un Poder judicial
auténomo). ‘

Regiones

La regidn, tal como estd concebida, vagamente, en la
Constitucién, es una propuesta interesante, pero son las leyes
las que las desarrollaron. El problema es que el modelo no
funciond, y aun algunas regiones tan importantes, ricas y
maduras, como Arequipa, por ejemplo, se agotan en luchas
intestinas. Hay que replantearlo, y si se mantienen las regiones,
debe desaparecer la famosa Asamblea Regional, que hace sonar
con delirios de “congreso” a sus miembros, que se llaman
“diputados regionales”, una férmula que no existe en ninguna
parte. Eso hay que eliminarlo, que no se sientan pequerios
Estados, eso no tiene sentido en un pais con tradicién unitaria
como el nuestro.

Estructura del Parlamento

Y el segundo punto en cuanto al Congreso es, lo que
podria llamarse, la estructura del Parlamento. Se ha hablado
que dos cdmaras es algo muy costoso, en fin, se ha inflado
artificialmente una opinién adversaal sistemabicameral. Inflado
tendenciosamente; mas gasta el Ejecutivo en sus viajes en
helicéptero, decididamente. Pero, se ha hablado de un
unicameralismo. Es una alternativa que no descarto porque es
una opcidn tedrica, practica y politica como cualquier otra. Pero
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tengamos presente lo siguiente: el unicameralismo en todas
partes significa la consolidacién del poder del Parlamento. Un
Parlamento unicameral es fuerte, sumamente vigoroso, que
puede enfrentarse a un Presidente de la Repblica, y en un pais
en el cual dos mandan, a la larga no se hace nada. Hay que ver
la manera de sopesar estas dos fuerzas. Yo no creo que el
bicameralismo sea malo, el problema es que, como se ha
planteado acd, ha tenido resultados histriénicos, que es muy
distinto. Sin embargo, reconozco que la tesis unicameral es més
sugestiva. :

Quisiera terminar con algo muy general, El afio 1931
Basadre, en un libro cldsico que se llama “Perti, problema y
posibilidad”, analizaba a nuestros politicos en el siglo XIX,
todos ellos mareados por el ansia de hacer constituciones, que
a la larga no cambiaban nada. Asi como hay espejismos en los
desiertos, yo creo que tenemos nosotros un espejismo
constitucional, creemos que las normas van a producir cambios
en la realidad. Las normas son importantes, pero no son
definitivas. Los cambios se producen cuando hay normas
adecuadas, conciencia civica, opinién publica, cultura politica,
y hay una clase politica, partidos e instituciones s6lidas. S6la la
norma escrita, la Constitucién, no vaasolucionar nada. Hay que
ser muy conscientes de que, en mi opinién muy personal, no se
puede dar una constitucién mds al Perti, no podemos aparecer
como pais de sainete, dando constituciones cada vez que hay
que solucionar una coyuntura politica.

Histéricamente hablando, aesta coyuntura del Congreso
Constituyente Democrdtico, no le veo ninguna razén de ser,
salvo esta crisis que hay que solucionar. Pero ésta no tiene la
peculiaridad, las caracteristicas que tuvieron tres momentos
constitucionales en este siglo, que si explican y justifican, unos
para bien y otros para mal, las constituyentes del 19, ladel 31 y
la del 78. La de ahora en realidad, no la veo. En consecuencia,
hay que ir a este Congreso Constituyente, con humildad, sin
hacer grandes cambios. Lo que hay que cambiar son las
conductas, los objetivos, eso es lo importante.

231



Apendice: El gatopardismo constitucional

1.Nota explicativa: Cambios para que nada cambie. ...........
2.Una Constitucién transitoria (PPS). ......coinvminniimisnnn
3.El fuero militar como peligo (DGB). ..vvvrcvecrseimnrieicsrernssseens
4.La inseguridad juridica (PPS). ..o
5.La Cadmara tinica (DGB) .ot seenesicinnssnsenene
6.Las funciones de la Contraloria (PPS). ....ccoovnieriiiicvnnnanas
7.Mas sobre [0 mismo (DG coveveverecieeccree e sseaeie s
8.La autonomia municipal (PPS). .....cccccovvnivnumcrmesrninisisnans
9.La disolucién del Congreso (DGB). ..o
10.Sobre la pena de muerte (PPS}). ..o
11.;Cual sistema electoral? (DGB). ..o
12.La necesidad del Senado (PPS).......cvivvmnreivererressesersreseesensanns
13.El dificil praAmbulo (PTS). .ooeriiicsciiciccenrisnenae
14.El referéndum debe ser total (DGB). «.ccvvvvsivcnicrniniereveennnnnns
15.El temor al referdndum (PPS). .o crmnmnnnenesicseisinesesressesnsennas
16.E] referéndum inevitable (DGB). .....corovevrnricreecnc e veene s
17.No creo que dure mucho (DGB).....cvecrnviine e
18.E1 CCD ante nuestra Historia Constitucional (PPS) .....ccccevvue

.......... 235
......... 241

245
249
253
255
263
267
273
277
283
287
291
297
299
303
307
313



Apéndice: El gatopardismo
constitucional

“Debemos cambiar si
queremos que todo continiie igual”

G. Tomasi di Lampedusa, “El Gatopardo” (1958)
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1. NOTA EXPLICATIVA: CAMBIOS PARA
QUE NADA CAMBIE

El presente libro, conformado por las cuatro secciones
iniciales, estuvo listo y finalizado en la primera quincena de
julio. La obra debia estar en las calles y circulando, en la
quincena subsiguiente, coincidiendo con la fecha tope que la
mayoria del CCD se trazé para aprobar su nueva Constitucién:
el28 dejulio. La escasa permeabilidad del oficialismo, alo largo
de seis meses y medio, convertia en redundante cualquier
debate ulterior. Los cambios que introducian eran, en el mejor
de los casos, significativos trueques gramaticales que en poco o
nada alterabanlos contenidos proporcionados desde la primera
versién. Asi, el 1°dejulio, al dia siguiente que termindbamos de
escribir el prélogo del libro, “El Peruano” publicé una nueva
versién del proyecto constitucional que, en lineas generales,
ratificaba lo aprobado durante seis meses y que ha'sido objeto
de nuestras observaciones y cuestionamientos.

Lamentablemente, por problemas de edicién, el librono
pudo estar totalmente listo en la fecha convenida. Pero,
‘precisamente, en la segunda quincena de julio, en medio de
marchas y contramarchas, la mayoria del CCD efectué algunos
importantescambios de contenido, aceptando suprimiralgunas
-no todas- de las instituciones que ellos habian defendido, a
capay espada, a lo largo de seis meses de debate constituyente.
Con la misma parsimonia con la que antes aprobaron la
promulgacién parcial de las leyes, la disolucién inmotivadadel -
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Congreso, los Intendentes, la renovacién parcial del parlamento
y la supresién del Tribunal de Garantias y del proceso de
regionalizacién, entre otros tépicos de magnitud, ahora
aceptaban eliminar los primeros e incorporar los otros, sin que
mediase mayor debate. Como si, al filo del abismo, hubiesen
recibido, en forma colectiva, un ventarrén que les permitié
recapacitar. Las razones de este stibito cambio no son dificiles
de detectar. Impedidos de culminar la aprobacién de la
Constitucion el 28 de julio, como fue el expreso propdsito de los
lideres de la mayoria oficialista, aflojaron pernos y tuercas y se
resignaron a continuar el debate luego de Fiestas Patrias.
Ademds, Ja sobrecarga de criticas y cuestionamientos recibidos
desde todos los sectores de opinién, que hacian evidente la
escasa voluntad de consenso, hacfa peligrar el futuro referén-
dum. Asi las cosas, y con el objetivo de salvar su texto
constitucional de laavalancha de cuestionamientos que recibia,
efectuaron cambios importantes (aunque no esenciales) y se
apertrecharon en la defensa de algunas de sus propuestas
fundamentales, como la reeleccién presidencial inmediata y la
pena de muerte. Estos cambios -realizados en la superficie-
permiten al ciudadano comun percibir con mayor claridad los
propdsitos abrigados desde un primer momento en este
Congreso Constituyente.

Envista del atraso de la publicacién y en funcién de estos
inesperados cambios de actitud, los autores decidimos
incorporar al libro un apéndice conformado por los diversos
textos que habiamos continuado publicando en torno al mismo
debate. Asf, este libro puede exhibirse como un registro de los
diversos vaivenes del debate sufrido por el CCD y es un
testimonio integral de las principales propuestas
constitucionales de la mayoria oficialista, a lo largo de las
muiltiples versiones publicadas del texto constitucional. Cada
articulo o ensayo tiene fecha de publicacién y proporciona al
lector untitil recuento del debate producido desde la instalacién
del CCD hasta la clausura de las labores constituyentes, hace
una semana (en la tercera quincena de agosto), luego de
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aprobarse ¢l mintsculo “predmbulo” y las disposiciones
generales. Lejos de ser espectadores de este proceso, nuestra
labor detestigos comprometidos noshaconvertido en participes
indirectosen este debate. El futuro permitiré realizar uncontraste
sereno, y con mayor perspectiva, de los argumentos expuestos
en estas primeras cuatro secciones y los afinamientos, filtros y
perfeccionamientos introducidos, a la hora undécima, y en
sigilo, a la versi6n definitiva del texto constitucional aprobado
por el CCD. No obstante, nuestra posicién frente a la obra del
CCD, como lo explicaremos a continuacién, no sufre
modificacién alguna. Podriamos suscribir, hoy mismo, cada
uno de los argumentos de fondo expuestos en el prélogo y que
justifican el nombre del libro.

Dentro de losavances y retrocesos plasmadosen el nuevo
texto constitucional a partir de la segunda quincena de julio,
hay que mencionar la eliminacién del Consejo Nacional de la
Magistratura y su reincorporacién a iltima hora; asi como la
incorporacién, también a 1ltima hora, del Tribunal
Constitucional, si bien ambos muy mal disefiados. También la
desaparicién delos Intendentes y la concesién, ensureemplazo,
de una descentralizacién que es sélo tal en aspectos nominales,
pues carece de competencias y de coherencia interna como
modelo de descentralizacién. Como se aprecia, la versién
definitiva del CCD no ha hecho sino aproximarse a los
lineamientos e instituciones de la Constitucién de 1979, aunque
en formamuy defectuosa. Ello permite, felizmente, realizar un
cuadro comparativo mucho més esclarecedor con el texto.
constitucional que se intenta sustituir. Y parece confirmar que,
detr4s de estas innovaciones, y del propio debate constituyente,
no hay ninguna posicién doctrinal que finalmente pueda
justificarlo. El insulso debate sobre el predmbulo, lo confirma.
La constitucién aprobada por el CCD no tiene, en realidad,
ningln predmbulo, que es precisamente el lugar. donde se
condensa la inspiracién doctrinal que alimenta al texto
constitucional. Ensu reemplazo, y con el exclusivo propésito de
poner fin al debate en torno a seis versiones disimiles de
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predmbulo, se incorpordé un proemio muy escueto, que nada
dice ni aporta.

Desde el punto de vista econdmico, y sin olvidar que el
régimen econémico de una Constitucién no debe confundirse
con un programa econémico (error frecuente en los discursos
del CCD), el proyecto constitucional tampoco aporta nada
radicalmente nuevo. Haber consagrado el neo-liberalismo en
numerosasclausulas, sélosignifica asumirel espiritu del régimen
econémico de la Constitucién de 1979. La mayor parte de
normas, inclusive aquella que define la economia social de
mercado, ya figuran en le Carta de 1979.Y la funcién del Estado
que se deriva de la economia social de mercado es, finalmente,
la que preside cualquier esfuerzo de interpretacién sistematica
en una u otra constitucién. S6lo se ha limitado, el CCD, a
eliminar las numerosas concesiones que aquella concedia al
Constitucionalismo Social y que todas las modernas
constituciones reconocen y consagran. Este es un retroceso
sumamente grave, impensable en quienes predican cambiosen
~ nombre del Estado Modermno, cuya estructura es, precisamente,
la de un Estado Social de Derecho. Con todo, tras la normativa
aprobada, existen diversos articulos que pueden permitir, sin
embargo, otras lecturas, como el tiempo lo podrad demostrar...

Adn en e] aspecto estrictamente formal, que era algo
que preocupabamuchoalos voceros del oficialismo, la situacion
no ha mejorado. Quien compare superficialmente la
Constitucién de 1979 con el proyecto aprobado, comprobara
que sigue la misma estructura, incluso en los titulos y capitulos
correspondientes. Y en cuanto a su contenido, continda y
aumenta la tendencia reglamentarista, aunque la intente
disfrazar con un menor niimero de articulos. En principio, son
206 articulos contra los 307 de la Constitucién de 1979. Pero, un
célculo hechoa ojo debuencubero -que deberdluegoratificarse
conun conteo detallado- arroja para la Constitucién de 1979 un
aproximado de 18,500 palabras, mientras que el proyecto del
CCD tiene alrededor de 20,000. Es decir, aunque tenga menos

238



‘articulos, la constitucién del CCD es més extensa que la de 1979

y ello se explica por un prurito estrictamente estadistico que
llevé a la mayoria a condensar o ensamblar hasta tres o cuatro
articulos en uno solo, a fin de exhibir una numeracién
aparentemente mas compacta. Algunos articulos de laCarta de
1979, convertidos ahora en parrafos de otro articulo, o a veces
en simples incisos, obedecen a una metodologia realmente
inédita que s6lo ocasionard perjuicio en la funcién pedagégica
que corresponde cumplir a todo texto constitucional. Curiosa
manera de intentar superar lo existente cuando se constata que
lo dinico que han realizado es agravar -0 aumentar- los males
que ellos mismos creian detectar.

- A estas alturas, aprobada la versién definitiva del texto
constitucional, los autores reafirmamos nuestro voto en contra.
Sabemos, ademds, que los cambios positivos y las dltimas
modificaciones introducidas mejoran considerablemente el
proyecto elaborado por la Comisién de Constitucién del CCD,
y las tres o cuatro versiones inicialmente publicadas, pero no
mejoran el texto de la Constitucién de 1979 y tampoco explican
por qué deberiamos sustituirlo por otro texto, que es sélo una
imperfecta reproduccién de la Carta vigente. En consecuencia,
cada uno de los argumentos expuestos en el prélogo, que
resumen nuestra posicién comtin ante la obra del CCD, siguen
en pie. Que esta constitucién es realmente innecesaria. Que los
aspectosmasimportantesde ella ya figuraban enla Constitucién
de 1979, motivo por el cual ha existido, en estos puntos, un alto
consenso. Que la verdadera innovacién, ademds de la
unicameralidad (que es todavia un pronéstico reservado) es la
reeleccién presidencial inmediata, modificacién que hasta el
més candido espectador sabe que tiene nombre propio. Que,
porello mismo, este es un proceso constituyente artificial y sélo
obedece a necesidades de coyuntura politica y a un expreso
designio personal del actual gobernante, interesado en
legitimar la situacién de facto inaugurada el 5 de abril de 1992.
Que no ha existido ambiente ni clima constituyente, factores
propicios para elaborar un texto constitucional que sea efectivo
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y consensual. Que sectores gruesos de la poblacién han visto
con desinterés y hasta apatia el debate producido en el interior
delCCD. Y que la nueva Constitucién tiene comonitido objetivo
acentuar los poderes del Presidente de la Repiiblica y nos
augura un futuro autoritario, ajeno al espiritu democrético que
debeacompanar laelaboracién de cualquier texto constitucional.

Los textos que ofrecemos a continuacién, en este
Apéndice, completan los anteriores y registran casi la totalidad
de temas en debate, incluyendo la discusién en torno al
mecanismo de referéndum a emplearse para su ratificacién
popular. Aunque senosescapanalgunostépicos que igualmente
merecian discusién o cuestionamiento, somos conscientes de
quehemosabordado losprincipalestemasy,vistoenperspectiva,
lomds sustantivo del debate constituyente. Ademas, porencima
de nuestras diferencias en torno al proyecto del CCD, el lector
podrd apreciar, en cada articulo o ensayo, nuestras personales
propuestas, nuestros criterios institucionales sobre los factores
que deben presidir un proceso constituyente y los articulos o
elementos que deben modificarse o fortalecerse para ofrecerle
a nuestra Patria un sélido contenido en la Constitucién, que le
permita presidiruna democracia constitucional efectiva, estable
y duradera, tal como la pensaronlos fundadores de la Repdblica.

Lima, 30 de agosto de 1993.

Domingo Garcia Belaunde Pedro Planas
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2. UNA CONSTITUCION TRANSITORIA (*)
Pedro Planas

Es injusto sostener que el CCD no ha generado ningun -
consenso. Hay un consenso muy importante que es obra suya.
Y no se le puede regatear. ;Cudl es? Haber generado en la
poblaciénun sentimiento de transitoriedad respectoasu futuro
texto constitucional, aun antes de su promulgacién. Cada vez se
percibe con mayor nitidez. Esta Constitucién seré tan s6lo una
"Constitucién transitoria”. Lo ha afirmado Manuel Moreyra en
pleno CCD. Yhasta las famosas encuestas parecen confirmarlo..

No sera la primera vez. Textos constitucionales
"transitorios” hemos conocido, por cierto, mas de una vez.
Transitoria fue la Constitucion Vitalicia de Bolivar, aprobada
‘mediante plebiscito en 1826. Siete semanas después entr$ en
vigor, nuevamente, la Constitucién de 1823. Transitoria fue la
Constitucién liberal promulgada en 1867. Ochomeses después,
renacia la Carta de 1860. También lo fue el Estatuto de Piérola,
adecuadamente calificado de "provisorio”, puesto en vigor en
1879. En principio, la Constitucién de 1993 (;?) correria similar
destino.

Pero hay una observacién que realizar. No debemos
limitar nuestra evaluaci6n a una simple relacién entre textos

*"Oiga”, 19 de julio de 1993
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constitucionales y fechas de promulgacién. Lasituacién presente
arrastra algunas complicaciones que le son propias, si es que
evaluamos, simultdneamente, su futura eficacia normativa como
Constitucién. A findecuentas, mds que su formal promulgacién,
interesa constatar si esa Constitucién va a regir o no el proceso
politico. Veamos.

Sabemos, por manifiesta voluntad imperial, que ella
entrard en vigencia luego de ser sometida -y aprobada- por la
via del referéndum. Obvio. No puede promulgarse antes del
referéndum porque éste es, precisamente, el requisito politico y
juridico para su vigencia.

Apelar aunreferéndum constitucional significatrasladar
elactoconstituyente delos representantesa la previa ratificacién
de los representados. Pues bien, considerando la "eficiencia”
con que actia el CCD, podemos suponer que su texto
constitucional serd sometido areferénduma fines de setiembre.
Y supongamos, también, que es ratificado. Ahi es cuando viene
lapreguntaclave. ;Qué grancambio constitucional se producird,
en setiembre de 1993, con su formal promulgacién?

¢Habra algun cambio constitucional en la Presidencia
de la Republica o a nivel del Poder Ejecutivo? No. El sefior
Fujimori, como gusta recordarlo unay otra vez, fue elegido por
cinco afos y va a quedarse en Palacio hasta julio de 1995 (por
lomenos). Enconsecuencia,desde el ambito del Poder Ejecutivo,
la nueva Carta sélo entraria en funcién el 28 de julio de 1995
Cuando los peruanos elijamos a un nuevo Presidente de la
Repuiblica. O cuando se reelija Fujimori. En uno u otro caso
tendremos, hasta julio de 1995, un presidente provisional.

£Se producird el gran cambio constitucional en el Poder
Legislativo? Parece que tampoco. De acuerdo al decreto-ley que
concibe al CCD, sus funciones, sibien como CongresoOrdinario,
seextenderdn -también- hastajulio de 1995. Son iniitiles, mientras
tanto, las discusiones y divagaciones respecto a la estructura,
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composicién y sistema de eleccién del futuro parlamento.
Simples ejercicios de politica-ficcién. En tépico tan vertebral
para toda Constitucién, como lo es la estructura del gobierno y
del Parlamento y la relacién entre ambos, la Constitucién de
1993 (;7) sblo se estableceria enjulio de 1995. Esa es la realidad.

Elmisterio constitucional sigue -por lo tanto- sin solucién.
¢Dénde se producird elgrancambio constitucional? ;Cambiardn
acaso a los vocales de la Corte Suprema y a la seforita Fiscal de
la Nacién -todos ellos nombrados o™ ratificados” por decreto-
ley y cuyaautonomia funcionales -pordecir lomenos-totalmente
ficticia? Dudamos que asi lo sea. Las "formas constitucionales”,
por lo demads, estdn hoy mismo disimuladas. Tanto como su
supuesta autonomia. La formal promulgacién del texto
constitucional en nada modificaré su bien lograda sujeciénalos
designios palaciegos.

Sigamos. ;Se modificard, acaso, la mutilada
administracién de justicia, parcialmente absorbida por el fuero
privativo militar, incluso para delitos comunes? Tampoco parece
posible. Aunque nadie niegue su evidente naturaleza
inconstitucional, la Ley Marcial eshoy, enel Per(, la verdadera
Ley Fundamental. Y en esos casos, la razén de Estado prevalece
sobre las razones del derecho. ;Y cambiard, acaso, la insélita
situacién de inmunidad -y de impunidad- que hoy gozala casta
militar, a costa de la administracién de justicia y del propio
papel fiscalizador del Parlamento? Ni dudarlo. Con todos sus
defectos (que no son pocos), esta casta militar es el verdadero
sostén del régimen. Formalmente, sin duda, puede promulgarse
una nueva Constitucién. Pero los tanques prevalecerdn sobre
ella.

En suma, sélo un excesivo formalismo puede hacernos
suponer que la formal promulgacién del texto constitucional
del CCD traera consigo el inicio de un nuevo "régimen
constitucional™. Pero aqui, en el Perd, nos gusta exhibir
convicciones formalistas. Y por eso hay prisa para aprobar la
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nueva Constitucién cuanto antes. Y hasta un cronograma
palaciego cuyo plazo caduca el 28 de julio. Como si el texto
constitucional fuese a modificar nuestra actual realidad. Con o
sin Constitucién, la situacién que vivimos desde el 5 de abril es
una situacion transitoria. Y, sila presunta Constitucién de 1993
{; ") estd condenadaaconvertirse enuna Constitucién transitoria
es precisamente porque nace para legitimar esa situacién.

La tinica trascendencia que puede tener el texto que
elabora el CCD parece ubicarse dentro de las paginas de un
futuro manual de Historia Constitucional del Peri. Y claro:
para tan singular destino, la prisa tampoco resulta una buena
companera.
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3. EL FUERO MILITAR COMO PELIGRO(*)
Domingo Garcia Belaunde

Uno de los grandes problemas que ha tenido el Perii en
los dltimos tiempos es, sin lugar a dudas, el terrorismo. Y
también, qué dudacabe, es uninnegable mérito de este gobierno
haberle hecho frente (lo que ninguno de los dos gobiernos
anteriores hizo por razones que no es del caso analizar ahora y,
porcierto, sindnimo de ahondar criticas o buscar explicaciones).
Lo cierto es que la actual politica antisubversiva da resultados
y las cosas, en cuanto a nivel de seguridad ciudad;ma, andan
mejor.

Pero, al lado de este aspecto de toma de decisiones,
estaba un serio problema: el Poder Judicial no tuvo un rol
destacado en el papel jursidiccional que le correspondia en esa
lucha. Sinaceptar el caso extremo de la presunta absolucién del
“camarada Gonzalo”, lo cierto es que los jueces no se portaron
como su investidura requeria.

En parte, ello fue por la falta de preparacién; por la
corrupcién e ignorancia que atin rondan a gruesos sectores de
la administracién de justicia; y, también, por la falta de apoyo
logistico, tan necesario para la judicatura. Dicho en otras
palabras, losjueces noestuvieronalaaltura delascircunstancias,

(*) "Expreso”, 17 de julio de 1993,

245



motivando -en cierto sentido- conductas tolerantes con los
acusados por terrorismo.

Frente a esto, el gobierno ha reaccionado en un doble
sentido: por un lado, propiciando la aplicacién de la pena de
muerte para los casos de terrorismo -lo cual implica colisionar
con el Pacto de San José-y, por otro, remitiendo a los terroristas
al fuero militar.

Sobre la primera medida, si bien va a traer cola, es un
tema debatible y que se discutird mucho tiempo atin. Pero, en
cuanto alosegundo, la cosa es mds grave. Ahora, todos estamos
felices porque se ha condenado a Abimael Guzman y a sus
secuaces en forma efectiva y contundente; pero, el dia de
marfiana, nuestro vecino e incluso nosotros mismos podriamos
ser acusados imaginativamente por delitos de terrorismo (que,
dicho sea de paso, son facilmente “armables™).

No sélo estd el problema de la cadena perpetua, sino el
de la pena de muerte. Y, en realidad, el fuero militar no ofrece
garantias sélidas y seguras para nadie.

En primer lugar, porque sus miembros, alin cuando
tengan una brillante foja de servicios castrenses, son militares
que poco saben de Derecho; en segundo lugar, porque ellos
dependen de su respectivo comando; y, por iltimo, porque -al
final- el gran decididor es el presidente de la Republica (con lo
cual la seguridad juridica y la separacién de poderes queda por
tierra).

En el modelo sajén y en el europeo-continental de justicia
militar, se dan muchas variantes. Pero en todas -ain en los
paises que no tienen justicia militar permanente, sino s6lo para
determinadas causas lanormaes queellavigilayjuzgatansélo
los delitos castrenses, y nunca los cometidos por paisanos.

Ademds, en casos graves todas las sentencias finales
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pueden apelarse ante la mdxima autoridad civil, lograndose el
doble propésito de una revisién por jueces comunes con
formacién juridica y la reafirmacion de la primacia del poder
_ civil sobre el militar.

Por eso, el proyecto remitido por la Corte Suprema al
CCD decia que todas las sentencias de los fueros privativos
recurrian en casacién ante la Corte Suprema, como ultima
garantia frente a eventuales arbitrariedades. Sin embargo, esto
ha sido eliminado totalmente y el CCD ha entregado al fuero
militar poderes absolutos que nos pueden llevar al pelotén de
fusilamiento en quince dias. Asi de simple.

Que no nos digan, entonces, que no estamos entregados

al poder militar en todas sus variantes, porque si no es asi, que
se nos dé la prueba en contrario.
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4. LA INSEGURIDAD JURIDICA (*)
Pedro Planas

La teoria del poder constituyente surgi6 como freno al
gobierno ilimitado de los monarcas. Fue erigida por los
-revolucionarios franceses para derruir las bases de legitimidad
de la monarquia absoluta. Con la primacia del poder
constituyente, la voluntad del Rey dejaba de ser el origen de las
leyes y de las instituciones. Por encima de la voluntad regia se
colocaba la voluntad originaria de la Nacién. Y esa voluntad
originaria se plasmaba en un texto escrito denominado
Constitucion.

Esta Constitucién era el origen de las normas y de las
‘instituciones. Creaba las instituciones estatales, regulaba las
funciones ptiblicas y reconocia los derechos ciudadanos. Ahi
residia la legitimidad del titulo del gobernante. Ahi estaban los
limites de su funcién, que el monarca no podia rebasar ni
trasgredir su riesgo de perder su titulo (constitucional) como
gobernante. '

Colocar una Constitucién por encima del monarca y
romper los fundamentos de Ja soberania absoluta significé en
Europa una mayuscula revolucién. No en vano al Estado
moderno se le reconoce como Estado Constitucional. UnEstado

(*) "La Republica", 17 de julio de 1993
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que reconoce la primacia de la Constitucién y de las leyes y
sustenta su existencia en la divisién de poderes y en la
responsabilidad politica del ejercicio gubernamental. En el
Antiguo Régimen, los ciudadanos se despojaban de sus derechos
y el Rey gobernaba sin limites, legislaba por cuenta propia y
decidia también respecto a asuntos judiciales.

Esta situaci6n tipica del absolutismo, fue considerada
incompatible con la libertad y dignidad del ser humano. Por
esta razon, en su decimosexto precepto, la Declaracién de
Derechos del Hombre y del Ciudadano (1789), agregé el siguiente
principio: “Toda sociedad en la que las garantias de los
derechos no estin aseguradas, ni la separacién de poderes
establecidas, carece de Constitucién”,

Es decir: aunque formalmente tengamos wun texto
constitucional, si los derechos no se encuentran efectivamente
respetados y garantizados y no hay un efectivo equilibrio de
poderes, en términos valorativos carecemos de Constitucion.

¢(Por qué garantizar nuestros derechos en una
Constituciéon? Por una sencilla razén. Porque tenemos, como
seres humanos, derechos naturales e inviolables que son
anteriores y superiores al mismo Estado. El fin supremo de la
sociedad y del Estado, talcomo lo reconoce el primer articulo de
nuestra Constitucién de 1979, es la persona humana. Toda
persona sin excepcién.

¢Y para qué establecer, en una Constitucién, la divisién
de poderes? Para evitar la arbitrariedad y el abuso de poder. |
Dividir el poder significa evitar su concentracién. Si bien el
poder estatal es uno solo, por razones metodolégicas
denominamos “poderes” al ejercicio de sus funciones: gobierno,
legislacién y administracién de justicia.

Peronobasta dividir funcionesy separara sus miembros.
Hay que garantizar, entre estos distintos érganos del poder, un
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adecuado sistema de pesos y contrapesos. Este principio,
denominado equilibrio de poderes, garantiza la eficacia, enlos
hechos, de la cldsica divisién de poderes.

Sélo se alcanza la seguridad juridica en una sociedad si
su Constitucién es acatada y respetada, en primer lugar, por
quienes ejercen funciones estatales. Si, por ejemplo, no hay
voluntad del gobernante de adecuar su comportamiento a la
Constitucién y a las leyes, cualquier promesa de consagrar
ciertaseguridadjuridicaenlasociedad carecerd de credibilidad.

Repartir competencias entre los poderes del Estado
constituye la dnica garantia de seguridad juridica, y permite
materializar otro principio, que es la columna vertebral del
Estado de Derecho: el imperio de la ley. Como el gobierno

_constrifie sus acciones al marco de la ley, no hay acto arbitrario
ni sorpresivo. A su vez, antes de su entrada en vigor, esta ley es
sometida aunaamplia y ptiblica deliberacién enel parlamento,
maxime cuando éste es bicameral, pues permite la intervencién
decisiva de la opinién publica cuando el proyecto de ley
aprobado en una cdmara concurre a la colegisladora.

Y los legisladoresrepresentan la pluralidad de opiniones
de la Nacién. Esta pluralidad permite adoptar el contenido de
la ley con mayor consenso y mejor perspectiva, factores que son
garantia para su estabilidad. La administracién de justicia
también se restringe al marco de la Constitucién y de la ley. Es
otro requisito para la seguridad juridica de los ciudadanos: que
no hay delito ni pena si previamente no han sido establecidos

por ley.

El Estado moderno se edificé bajo estos cdnones en
beneficio del propio ciudadano. Esa es su aparente paradoja:
organizé los poderes del Estado paradefenderal ciudadano del
poder del Estado. Lamentablemente, lahistoria contemporénea
registra algunos casos en los cuales se apel6 a una Constitucién
para garantizar, por el contrario, la concentracion del poder en
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manos del gobernante. La Constitucién fue fabricada, en esos
casos, no para la seguridad juridica de los ciudadanos sino para
la“seguridad juridica” del autécrata gobernante, amparandoel
surgimiento de nuevos absolutismos y desnaturalizando su
significado. :

Esta visto: en esa triste estirpe habremos de incluir,

préximamente, laobra“magna” deeste desafortunado Congreso
Constituyente Democrético.
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5. LA CAMARA UNICA (*

Domingo Garcia Belaunde

La inica novedad radical del proyecto de Constitucién
-que, en forma casi desbocada, estd aprobando el pleno del
Congreso- es la presencia de la cdmara tnica dentro de la
estructura de los poderes del Estado. Decimos “radical” por
cuanto va a la raiz del problema y lo replantea, y no porque
tenga virtualidades revolucionarias o extremistas.

Por cierto, hay otras novedades que han presentado con
grandes aspavientos sus engolosinados sostenedores, pero la
verdad es que tales aspectos son de orden menor, casi de
naturaleza cosmética. Por el contrario, la cdmara tinica si es una
novedad que puede traer sus bemoles, no obstante su interés.

No serfa la primera vez que existe la cAmara tnica en el
Pert; més ain, ha sido un tema recurrente en nuestra tradicion
republicana. Pero, sin lugar a dudas, el bicameralismo ha sido
nuestra mas fuerte tendencia y, por cierto, la mds exitosa. Con
todo, el hecho de que la cdmara tinica no haya funcionado las
pocas veces que se puso en practica no significa que haya que
desahuciarla, sino tan sélo que hay que tomar el tema con las
mayores precauciones para evitar desbordes y, sobre todo,
atrofias.

Precisamente por tratarse deuna novedad es que se dan
problemas. Como quiera que se trata de algoe que no hemos

(") "Expreso”, 23 de julio de 1993
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practicado por lo menos en forma continua, es que no sabemos
lo que trae ni, menos atin, cémo funcionara. Laexperiencia del
Derecho Comparado nos puede ayudar a comprender la
institucién y su funcionamiento, pero serd tan sélo un punto de
referencia, pueslo que sucedeenotraspartes, siendo importante,
noesdefinitivo (comomiiltiples ejemplos lo pueden demostrar).
Sin duda, el baremo final de toda institucién -més atdin cuando
no es un producto autctono- es la experiencia. Veamos, con
todo, algunos puntos.

Uno de los argumentos a favor de la cAmara tinica es la
eficacia; es decir, si dos cdmaras hacen lo mismo, una sobra. Y
laque queda, para sergil, moderna, eficiente, debe ser pequena.
Conestaidea, se ha programado un Congreso de cien miembros,
con lo que se garantiza el trabajo serio, pausado, ordenado.
Esto, en realidad, no es exacto.

Enprimer lugar, los congresos sirven -entre otras cosas-
para hablar, en cuanto son eco o reflejo de lo que pasa en la
opini6én publica. Pensar que enuncongreso todos son hormigas
quetrabajansilenciosamente catorce horas diarias esuna utopia.
En cualquier parlamento del mundo hay que hablar, porque -
precisamente- uno de sus fines es servir de foro de los grandes
problemas nacionales. Los grandes debates son necesarios,
pues la esencia de la democracia es el didlogo y la biisqueda del
consenso {aun cuando existan mayorias, porque las minorias
tienen un lugar indispensable como oposicién).

Si la oposicién no existe, simplemente no existe la
democracia. Las unanimidades sélo se dan en paises
autocraticos, no en los democraticos. Tanto es asi que en el
Reino Unido el lider de la oposicién es calificado como “Leal
Oposicién” y recibe un sueldo, precisamente, para hacer
oposicion. Por tanto, el argumento de la rapidez y la eficacia se
desmorona.

Un segundo aspecto es el del nimero (que, siendo
pocos, las cosas irdn para mejor). Pero esto también es una
falacia, como lo veremos en un préximo articulo.
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6. LAS FUNCIONES DE LA CONTRALORIA (*)

Pedro Planas

Lamejor garantia paraunadecuadoequilibrio de poderes
es consagrar, a nivel constitucional, las esferas de accién del
Parlamento y de gobierno. Esta frontera entre gobierno y
Parlamento es el principio de legalidad y tiene varias
manifestaciones. La legalidad normatiwa, por ejemplo, que consiste
enasegurar el sometimiento de lasnormas con fuerza de ley que
puede dictar el gobierno (decretos legislativos y decretos de
urgencia) a la inmediata convalidacién o ratificacién del titular
de la potestad legislativa: el Parlamento. La legalidad tributaria,
que consiste en prohibir la creacién o modificacién de tributos
por la via del decreto. Y la legalidad de los actos de la
administracién y lalegalidad de los gastos ptiblicos, alos cuales
vamos a referirnos aqui.

Todo principio de legalidad debe tener su mecanismo
de control. Pero el control de la legalidad de los gastos ptblicos
y de los actos de laadministracién escapaa las posibilidades de
control del Parlamento. Fisicamente le es muy dificil realizarun
seguimiento puntual de estos actos y sélo suele intervenir ante
aquellas grandes malversaciones que han sido objeto de publica
denuncia y que exigen conformar una comisién investigadora

(*) "Oiga", 26 de julio de 1993
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para establecer montos y responsabilidades. Debido a esta
imposibilidad material, y a la propensién de los gobiernos a
realizar gastos publicos fueradel marco legal y presupuestal, en
América Latina ha adquirido enorme importancia, como
complemento de la funcién de control del Parlamento, la
institucién denominada Contraloria General de la Republica,
cuyo remoto precedente -que rigié con gran eficacia en la
Colonia- fue el Tribunal Mayor de Cuentas.

Esta significativa tendencia, consolidada por el
constitucionalismo latinoamericano en las dltimas décadas,
puede identificarse con mayor claridad en las constituciones de
Costa Rica (1949) y de Venezuela (1961). El art. 183 de la Carta
costarricence consigna a la Contraloria General como una
“institucion auxiliar de la Asamblea Legislativaenla vigilancia
de la Hacienda Publica; pero tiene absoluta independencia
funcional y administrativaen el desempefio de sus funciones”.
Y, a su vez, la carta venezolana: “La Contraloria General es el
6rgano auxiliar del Congreso en su funcién de control de la
Hacienda Publica, y gozara de autonomia...” (Art. 236). Y mas
adelante: “LasCamaras en sesién conjuntaelegiranal Contralor
General de la Reptiblica dentro de los primeros treinta dias de
cada periodo constitucional” (Art. 238).

Lamentablmente,acontrapelo de estamodernacorriente
constitucional latinoamericana, la Asamblea Constituyente de
1979 no concedié la suficiente importancia a este decisivo
organismo de control. 5i bien fue elevada, por vez primera, a
nivel constitucional, sus atribuciones figuran dispersas,
refundidas en el titulo del Régimen Econémico (arts. 145 y 146)
yeneltitulodelaEstructuradel Estado, al abordarel Presupuesto
y la Cuenta General (Art. 200). No hay més. Aunque hay, es
cierto, mencién a una futura ley, la Contraloria General, a
diferencia de otras instituciones, no fue objeto de desarrollo
legislativo. Reparemos que,como nunca antes en nuestra historia
constitucional, las instituciones consagradas en la Constitucién
de 1979 tuvieron un inmediato desarrollo legislativo. Ahi estdn
la Ley Orgdnica de Municipalidades, la Ley del Tribunal de
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Garantias e, incluso, el proceso de regionalizacién, inaugurado,
tal como lo preveia la novena disposicién transitoria, con el Plan
Nacional de Regionalizacién. Pero la Contraloria, a falta de ley,
hubo de adecuar su funcionamiento al decreto ley 19039,
expedido en noviembre de 1971 por el gobierno militar. Y, sin
atender las objeciones que puede motivarnos su contenido, este
decreto ley tenia un notorio vacio estructural, fruto de la
circunstancia en la que fue concebido: no tomaba en
consideraci6n al Parlamento, entonces inexistente. En su parco
articulado, la Carta de 1979 sélo agregé al referido decreto ley
un sistema de ratificacién para el nombramiento del Contralor
y el trdmite de aprobacién de la Cuenta General. A esos dos
tépicos se limito la presencia del Parlamento.

La falta de una ley orgdnica de la Contraloria General
podria explicarse, prima facie, como correlato del escaso interés
que los constituyentes de 1979 pusieron en esta institucién. Y
ello explicaria también por qué, en los doce afios de régimen
constitucional, la Cuenta General sélo fue aprobada dos o tres
veces y siempre, cual si fuese una regla, la opinién piiblica no
tuvo siquiera constancia de su contenido. Pero un examen
minucioso de la relacién entre gobierno y Parlamento arrojaria,
sin mayor dificultad, que éste ha sido el flanco més' débil,
precisamente por la imposibilidad material del Parlamento de
efectuar un continuo control de los gastos y, simultineamente,
por el escaso margen de accién concedido a la Contraloria. Esa
ausencia de control explica por qué los fondos de la Seguridad
Social servian como sustento para otros fines; por qué Hacienda
tomaba "prestado” dinero del Banco Agrario que nunca
devolvié; por qué se emplea arbitrariamente los dineros
extrapresupuestales de un fondo solidario como Fonavi, donde
el gobierno central es un simple recaudador; y por qué, aun
contra la ley, el Ejecutivo no cumple -hoy mismo- con realizar
las transferencias que corresponden a los gobiernos locales.
Todos estos actos constituyen malversacién, que es un delito
adecuadamente tipificado. Pero, como estos actos son fruto de
decisiones politicas, iniciadas y refrendadas por los ministros
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de Estado, la Contraloria, acusando evidente complejo de
inferioridad, tampoco intervenia, limitando su control a
funcionarios estrictamente administrativos.

Como era de esperarse, el CCD, aun cuando intentd
reducir todavia mds la esfera de actuacién de la Contraloria,
parece haberse limitado a repetir el pobre articulado de la Carta
de 1979, con lo cual esa perversién en el manejo de los fondos
publicos queda nuevamente sin control. Gran parte de las
deficiencias de la Carta de 1979 pudieron resolverse mediante
unaley orgénica. Pero, vistay conocida la ruptura constitucional
del 5 de abril, y con &nimo de colaborar a una futura reforma de
la Constitucién de 1979 -que establezca, entonces si, una
Constitucién moderna y democrética- hay necesidad de alinear
nuestra estructura politica en esa tendencia latinoamericana,
consagrando a la Contraloria General como un efectivo
organismo de control, vigilante de Ia legalidad de los gastos
publicos; y como un permanente colaborador de la funcién de
control gubernamental que ejerce el Parlamento.

Esta importante modificacién exige, en primer lugar,
asegurar su autonomia respecto al Ejecutivo, pues es a éste a
quien va a fiscalizar en el uso de los fondos publicos. El
nombramiento del Contralor por el Presidente de la Republica
es un sinsentido, contraproducente para el requisito de
autonomia funcional. Y la ratificacién senatorial se torna en un
mecanismo ilusorio cuando la mayoria pariamentaria es afin al
gobierno. Igual sucede con el mero cambio gramatical, sin
contenido alguno, que ha realizado el CCD: reemplazar la
"ratificacién” por la "designacién" del Congreso pero a
"propuesta” del Presidente de la Repuiblica. Resulta lo mismo.
Lo procedente es asumir, de una vez por todas, a la Contraloria
General como “6rgano auxiliar del Congreso en su funcién de
control de la Hacienda Publica”, tal como lo consagran las
constituciones de Venezuela y Costa Rica. Y concederal Senado
la autonomia en el nombramiento del Contralor, exigiéndole
unamayoria de tres quintos del nimero legal de miembros. Asf
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se evita que la designacién sea fruto de una mayoria
circunstancial y se puede asegurar que la idoneidad del
candidato prevalezca sobre las lealtades de partido.

En segundo lugar, asumir a la Contraloria General
como organismo constitucional exige un nitido desarrollo de
sus funciones en la propia Constitucién. A diferencia del parco
texto constitucional peruano, la casi totalidad de constituciones
de América Latina consagran un capitulo propioala Contraloria,
integrado por4 6 7 articulos constitucionales. Y al establecer las
competencias, consagran un nimero igual o mayor de incisos.
La Constitucién de Chile (1980), por ejemplo, siguiendo una
tradicién institucional que se remonta a una reforma
constitucional establecida en 1943, acaso se excede al permitir
un enfrentamiento personal entre el Contralor y el Presidente
de la Reptiblica que serd resuelto, en contienda de competencia,
por el Tribunal Constitucional. Siguiendo esa moderna
tendencia, ofrecemos a continuacién -para un futuro debate-
algunos incisos que podrian incorporarse en el art. 146 de la
Constitucién de 1979 con el propésito de garantizar lalegalidad
de los gastos publicos y penalizar, incluso, a los ministros, si
fuese el caso, por malversacién, incumplimiento de la ley
presupuestal o trasgresién del principio de legalidad mediante
decretos refrendados por ellos. Las funciones de la moderna
Contraloria General en el Peri podrian ser:

1. Fiscalizar la ejecucién del presupuesto general y de los
créditos suplementarios, y supervisar los presupuestos
regionales y municipales, las operaciones de la deuda priblica,
las donaciones dirigidas al Estado y la gestlén y utilizacién de
fondos puiblicos.

2. Gestionar, ante la administracién pdblica, los informes y
pedidos de investigacién de los parlamentarios relacionados
con el uso de fondos piiblicos y presentar al Congreso un
informe cuando éste le sea requerido.
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3. Publicar, cada tres meses, el avance de la Cuenta General,
dandocuentadelinforme respectivo alaComisién Revisora del
Senado. (Esta préictica, inaugurada en Franciaen 1937 y seguida
por varios paises latinoamericanos, es decisiva para el
seguimiento del control. La publicacién del avance se realizaria,
por cierto, en el diario oficial).

4. Presentar, en el plazo indicado en el art. 200, la Cuenta
General de la Repiblica para su evaluacién por el Senado.
Acompanard a la Cuenta General un dictamen, sefialando las
infracciones y sanciones a que hubiere lugar. Después de su
evaluaciény antes de su aprobacién o desaprobacién, el Senado
invitara al Contralor General paraexponer y debatirel contenido
de su dictamen. (La revision de la Cuenta General queda asi
como funcién privativa del Senado, facilitando el procedimiendo
de revisién).

5. Asegurar el cumplimiento de las transferencias legales de
recursos a los poderes publicos, gobiernos regionales y locales
y organismos auténomos; y demandar el cumplimiento de las
clausulas constitucionales sobre reserva presupuestal para el
Poder Judicial (art. 238) y para el sector Educacién (art. 39).

6. Exigir informe sobre su gestién fiscal a los empleados de
cualquier orden y a toda persona o entidad publica que
suministra fondos de la Nacidn. (Recogido de la Constitucién
de Colombia, art. 268.4).

7.Intervenir preventivamenteenlos gastos y los pagos, conforme
a las normas reguladoras que establecerd la ley y al solo efecto
de certificar sulegalidad, haciendo, en su caso, las observaciones
correspondientes. Remitir4 constancia de estas observaciones
al Senado o, en su caso, a la Comisién Permanente. (Adaptado
de la Constitucién de Uruguay, art. 211.B).

8. Establecer la responsabilidad que se derive de la gestién
fiscal, imponer las sanciones pecuniarias que sean del caso,
recaudar su monto y ejercer la jurisdiccién coactiva sobre los
alcances deducidos de la misma.
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9. Promover, ante las autoridades competentes, aportando las
pruebas respectivas, investigaciones penales ¢ disciplinarias
contra quienes hayan causado perjuicio a los intereses
patrimoniales del Estado. La Contraloria, bajo su
responsabilidad, podrd exigir la suspensién inmediata de
funcionesmientras culminen lasinvestigaciones o losrespectivos
procesos penales o disciplinarios. Los resultados de las
indagaciones preliminares adelantandas por la Contraloria
tendrin valor probatorio ante la Fiscalia de 1a Nacién y el juez
competente. (Const. de Colombia, arts. 268.8 y 271).

10. Promover, ante el Fiscal de la Nacién, y con la misma
condicién de valor probatorio senalada en el parrafo anterior,
investigaciones penales contra los ministros de Estado por
malversaciones de fondos piblicos o por refrendar decretos
ilegales, que trasgreden el marco de ejecucion presupuestal. El
Fiscal de la Nacién, en ese caso, solicitard al Congreso que
proceda al juicio de mérito, conforme al art. 183, y asumira la
representaci6n de la causa ante la Corte Suprema. (Aqui hemos
dejado el antejuicio para el Presidente de la Repuiblica,
incorporando para los ministros el juicio de mérito, toda vez
que si ellos -que no proceden del sufragio popular- tienen el .
mismo fuero que el Presidénte, su control hacia él se vuelve tan
ineficaz como el control del Parlamento a los ministros al que
nos referimos al iniciar este articulo).

11. Las demés atribuciones que le reconozca esta Constitucion
y las leyes.

" Por cierto que faltan adn precisar otros temas, tales
como el tiempo de duracién del contralor o los requisitos para
el cargo. Pero aqui s6lo nos hemos limitado a ofrecer una visién
panordmica respecto a la funcién y a las competencias que
corresponiderfan a la Contraloria General para asegurar el
principio de legalidad de los gastos piblicos en el contexto de
una futura Constitucién que sea democréatica, moderna y
establezca un efectivo sistema de equilibrio de poderes.
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7.MAS SOBRE LO MISMO (*)

Domingo Garcia Belaunde

Dijimosenanteriorarticulo,al hablardelas virtualidades
de Ia cmara unica, que sobre ella se habian tejido muchas
historias no siempre bien sustentadas y, en todo caso, sinsélido
fundamento.

Uno de los argumentos a su favor era que ella es més
dgil, lo cual es una verdad a medias; y el otro es que, al ser poco
numerosa, seria mas eficiente. Por eso, en el proyecto
constitucional se ha fijado en 120 el nidmero de congresistas
(sobre una propuesta original de 100).

Pero lo que se ha olvidado es que el mimero nada tiene
que ver conlaeficacia. Asi, para referimos a un pais importante
y que ha llamado la atencién en dfas recientes, vemos que en el
Japén, que se afilia a un sistema parlamentario, la Dieta (el ente
legislativo) tiene una Cdmara de Diputados con 511 miembros,
y el Senado, 252. Si de ahi pasamos a los paises europeos, la
situacién es similar: el Parlamento en paises con democracias
s6lidas como Inglaterra, Francia, Alemania, oscila entre 500 y
mil miembros, y nadie ha negado que los parlmentos d esos
paises tengan eficacia o razén de ser. Por el contrano, funcionan
bien.

(*) "Expreso”, 3 de agosto de 1993
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Lo que sucede es que alld nadie pretende que, en 1993,
los parlamentos tengan las mismas funciones que tenian hace
unsiglo,sino que se han limitado a lo esencial; esto es, fiscalizar,
aprobar leyes y tratados basicos y ejercer el control del
gobernante.

Pero existe un punto més. Y es que el nimero de los
representantes a Congreso estd en proporciéna la poblacién, ya
que delo que setrataenel 6rgano legislativo es de que cada uno
delosciudadanos se sienta representado por lo menos enalgtin
momento de su vida politica. Y ello se logra decididamente con
un mayor nimero, para dar mds cabida a los diversos sectores
de la opinidn publica.

Otro punto importante es el evidente debilitamiento del
Congreso en relacién con el Ejecutivo. En la Carta de 1979
existia, en cierto sentido, un equilibrio de poderes que, en la
practica, era sobrepasado por el ascendiente del Presidente.
Pero lo que olvidé la Carta del 79 es buscar un mecanismo de
solucién de controversias para cuando el sistema electoral
jugase una mala pasada al ganador de la Presidencia de la
Republica.

Ental sentido, y enlo que respecta al sistema electoral,
no se ha salvado el problema, porque nadie ha reparado en su
importancia para la estabilidad de un sistema representativo.
Pero en la actual coyuntura los poderes del Presidente han
aumentado sensiblemente y los del Congreso han disminuido.
Enotras palabras, en lugar de buscar un mecanismo de solucién
de controversias, se ha optado por empequeriecer la labor y la
importancia del Congreso. Elinicolimite que tiene el presidente
de la Repiiblica es la presencia de un Consejo de Ministros -en
el cual es el primero enno creer, porque lo despacha tan pronto
le viene en gana-. Por tanto, decir que el gabinete es un control
del Presidente, es una clamorosa ingenuidad.

Veamos dos puntos que demuestran esta superioridad
264



del Presidente, sin que esto signifique agotarlalista: el hecho de
que los congresistas se hallan sujetos a una doble amenaza; por -
un lado, la renovacién parcial a mitad del periodo y, por otro,
la disolucién inmotivada.

Porcierto,ahorasehaeliminado la promulgacién parcial
delas leyes, que -me parece- pone las cosas en su sitio. Una cosa
es vetar parcialmente y muy distinto es promulgar parcialmente.
Lapromulgacién, salvoaspectosexcepcionales ymuy puntuales,
debe ser del integro del texto legislativo y sin despedazarlo,
porque de lo contrario no sélo se empequefiece la labor del
Congreso, sino que se puede crear un caos legislativo.

Encuantoala renovacién a mitad del periodo, en forma
parcial, que todavia aparece en forma aislada en el ultimo
proyecto, es una férmula que usé la “Republica Aristocrética”
hasta principios de siglo, y hoy la estn resucitando sin darse
cuentade que, precisamente, fue eliminada -en 1920-porque no
habia dado los frutos que de ella se esperaba. Ahora, por lo
visto, estdn “repitiendo el plato” sin darse cuenta de lo que pasé
antes.

Esto, por cierto, debe relacionarse con otro de los
controles, cual es la disolucién parlamentaria. Ambos muy mal
disefiados en el proyecto constitucional, debilitan atin més al
Congreso. ' '

Debe, pues, optarse por una u otra. O hay renovacién o
hay disolucién. Es cierto que no pueden efectuarse las dosen el
mismo perfodo, pero son, sin duda, dos cuchillos que penden
sobre lo mismo, sin saberse cudl cae primero.

De éstos merece trato aparte el de la disolucién del
Congreso, como veremos en otro articulo.
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8. LA AUTONOMIA MUNICIPAL (*)

Pedro Planas

Pretenderidentificaralanuevadirectivade la Asociacién
de Municipalidades con los ‘partidos tradicionales’ constituye
una maniobra contraproducente para el régimen. Por varias
razones. Primero: porque la defensa que realizan los alcaldes
obedece al sentido comuin. Unirse para defender el amenazado
fuero municipal es lo minimo que pueden hacer en su comiin
condicién de alcaldes. Segundo: porque su presencia como
alcaldes no es decisién de "ctipula” alguna sino de la libre
voluntad de los pueblos, libremente expresada en los comicios
de enero de este afio. Y esta nueva directiva, a su vez, ha sido
elegida ~democréticamente— por el conjunto de alcaldes
provinciales electos en el Perti. Y tercero: porque losmunicipios
constituyen las mds viva expresién de la democracia en el Pery,
que es, por esencia, como toda democracia, diversa y plural.
Presentar a la nueva directiva de la AMPE como expresién de
los ‘partidos tradicionales’ significa reconocer, aunque
tardiamente, que esos ‘partidos tradicionales’ fueron los
verdaderos triunfadores del proceso electoral municipal
- realizado en enero de 1993. Hace sélo medio afio. Un veredicto
muy peligroso para las pretensiones del régimen.

Vamos a analizar cada uno de estos argumentos por
separado.

(*) "Oiga", 2 de agosto de 1993
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a) Defensa unitaria del fuero municipal

¢Cudl ha sido el delito cometido por la Asociacién de
Municipalidades? ;Exigir las rentas que les corresponden por
ley? ;Reclamar que se mantenga la autonomia municipal en la
nueva Constitucion? ;Denostar el proyecto de Constitucién del
CCD por haber incorporado Intendentes designados a dedo
por el Presidente de la Republicacomo unsupuesto mecanismo
de "descentralizacion™? ;Proponer -tan sélo proponer~ que se
asigne un porcentaje del presupuesto a las municipalidades, tal
como sucede en Bolivia, Colombia y en otros paises de América
Latina? ;Pedir -tan sélo pedir- que se modifique y no se suprima
la regionalizacién, que es una legitima aspiracion de los pue-
blos de Pera? ;Elegir democréticamente, y por amplia mayoria,
a sunueva directiva, exigiéndole que canalice estas demandas?
¢O estar de acuerdo, todos ellos, en estos principios, que se
derivan de la natural defensa que les corresponde realizar de
sus fueros, en su flamante condicién de alcaldes electos por sus
respectivos pueblos?

Parece que si. Pero esa defensa -que quede claro- no
responde a determinada posicién politica y menos puede
ponerse en cuestion. Estdn en su pleno derecho. Los alcaldes
reclaman que se respete la esfera de competencias que es propia
al municipio, aquella misma que la Constitucién de 1979
consagro y que fue respetada por los gobiernos constitucionales
desde 1980. No olvidemos, ademds, que la expresién mas sim-
bélica de esta defensa ha sido la mocién de censura aprobada
por el Concejo Provincial de Lima (dominado por Obras) contra
el constituyente que propone suprimir la autonomia municipal.

b} Los alcaldes han sido elegidos por los pueblos del Perti.

No hay que olvidar el limpio e intachable origen popu-
lar de los alcaldes agrupados en la Asociacién de
Municipalidades. Un titulo legitimo e intachable que otros, que
alientan la confrontacién, no pueden exhibir. Y esas elecciones
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fueron celebradas con limpieza ejemplar, en nitido contraste
con la eleccién para el CCD. Recordemos por qué.

Ademds de la abstenci6én de algunos grupos politicos y
delreconocido ausentismoelectoral, laintervencién de soldados
del Ejército para recabarle firmas a la "Nueva M" (como quedé
corroborado fotogrdficamente) y aquellos programas de media
hora, llenos de lodo, propalados "gratuitamente” ~y por
capitulos- en los principales canales de televisién, no son
armasmuy limpiasen unalid electoral. En cambio, los alcaldes
agrupados en la AMPE han sido elegidos (o reelegidos) en un
proceso electoral que nadie cuestiona y que gozé de la amplia
y libre participacién de todas las fuerzas politicas, inclusive de
aquellas que se abstuvieron de participar en las elecciones al -
CCD. Y muchos de esos alcaldes -como es el caso de los
miembros de la nueva directiva de la AMPE- han sido
beneficiados con votaciones (y no con simples encuestas) que
superan el 55% de respaldo del electorado.

¢} Los alcaldes representan al Peri. Expresan su pluralidad.

La critica a la nueva directiva de la Asociacién de
Municipalidades ha puestoal descubierto laefectiva correlacién
de fuerzas politicas que emand de las dltimas elecciones
populares realizadas en el Per, hace escasamente medio afio.
En aquellas fechas, una estrategia periodistica muy bien
manejada adujo que el resultado del proceso municipal habia
significado la ‘defuncion’ de los ‘partidos tradicionales’. Esta
estrategia de desinformacién consistia en resaltar el voto
obtenido por el "arbolito" de Obras en numerosos distritos de
Lima metropolitana (lo cual era exacto), olvidando cuantificar
-deliberadamente- el mapa electoral en las provincias del Perti.
La eleccién de la nueva directiva de la AMPE revela ese nuevo
mapa electoral. Sélo que, en esta oportunidad, aquella imagen
segmentada del proceso municipal en Lima pierde también
validez. Ivan Dibés, teniente alcalde del Concejo Provincial de
Lima, miembro de Obras y brazo derecho de Belmont, voté a
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favor -también- de la lista que preside Arturo Castillo. Y, que se
sepa, almovimiento Obras, fundado yliderado por Belmont, no
se le habia considerado ‘partido tradicional’. No hasta ahora.

En consecuencia, la critica a los alcaldes y a la directiva
del AMPE, tristemente avalada por periodistas supuestamente
‘liberales’,expresaciertaalergiaalarepresentacién democrética
y al veredicto de los pueblos, siempre y cuando éste resultado
no favorezca al autdcrata gobernante. Expresa el rechazo a las
instituciones democraticas y a un principio que le es
consustancial:ladistribucién del poder politico. S5i, como parece,
se les quiere desconocer su legitimo titulo de alcaldes electos
por el pueblo es porque, sencillamente, no creen en el veredicto
de las ultimas elecciones libres realizadas en el Pert.

(Qué es lo “tradicional’?

Ahora bien, ;puede juzgarse la posicion de los alcaldes
como ‘tradicional’? Ello dependera de qué entendamos por
‘tradicional’. Si asumimos la ‘tradicién’ como una aspiracién
constitucional, defenderel fuero municipal contralosautdcratas
que quierensuprimirlo o someterlo,esunaactitud perfectamente
alineada con nuestra tradicién constitucional. Hemos tenido,
en estos doce afios de continuidad institucional (1980-1992),
una secuencia ininterrumpida de procesos electorales a nivel
nacional: 1980, 1983, 1986, 1989 y 1993. De ellos surgieron, en
todas las provincias y distritos del Peri, gobiernos municipales
electos. Y la autonomia de estos gobiernos locales estuvo
amparada en la Constitucién de 1979, que le asignaba
competenciasy rentas propias; porunaimportante Ley Orgénica
deMunicipalidades (todavia vigente) y luego, porun porcentaje
del IGV (ahora es el 2%) destinado a un fondo comiin para los
municipios. Esta aspiracién por la autonomia municipal, pese
a las declaraciones de otros textos constitucionales, sélo pudo
materializarse bajoelamparo de laCarta de 1979. En ese estricto
sentido, la resistencia de los alcaldes ante las amenazas del
autéerata gobernante -y del propio CCD- de eliminar su
conquistada autonomia municipal, si puede calificarse de
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‘tradicional’ en cuanto se alinea con nuestra tradicién
constitucional.

Si, por el contrario, quiere otorgarse a lo ‘tradicional’ un
sentido peyorativo, hay que reconocer que lo ‘tradicional” ha
sido quelos gobernantes supriman el fueromunicipal ynombren
a dedo a los alcaldes. Bajo el amparo de las dos constituciones
anteriores (1920 y 1933),que "rigieron” (supuestamente)durante
siete décadas, sélo tuvo el Perii dos procesos electorales: 1963 y
1966. Asi estuvimos, desde que Leguia suprimid, en 1920, los
comicios municipales, hasta que entré en vigencia la Carta de
1979. El comportamiento ‘tradicional’ de los gobernantes,
especialmente de aquellos que se esfuerzan por parecerse a
Leguia, ha sido el de avasallar el fuero municipal y convertirlo
en tentdculo del poder central. En ese sentido peyorativo la
actitud ‘tradicional’ estd encarnada porlas amenazas reiteradas
de Fujimori contra la Asociacién de Municipales. Una actitud
que significa, para el Pert, un evidente —y muy peligroso-
retroceso histérico. No hay que confundirse.

En estos dias hemos recordado nuestra independencia
politica. La hemos recordado, mas no hemos podido celebrarla
ni festejarla. La independencia politica se hizo para vivir, al
interior, con instituciones libres y democriticas y no para
convertir al Perd en patrimonio de un monarca o emperador
disfrazado con ropaje republicano. Antes de proclamarse la
independencia, aquel 28 dejulio, San Martin pregunté al Cabildo
de Lima su deseo de independizarse. El Acta de Independencia
fue suscrita,en primerlugar, por los cabildos, quienes reflejaban
la “libre voluntad” de los pueblos. Es ahi donde surgié la
independencia del vasallaje espaiol y es ahf donde es esté
labrando hoy - como hace 172 anos- la futura independencia
ante los notorios deseos de un nuevo monarca. -y de su CCD-
de avasallar los espacios de libertad y democracia que todavia
tiene el Perti.
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9. LA DISOLUCION DEL CONGRESO(*)
Domingo Garcia Belaunde

Uno de los temas mds controvertidos en el debate
constitucional es, sin lugar a dudas, el de la disolucién del
Congreso; en este caso, de la cdmara unica. Se dice y alega que
estamos ante una institucién parlamentaria que no cabe dentro
del modelo presidencial. Y asi, sucesivamente. Analicemos las
cosas con detenimiento.

Como se sabe, el Perti tiene incorporado en su Cons-
titucién histérica -ésta existe, atin cuando muchos no parezcan
darse cuenta- el voto de censura. Y ello, desde el siglo pasado.

En realidad, la introduccién del voto de censura dentro
de un esquema presidencial es, sin lugar a dudas, un hecho
anémalo, ya que no tiene sentidoimponerunlimite al presidente,
que viene de otras canteras. Lo cierto es que, en el Peru, por
efecto del sistema electoral, la censura fue -por lo menos hasta
los anos treinta de este siglo- una institucion, mds que nada;
decorativa.

En el siglo pasado, se daban votos de censura que la
mayoria gobiernistaimponfaal gabinete, conlo cual demostraba
-en contados casos- que era leal al gobierno, mas no sumisa a él

(*) "Expresc”, 14 de agosto de 1993.
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(cémocambian los tiempos). En fin, lo cierto es que, para efectos
précticos, el votode censura, desde queexisti6, no dié demasiada
lata.

Sin embargo, al acentuarse los matices parlamentarios
en la Carta de 1933 (que muchos calificaron, sin m4s, como la
instauracion del parlamentarismo en el Per), la cosa varié. El
Parlamento empez6 a tener mds fuerza que la normal y se
dieron casos en los que ésta fue tan grande que devino en
avasalladora. Los momentos culminantes son -como es sabido-
las administraciones de José Luis Bustamanete y Rivero (1945-
1948) y de Fernando Belaunde Terry (1963-1968).

Todos recordamos que en la década del sesenta se acuiié
la tesis del Parlamento como primer poder del Estado.
Literalmente, nadie 1a ha sostenido; ni siquiera en Inglaterra.
Pero, como en el Perti los contrabandos politicos son moneda
corriente, la tesis se aceptd y se cometieron excesos. Ya sabemos
cémo acabaron tales gobiernos democréticos, limpiamente
elegidos: derrocados por sendos golpes de Estado, a los que
siguieron largos afios de dictadura.

Sobre la base de esta experiencia, la Constituyente de
1978 quiso remediar los excesos del voto de censura e introdujo
la disolucién parlamentaria, circunscrita a la Cdmara de
Diputados, que era la tnica con poder politico. Repérese en el
hecho de que nadie pensé jamas en suprimir el voto de censura,
sino en darle al Ejecutivo una defensa frente a éste, cuando
deviniese en abusivo. Y esto, por cuanto un voto de censura
excesivo y desenfrenado puede, a la larga, arrinconar al
presidente y obligarlo a gobernar sometido al Congreso.

Loanteriores validoen las democracias parlamentarias,
porque el Ejecutivo sale del Congreso; pero no en casos como el
Peri, donde el presidente y el Congreso tienen igual titulo
directo de eleccién popular. Por tanto, si el Congreso abusa de
sus prerrogativas, ellono puede traer como consecuencia que el
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presidente baje la guardia -pues sumandato es tan limpio como
el del Congreso-, sino que puede perfectamente enfrentarse a é1
y que sea un tercero el que dirima el conflicto.

En nuestro caso, el conflicto lo define una votacién
popular, que decidird quien es el que oriente la politica futura:
el presidente o el Congreso. Si el presidente, en la nueva
eleccién, se queda sin parlamentarios, tendrd que conciliar con
el Parlamento (que es lo que, normalmente, se hace). Este es,
pues, el esquema tedrico.

Portanto, me parece quelaintroduccién deladisoluciéon
en el proyecto constitucional es acertada. Més atn, si era
“inmotivada o sujeta a una discrecionalidad politica.
Lamentablemente, -esta innovacién importantisima ha sido
retirada a 1iltima hora. Se ha vuelto sobre lo que establecia la
Cartade 1979, atin cuando la exigencia de gabinetes censurados
no son tres, sino dos. El oficialismo “a tientas y gimiendo”, se ha
quedado en el pasado.
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10. SOBRE LA PENA DE MUERTE®™)
Pedro Planas

Quien se haya esforzado por seguir con cierto
detenimiento los siete meses y medio que lleva el debate del
CCD debe encontrarse sumamente confundido. Y no le falta
razén. Observé, en una primera fase (compuesta por seis inten-
sos meses), grandes y sordos argumentos exhibidos por la
mayoria gobiernista para sustentar la promulgacién parcial de
lasleyes, el derechode disolucién del Congreso y le eliminacién
de la gratuidad de la ensefanza, del Tribunal Constitucional y
del proceso de regionalizacién, entre otras perlas. Y ahora
advierte una segunda fase (a partir del 15 de julio), donde la
mayoria gobernista, otra vez en bloque, niega aquello que
durante seis meses defendid con ardor, con lo cual parecen
comunicarnos que nunca hubo conviccién personal en esas
propuestas. Este nuevo alineamiento, que obedece -como el
anterior- a las necesidades del poder, s6lo se limita a defender
la introduccién de la reeleccién presidencial y la ampliacién de
la pena de muerte, acaso para evitar la sobrecarga de criticaala
nueva Constitucién y facilitar -asi- su futura ratificacién
prebiscitaria. ‘

Este nuevo alineamiento, de por si sospechoso, tiene la
visible ventaja de poner al descubierto los verdaderos objetivos
que encubren tantos meses de debate y tantos pretextos verti-

*“Oiga”, 23 de agosto de 1993.
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dos en pro de la reforma constitucional. El propésito de incor-
porar lareeleccién presidencial no exige demasiada suspicacia.
Tiene nombre propio y asoma, cada dia con mayor nitidez,
como el principal objetivo -acaso el tnico— de este proceso
constituyente. No queda igualmente claro por qué resulta
necesario, en las actuales circunstancias, con el senderismo en
retroceso, modificar el art. 235 de la Constitucién de 1979 para
ampliar la pena de muerte a casos de terrorismo. Salvo que
tenga un destino exclusivamente politico, dispuesto a auxiliar
la votacién plebiscitaria en torno a la reeleccién presidencial,
tampoco se comprende por qué el Perd vaa exponer su imagen
ante la comunidad internacional (particularmente Estados
Unidos y América Latina), presentidndose como un Estado
agresor del Pacto de San José de Costa Rica.

La pacifica captura de Abimael Guzman, labor estricta-
“mente policial, constituye un formidable ecuador que afecta,
necesariamente, nuestra reflexién sobre los métodos de la estra-
tegia antisubversiva y, dentro de ella, la supuesta necesidad de
introducir la pena de muerte en nuestra legislacién. No olvide-
mos que fue el presidente Belaunde quien, en 1983, ante el
incontenible avance del senderismo, insisti6 en reformar la
Constitucién para sancionar con pena de muerte a los terroris-
tas, a quienes élconsideré "traidores a la patria”. Elargumento
que hoy se exhibe no tiene, por lo tanto, nada de novedoso. Lo
novedoso es, mds bien, la actual situacién regresiva del coman-
do senderista, diametralmente distinta a la que viviamos en
1983. Y ella es la que exige, de nosotros, precisamente, una
reflexién de otra naturaleza.

Hacia 1983 podiamos oponernos a la pena de muerte
argumentando que ellano es disuasiva. Asilocomprueban, por
lo demds, numerosos estudios. Y si no disuade -segiin estos
estudios- a quienes cometen delitos ordinarios, tales como el
homicidio calificado, menos ain estard en condiciones de
disuadir a criminales fandticos, hipnotizados por una ideologia
que justifica el uso indiscriminado de la viclencia.
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La génesis de Sendero parece corroborarlo. Surgido
como grupo politico en 1969, tuvo muy en cuenta la ley aproba-
da por el Congreso, en 1965, sancionando con pena de muerte
~ a los guerrilleros del MIR. Y cuando deciden ingresar a la
clandestinidad, estaba en vigor el decreto ley 20828, expedido
por el gobierno militar en diciembre de 1974, con el explicito
propésito de “sancionar los hechos delictivos que sean perpe-
trados para introducir el terrorismo politico en el pais”. Esta
norma, que extendia los alcances del decreto ley 19049 (dictado
anos antes para sancionar “a quienes delictuosamente usan
explosivos para danar la vida, la salud y la propiedad y alterar
el orden publico”), ni siquiera asumia criterios de proporciona-
lidad. La pena de muerte podia ser aplicada al terrorista si sus
actos producian “el fallecimiento o simples lesiones, cualquiera
sea su gravedad”. Pues bien, con esta legislacién tan abierta-
mente represiva, cuya severidad es hoy dificil de igualar,
Sendero inicié su labor de proselitismo y de adoctrinamiento
maoista y elabord sus primeros planes estratégicos para lanzar
su proyectada “guerra popular prolongada”. Lejos de
disuadirlos, segiin se aprecia en sus panfletos de la época, las
imputaciones de “fascismo” que recafan sobre esta estructura
represiva y militar, contribuyeron a justificar sus decisiones
internas.

Entre 1983 y 1988, centenares de senderistas fueron
sencillamente exterminados, sin proceso y -probablemente- sin
mediar captura. Eran los “gajes” de la guerra interna. Claroesta
que, en este cruento escenario, con el asesinato de unos y de
otros convertido en ley suprema de la guerra, particularmente
en la zona de Emergencia, apelar a la pena de muerte como
norma disuasiva resultaba unexpediente legalista y sofisticado.
La masacre de senderistas en los penales, ejecutada enjunio de
1986, transformé -como es sabido- las paredes de los penales en
paredones de fusilamiento. Se impuso la muerte, como ejecu-
cién, sin proceso previo. Esta especie de pena de muerte “infor-
mal”, sin embargo, no disminuyé la actividad senderista ni
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disuadié a sus integrantes. Esos sucesos, elevados a la categoria
de “heroicidad” en el santoral senderista, contribuyeron, por el
contrario, a fortalecer su capacidad de proselitismo en las
universidades. Para muestra dos botones. Carlos Inchdustegui
y Maritza Garrido-Lecca, quienes luego intimaron con la cipu-
la de Abimael, ingresaron a Sendero después de la masacre de
los penales. Comoapreciamos, el frio asesinato de 243 senderistas
no pareci¢ turbar su decisién.

Tampoco olvidemos que la etapa de mayor ferocidad
del senderismo no se ubicé por esos afios. Fue posterioral 5 de
abril. Antes podiamos consignar numerosos y dispersos co-
ches-bomba, mas nunca tuvieron ellos el tonelaje de los que
fueron colocados entre mayo y julio de 1992. Ahf{ estén, entre
otros, los feroces atentados contra el Centro Comercial “Todos”

de San Isidro (fines de mayo), contra el local de Canal 2

(principios de junio de 1992) y contra la calle Tarata (16 de julio
de 1992). No fueron, en rigor, respuestas al 5 de abril. Pero si
conformaron una cruenta represalia contra el asesinato, produ-
cidoenCanto Grande, el7 demayo de 1992, de varios senderistas
presos, entre ellos los dos ‘delfines’ de Abimael: Yovanka
Pardavé y Tito Valle Travesan.

Estas muertes, como vemos, que tampoco disuadieron

a los lideres de Sendero, provocaron, por el contrario, una-

inmediata reaccién que recrudecié su metodologia y ocasioné
numerosas victimas y danos materiales, nunca antes registra-
dos en igual proporcién. Eran los “hijos mimados" de Abimael
y éste resolvié replicar a esas muertes iniciando una intensa
escalada de coches-bomba con sobrecarga de dinamita.

Reflexionemos. En recientes Fiestas Patrias, para no ir
muy lejos, estallaron coches-bomba en el colegio Champagnat
de Miraflores y en la propia Embajada de Estados Unidos. La
diferencia entre estos dos tiltimos coches-bomba (que ocasiona-
ron dafios menores) y aquellos que causaron tantas victimas y
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destrozos en Tarata y Canal 2 es el tonelaje de los explosivos.
Reflexionemos. Los coches-bomba son dificiles de detectar:
aquicomo en cualquier otro pais. Se colocan -y estallan—en las
calles de Espania, Italia o Colombia. Reflexionemos, pues, sivale
la pena, en las actuales circunstancias, erigir un escenario
donde el Estado acttie con métodos cruentos contra lideres o
miembros del senderismo. Creemos que no se justifica. Y que
tiene el inconveniente —enlugar de disuadirlos—, de convertirse
en Ja ocasién —o el pretexto— para que Sendero recrudezca sus
eventuales escaladas, con el subsiguiente perjuicio de nuevas
victimas y de mayores danos materiales.

Sila pena de muerte no era “solucién” para la estrategia
antisubversiva en 1983 o 1988, menos lo es ahora, que hay
mayor claridad respecto a lametodologfa a seguir. Enaquellas
fechas, podia comprenderse la propuesta, acaso como desaho-
go ante la impotencia de las leyes y de la propia accién
contrainsurgente. Pero ahora, incorporar la pena de muerte,
significaria destruir con una mano todo lo avanzado en materia
de estrategia antisubversiva y de respeto a los derechos huma-
nos. Y seria un instrumento contradictorio, ademas, con la
tantas veces enarbolada ley de arrepentimiento.

La limpia captura de Gumén, totalmente legal y exone-
rada de cualquier minima accién de violencia, signific6 una luz
dentro del oscurecido panorama violentista que viviamos. Fue

‘una sefial para dejar atrds el recrudecimiento mutuo de la
violencia, descartando acciones como Ja matanza de Barrios
Altos o ladesaparicién de estudiantes (no todos ellos senderistas)
de la Universidad de La Cantuta, producida —precisamente-al
dia siguiente del atentado de Tarata. Hoy se capturan numero-
sos senderistas, sin apelar a métodos de violencia, apoyados,
exclusivamente, en una eficiente labor de inteligencia, al igual
que sucedié con Abimael. Esta nueva mentalidad —que hay
necesidad de subrayar y aplaudir- ha significado renegar del
lema establecido en la Argentina de los setenta ("El mejor
comunista es el comunista muerto”) por un nuevo lema que
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exhibe la Dincote (y el Ejército) y tipifica la nueva metodologia
empleada: "El mejor terrorista es el terrorista preso". Pero no
todo es digno de aplauso. Hay numerosos errores judiciales,
hay detenidos —por tiempo indeterminado- que son inocentes,
hay varios sentenciados que no son siquiera senderistas y no
hay garantias ni debido proceso enlos tribunales militares, que
hoy fallan con exceso de celo. Ese exceso, al igual que la
liberalidad y negligencia precedente, es un atentado contra la
propia justicia. Ahi hay que emprender gruesas y definidas
modificaciones y esperamos que aquellos que se preocupan por
el error judicial hagan sentir -muy pronto- su voz de protesta.

Si queremos construir un efectivo Estado moderno, hay
que darle autoridad moral a sus actos, prescindiendo —como
sucede desde la captura de Abimael- de cualquier método
cruento. Lamoderna ciencia penitenciaria tiene como finalidad
la rehabilitacién y resocializacién del reo. Y preserva la digni-
dad delser humano, cualquiera éste sea,aun a pesar dehabérsele
privado la libertad. Ello significa diferenciar entre el delito (a
castigarse) y la persona que delinque, exponiendo como castigo
a éste, por ejemplo, el canto cotidiano del ‘Somos Libres’, la
ensenanza y el respeto de la historia patria y trabajos que
beneficien (y signifiquen resarcimiento) para la comunidad.
Esa parece la actual tendencia. Si es asi, hay que fortalecerla y
no anularla o desprestigiarla con la pena de muerte, medida
innecesaria, totalmente contraproducente hoy dia y que sélo
logrard poner en tela de juicio los métodos empleados en el
Peni, afectando su ya deteriorada imagen, y poniéndonos en el
banquillo de los acusados por violar, trasgredir o denunciar
—que finalmente es lo mismo- la Convencién Americana de
Derechos Humanos (Pacto de San José de Costa Rica).
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11. ;CUAL SISTEMA ELECTORAL?(*)

Domingo Garcia Belaunde

Como algo novedoso y radical, el oficialismo introdujo
en el texto constitucional aprobado lo que denomina “sistema
electoral”. Pero, al parecer, nuestros congresistas han descuida-
do averiguar el sentido de la palabra “sistema”, tanto en la
doctrina del Derecho Piiblico como en la moderna teoria de la
administracién.

Adicionalmente, han fragmentado en tres partes lo que,
en principio, deberia ser una sola entidad. Ahora, cada parte,
sola y errética, traerd confusién y desorden.

Como todos sabemos, el actual sistema electoral cuya
cuspide jerarquica es el Jurado Nacional de Elecciones- fue
creado en 1931, para los comicios de ese afio. Se cre6 por una
norma especial del gobierno provisorio de Samanez Ocampo,
con base a un meditado proyecto preparado por una comisién
de personalidades, entre las que se encontraba Jorge Basadre
(quien en uno de sus ultimos libros, reseiié esta historia de
manera puntual).

Tal sistema fue concebido técnicamente y, sin duda,
dentro de la relatividad de nuestro medio, funcioné. Por cierto,
ello no significa que todos los procesos electorales hayan sido
puros y transparentes, o que no haya habido errores, contra-

* "Expreso”, 28 de agosto de 1993.
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marchas o imperfecciones; pero, en sus aspectos generales,
desde 1963 se han dado procesos -en cierta forma- intachables.
A la fecha, pues, tenemos un sistema electoral que, pese a sus
carencias, es operativo. 5i no funciona mejor, es por que en el
pais nada funciona bien, ni siquiera el Legislativo.

Pero nada impide que se intente, por lo menos, una
mejora que parta del esquema organizacional del sistema elec-
toral. Asi, el texto aprobado por el CCD distingue, en forma
auténoma, el Jurado Nacional de Elecciones, la Oficina Nacio-
nal de Procesos Electorales y el Registro Nacional del Estado
Civil e Identificacion.

Desde un punto de vista general, estos enunciados
parecen guardar similitud con la propuesta de la OEA, aunque
-en realidad- no es asi. En el Jurado Nacional de Elecciones se
centra lo jurisdiccional, en la Oficina Nacional de Procesos
Electorales se incluye lo administrativo y en el Registro Nacio-
nal lo relacionado con los reglstros civiles (partidas de matri-
monio, nacimiento, etc).

Lo primero que llama la atencién es que no se haya
segmdo la idea de 1a OEA, en el sentido de que, entre “jurado”
y “oficina nacional”, exista una relacién jerdrquica y formando
una unidad. Todo sistema tiene un vértice, una unidad de
mando; si no, deja de ser “sistema” para converstirse en
conglomerado.

Sibien es correcta la divisién de funciones entre el Jurado
y la Oficina, no es acertado otorgarle autonomia a ambos
organismos, porque se crean dos sistemas (algo que se prestaa
confusién y manipulaciones). Los niveles administrativo y
gerencial tienen que estar separados, pero dependerdel Jurado
Nacional; y tanto el Jurado comola Oficina, en relaciénjerarquica,
deben existir en todo el territorio nacional.

En cuanto al tercer organismo auténomo -Registro Na-
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cional-, si bien la idea no es mala y funciona en varios paises de
América Latina, a la larga, va a traer burocracia y confusién.
Desde hace cien afios los municipios llevan los registros civiles,
y éstos funcionan bien. No tiene sentido desarticular a los
municipios, con sus archivoes y burocracia, para trasladarlos al
nuevo érgano.

Si se quiere un ente centralizador de datos -hoy, en la era
de lacomputadora-, deberia integrarse este Registro al sistema,
para efectos de recopilar informacién. Dependeria del Jurado,
en lugar de crear un ente paralelo y de control. Pero, tal como
estd disefado el nuevo Registro, se desviste a un santo para
vestir a otro, con el grave riesgo de que ambos queden desnu-
dos.

Finalmente, nos preguntamos ; por qué seguir utilizan-
doel nombre de “Jurado Nacional de Elecciones”? Esto tenfa su
légica en los afios treinta, pero ya es obsoleto. Hubiera sido
conveniente crear un tribunal o corte electoral, dedicado no
so6lo a lo administrativo, sino a revisar -en caso de conflicto- los
problemas que surjan de la contienda electoral.

Siasi fuese, realmente estarfamos ante algo nuevo, ante
un verdadero sistema, y no frente a un entramado disperso,
inconexo y de proyecciones caéticas, como lo que ha quedado
sancionado -en dias pasados- por el CCD.
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12. LA NECESIDAD DEL SENADO (%)

Pedro Planas

Elprincipalargumento exhibidoenel CCD parasuprimir
el Senado no ha merecido una adecuada reflexién. Consistié en
descalificarlo, imputdndole un supuesto origen aristocratico.
Francamente, no es posible ignorar un argumento asf, nidejarlo
en pie con nuestro silencio, maxime cuando ha sido reiterado
por un conocido constituyente que ensefia -0 ha ensehado-
Derecho Constitucional en una prestigiosa universidad de Lima.

No se requiere conocer intensamente nuestra historia
republicana para desautorizar este tipo de aseveracién. Desde
que se implanté el sistema bicameral en el Pertj, en la Carta de
1828, hasta abril de 1992, el Senado ha tenido origen
representativo y no aristocrético. La tinica excepcién -suscep-
tible de registrarse- pertenece a la 6rbita de las ideas politicas y
nunca tuvo aplicacién. Fue el proyecto de Senado hereditario
que formuld Bolivarenla Carta de Jamaica (1815), proponiendo
que a él se incorporen quienes lucharon a favor de la
Independencia y, luego, sus descendientes. Por lo demds, ni la
unicameralidad (concebida en las inaplicadas constituciones
de 1823y 1867), ni el célebre Senado Funcional (asumido porla
Carta de 1933) tuvieron vigencia efectiva. A pesar de aqueilos
textos, el Senado (representativo) supo renacer e imponerse y

* "El Comercio”, 9 de setiembre de 1993
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hoy estd intimamente asociado -a pesar del nuevo texto y del
curioso pretexto que se esgrime contra él- con nuestra
inderogable Constitucién Histérica.

¢A qué momentdnea inspiracién habra obdecido -nos
preguntamos- este insélito argumento? Ni siquiera estd en
condiciones de resistir una somera confrontacién con la
estructura parlamentaria de los sistemas constitucionales
contemporaneos, incluyendo a los de América Latina. Gran
Bretafia,en el mejor de los casos, serfa laexcepcidn (aristocratica)
que confirma la regla (representativa), sin que olvidemos -por
cierto- que alli recibe el apropiado nombre de Camara de los
Lores y no el de Senado, que aqui se pone en cuestion. Francia,
que inauguré sumodrenahistoria constitucional con la quiebra
de la nobleza y del Ancien Régimen, tiene hoy Senado. Y
proviene, en linea directa, de las leyes constitucionales de la
Tercera Repuiblica, expedida hacia 1875. Suactual Constitucién
(1958), que proclamé el inicio de la Quinta Republica, ha
reforzado las atribuciones de su Senado, el cual es -ademds
indisoluble. Y no estd de mds recordar que el concepto de
“repuiblica” esigualmente antag6nico frente al de “aristocracia”
como frente al de “monarquia”.

‘Imaginamos que ha sido victima de wuna habitual
confusién entre lasrazones que motivan la necesidad delSenado
y las manifestaciones que éste tiene. Asi, tras descubrir la
presencia de un Senado aristocratico en Gran Bretafia y de un
Senado e origen federal en los Estados Unidos, asuma que esas
son las razones que explican al Senado. Y claro: negada la
aristocracia en el Perd, y descartado el federalismo, el Senado
no tendria razén para subsistir. Desafortunadamente, esta
percepciénesinexacta. ElSenado, en Estados Unidos, antecedié
a la Unién. Las legislaturas de las diversas colonias {Nueva
York, Maryland, Pennsylvania, Nueva Jersey, Carolina del Sur,
etc), tenian dos ramas y una de ellas respondia al nombre de
Senado. Hoy mismo, todos los estados de la Unidn, a excepcidn
de Nebraska, tienen legislaturas bicamerales y se denominan -

al igual que en la Unién- Senado y Cadmara de Representantes.
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Y no puede atribuirsele, supongo, a estos senados estaduales,
un origen federal ni -menos atn- aristocratico.

Distinguir entre las razones para establecer el Senado y
las particulares manifestaciones que éste tendrd, es un
‘procedimiento de muy larga data. Lo tuvieron en cuenta, por
mencionar el propio casonorteamericano,Madison y Hamilton,
cuando defendieron la necesidad del Senado. Sin aludir al
caracter federal de la Unién, ellos consignaron cinco grandes
razones. Primero: que una segunda rama legislativa refuerzala
“seguridad del pueblo” (seguridad juridica, diriamos hoy).
Segundo: que el Senado, con su menor niimero, contrarresta a
la Cédmara de Representantes, mds numerosa y propensa a
obrar "bajo el impulso de pasiones stbitas”. Tercero: atiende
los intereses generales mientras la Cdmara Baja se preocupa,
principalmente, por intereses particulares o locales. Cuarto:
representa la estabilidad ante la mutalidad de la Camara Baja.
Y quinto: genera un “verdadero sentimiento nacional”. Estas
cinco poderosas razones, a las que agregaron el requisito de sus
miembros ("edad avanzada y mayor tiempo de ciudadania”,
pues la naturaleza de la “misién senatorial” exige de ellos
“mayor amplitud de conocimientos y solidez de cardcter”) y
algunas atribuciones exclusivas (aprobacién de tratados,
consentimiento dejueces, embajadores, etc.), serianigualmente
vélidas para el Perti de hoy.

Nuestra Constitucién-queesde 1979-tuvo lareconocida
virtud de distribuir competencias entre ambas camaras,
asumiendo aquello que la doctrina denomina bicameralismo
imperfecto. Esta necesaria divisién del trabajo parlamentario,
en particular de las funciones de control, si bien tiene como
remoto antecedente los argumentos -arriba expuestos- de Madi-
son y Hamilton, configura la moderna tendencia del Derecho
Constitucional Comparado. Corrigiendo las deficiencias de la
Carta de 1933 (casi tan defectuosa como la que ha concebido el
CCD), la Camara de Diputados, en la Constitucién de 1979,
asumia, en exclusiva, las funciones de control politico
(interpelacién, censura, etc.), tal como sucede con la Cdmara
Baja en Gran Bretana o Francia. Y el Senado, asumia el control
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de la administracién, consintiendo nombramientos en érganos
auténomos, embajadas, ascensos militares, etc., tal como
corresponde aunConsejo de Estado. Como un freno al gobierno
en asuntos permanentes del Estado. '
Unabroma de malgusto, lanzadatltimamente, pretende

presentar al texto constitucional de CCD como si se alineara con
nuestra tradicién constitucional, no obstante haberincorporado
la reeleccién presidencial inmediata (que ni siquiera introdujo
la Constitucién que promulgé Leguia, en 1920}y lamencionada
unicameralidad, restrigiendo -ademds-numerosas atribuciones
que pertenecian al Congreso peruano desde mediados del siglo
pasado. Ignoramos a qué extrana légica responde enrostrarle a
nuestro histérico Senado un origen aristocratico -que jamas
tuvo- y luego intentar asociar el texto constitucional del CCD (y
su flamante parlamento unicameral) con nuestra tradicién
constitucional. Si laConstitucién de 1979 requeria afinamientos
era, por el contrario, para evitar interferencias entre ambas
cdmarasy para reforzaral Senado ensusatribuciones decontrol
administrativo y ensu vinculacién con las Relaciones Exteriores
(aprobacién de tratados, en exclusiva} y con los organismos
territoriales y regionales. Todo ello con un evidente objetivo:
fortalecerlo. Y concederle las funciones propias de unmoderno
Senado.

El tribunal de la historia, aquel que emite juicios severos
y definitivos, y que estd por encima de cualquier reforma o
corruptela, habra de evaluar la consistencia de los argumentos
vertidos contra el Senado y reducird esta momentanea
unicameralidad al rango de una decisién pasajera y sin aliento,
tal como sucedi6 en 1823 y en 1867.
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13. EL DIFICIL PREAMBULO (*)
" Pedro Planas

No nos confundamos. Una Constitucién no es sélo un
texto o un papel. Tampoco es un conjunto de articulos y de
disposiciones transitorias. Una Constitucién -o, por lo menos,
aquellas que lo son de veras- presenta, a través de su texto y de
su articulado, un conjunto de valores. No puede suponerse ala
Constitucién como un registro notarial, limitado a transcribir
sé6lo aquello “que puede cumplirse”. Toda Constitucién encar-
na un deber ser. La ética respecto a la sociedad ilumina la
regulacién de sus instituciones y el reconocimiento de sus
derechos. Por eso es comun reconocer, contra lo que aqui
dltimamente se predica, que una Constitucién encarna una
inevitable vocacidn transformadora respecto a la realidad que
vivimos. De ahi que sus exigencias constituyan un mandato y
tengan una indispensable jerarquia frente a las futuras decisio-
nes politicas, legislativas o programdticas que se adoptan en
una sociedad.

Antiguamente, las Constituciones carecian de predm-
bulo. Aunque la bisecular Constitucién de Estados Unidos
(1878) tuvo el suyo, la tendencia a incorporar predmbulos se
registra desde la posguerra, debido a la funesta experiencia
padecidaen Europaporelresurgimiento-fiero y conincontenible

*“Oiga”, 13 de setiembre de 1993.
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apoyo popular- de los neoabsolutismos (Hitler y Mussolini}.
Desdelaposguerra,en Europa y despuésen América Latina fue
una norma comunmente aceptada en todo proceso constitu-
yente asociar al texto constitucional un preimbulo que define
ante la ciudadania -y ante la propia comunidad internacional-
un conjunto minimo de valores y principios (pluralismo demo-
critico, evitar discriminaciones, avanzar hacia la justicia social,
preservar la libertad politica, apoyar los procesos de integra-
cién, etc) que orientaron la elaboracién del texto constitucional,
de modo tal que sus articulos queden a salvo de cualquier
interpretacién que distorsione su significado valorativo. Recor-
demos lo sucedido con Hitler. Ascendié legalmente al poder y
asumi6 facultades dictatoriales apelando al art. 48 de la Cons-
titucién de Weimar, sin necesidad -si quiera- de abolir la
Constitucién. Formalmente, no lo hizo. Pero, en los hechos, y
desde una perspectiva valorativa, Hitler hace rato que habia
cancelado el ordenamiento constitucional.

Como era de esperarse {pues es requisito de toda mo-
derna Constitucién), la Asamblea Constituyente de 1979 se
sumd a esta tendencia. Su extenso predmbulo es una pieza
maestra si apreciamos la definida estructura de valores que
consigna y el conjunto de aspiraciones que, por lo demas,
encalza a la perfecciéon con el contenido valorativo de su articu-
lado. Ademads, este espiritu valorativo que inunda sus parrafos
coincide con lainterpretacién que preside la materializacién de
los textos constitucionales en las democracias occidentales y
que pueden resumirse en la configuracién del denominado
Estado Social de Derecho. Nada tiene que enmendar, desde
luego, tras el derrumbe del Muro de Berlin, porque sus piedras
no le alcanzan. Sus dos autores (Andrés Townsend y Roberto
Ramirez del Villar), a quienes nadie en su sano juicio podra
imputarles de sufrir “resabios marxistas”, con seguridad sus-
cribirian, hoy en dia, en setiembre de 1993, cada palabra, cada
linea y cada una de las comas plasmadas en el preimbulo de la
Constitucién de 1979. Y lo harian con orgullo.
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Las mds recientes constituciones latinoamericanas asu-
men, en pocas lineas, similares contenidos valorativos. La
Constitucion del Brasil (1988), por ejemplo, expresa que hasido
propdsito de la Asamblea Nacional Constituyente “instituir un
Estado Democritico, destinado a asegurar el ejercicio de los
derechos sociales e individuales, la libertad, 1a seguridad, el
bienestar, el desarrollo, la igualdad y la justicia como valores
supremos de una sociedad fraterna, pluralista y sin prejui-
cios, fundada en la armonia social y comprometida, en el
orden interno e internacional, con la solucidn pacifica de las
controversias...”. Y la muy reciente Constitucién de Colombia
(1991), notablemente influida por nuestra Constitucién de 1979,
recuerda que fue propésito de la Asamblea Constituyente
“fortalecer launidad de la Naciény asegurar a sus integrantes
la vida, la convivencia, el trabajo, la justicia, 1a igualdad, el
conocimiento, lalibertad y lapaz, dentro de un marco juridico
democritico y participativo, que garantice un orden politico,
econOmico y social justo, y comprometido a impulsar Ia
integracion de la comunidad latinoamericana..”

A contracorriente del moderno costitucionalismo, como
en tantos otros aspectos, el texto constitucional del CCD carece
de predmbulo. No puede denominarse asi -por cierto- a su
parca invocacién. En verdad, no tendria por qué extranarnos
aquel extravagante debate protagonizado por el CCD en torno
al preAmbulo. Se dedicaron a discutir qué personajes histéricos
incluiry cuéles no. Confundieron al predmbulo con unaseccién
de efemérides. La Constitucién de 1979, es cierto, mencioné a
importantes precursores y luchadores de nuestra gesta
emancipadora y democratica, mas pudo no hacerlo. La sustan-
cia del predmbulo -como antes deciamos- esté en el conjunto de
valores que expone y que orienta la interpretacién del articula-
do. Pero, claro. Seamos realistas. Aquel debate -tan penoso- en
torno al predmbulo, y que fue resuelto con la aprobacién deuna
simple y anodina invocacion, refleja la escasa preocupacién por
valores que presidié los debates ‘constituyentes’ del CCD.
¢Qué valores democréticos o constitucionales inspiraron a la
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mayoria oficialista del CCD? ;Hubo en elios, acaso, preocupa-
cién alguna por el pluralismo politico, por los derechos econé-
micos y sociales, por reforzar instituciones y democraticas, por
avanzar hacia una sociedad maés justa o, simplemente, por
impulsar la integracién latinoamericana? Claro que no. El
debate en torno al predmbulo, pues, puso al descubierto la
escasa preocupacién institucional y democrética que caracteri-
z6 a los autores del texto constitucional.

Suponiamos, al principio, que era éste un evidente acto
de coherencia: que un texto constitucional carente de afirma-
cién de valores, careciera de predamblilo. Su anodino proemio
apareceria, por tanto, no como fruto de la incapacidad del CCD
de articular un predmbulo sino como la explicable incapacidad
de concebir fundamentos para sustentar su proyecto constitu-
cional. La falta de reflexién doctrinal y de espiritu constitucio-
nal quedarian, asi, en evidencia. Pero, penséndolo mejor, siles
fue posible elaborar un predmbulo e, incluso, aprobarlo
mayoritariamente en el CCD, en consonancia con los proposi-
tos de su texto constitucional. Aun més honesto que la ausencia
del preambulo, hubiese sido colocar en un breve preambulo
aquellos mismos argumentos que proliferaron en el hemiciclo
para definir su nuevo texto constitucional, y que podriamos

.sintetizar asi:

"NOSOTROS, creyentes en la persona insustituible
de Alberto Fujimori Fujimori, conscientes de que sus refor-
mas politicas y econémicas son irreversibles, aceptando la
soberana decisién de las encuestas que legitimaron el'golpe
de Estado del 5 de abril y aspirando a que el Gobierno de
Reconstruccidon Nacional dure quince o veinte aios, los miem-
bros de la mayoria del CCD, invocando la divinidad dellibre
mercado y bajo el amparo de la omnipotencia de las Fuerzas
Armadas, hemos venido a dar esta nueva Constitucién...”

Este predmbulo no es broma. Resume los principales
argumentos defendidos por la mayoria oficialista del CCD para
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justificar su nueva Constitucién. Si ellos han tenido la osadia de
dictar una Constitucién alamedida de Fujimori (confundiendo
a un Congreso Constituyente con una sastrerfa), han debido

tener la hidalguia de consignar esos mismos propédsitos en el
predmbulo de su flamante Constitucién.
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14. EL REFERENDUM DEBE SER TOTAL (*)
Lima, 21 de julio de 1993.

Sr. Dr.

Jorge Avendario V.
Decano del Colegio de
Abogados de Lima
Presente

De mi consideracion:

Me es grato acusar recibo de la consulta que se sirve
hacerme, araiz del pedido formulado aese Colegio por diversos
miembros de la Orden, en relacién con el anunciado proyecto
de referéndum constitucional. Al respecto, cumplo con ab-
solver la consulta planteada expresando que si bien el tema es
asunto importante y muy estudiado a nivel doctrinario, la
experiencia peruana en este punto es casiinexistente, y ademas
la préctica en el campo comparado, si bien interesante, no es
uniforme, pues existen variantes. Con estas limitaciones, me
permito hacer los comentarios siguientes:

a) En principio, y tal como acertadamente lo sefial6 en su
momento laley de convocatoriay el compromisoc internacional
asumido por el Gobierno, la Constitucién debe ser ofrecida en

* Respuesta a la consulta formulada por el Colegio de Abogados sobre el
referéndum.
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su integridad, para los fines de referéndum. Esto es asi, toda
vez que el proceso constituyente llevado a caboenel CCD tiene
unsolo producto que es ofrecido como totalidad alaciudadania,
la que debe aceptarlo o rechazarlo en bloque. Esto es lo que se
desprende de la doctrina, de la légica interna de todo texto
constitucional y ademds de la préactica constitucional
comparada. Por tanto,noes dable, enaras de unabienentendida
seriedad, ofreceraconsulta popular fragmentos de Constitucién,
sino la totalidad de la misma, ya que ademds, se presta a
manipulaciones. Adicionalmente, desde un punto de vista
politico, ello contribuird a legitimar y proyectar su duraciénen
eltiempo, habida cuentade que existensectoresde la poblacién
que no comparten los lineamientos de la nueva Constitucién y
tampoco el hecho de que se pretenda modificarla.

b) Lo que si es factible, es una consulta previa sobre temas
puntuales, unicamente con cardcter ilustrativo, para que el
.CCD conozaca el sentir de la opinién publica e incorpore en la
nueva Carta aquellos puntos sobre los cuales aquella se ha
pronunciado, pero tan sélo como un referente previo, y con
independencia a la posterior realizacién del referéndum que
debe ser, como decia, de la totalidad del texto.

¢) Desde el punto de vista de la mecanica electoral, estimo que
deben observarse losmismos lineamientos existentes ala fecha,
y que han sido observados en el Gltimo proceso de elecciones
generales llevado a cabo en 1990. O sea, utilizacién del sistema
electoral vigente, obligatoriedad del voto, utilizacién deespacios
gratuitos en medios del Estado, etc. Por cierto, ello no impide
la introduccién de algunos correctivos de cardcter técnico, no
s6lo para mejorar la transparencia del escrutinio, sino para
aligerar sus resultados.

Sin més por el momento, quedo a disposicién de usted,
sefior Decano, para cualquier aclaracién y/o aclaracién sobre
el particular.

Atentamente

Domingo Garcia Belaunde
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15. EL TEMOR AL REFERENDUM({*)
Pedro Planas

Al aprobarse, el viernes, en la resucitada Comisién de
Constitucién, el proyecto de ley de referéndum, el CCD ha
cavado la fosa en la que ird a enterrar su futuro texto
constitucional. No es dificil explicar por qué. Confirma asi,
abiertamente, ante lainmensaciudadania, su temor asometerlo
a un referéndum integral. Pero, ademds, si s6lo ratifica algunos
pedazos del texto, pondré en claro que su Constitucion, |
entendida como un corpus integral, careceré de la pregonada
legitimidad popular.

En las dltimas semanas numerosas voces de alerta
sefialaron, insistentemente, que no existe precedente alguno
que registre el caso de una Constitucién sometida a
descuartizamiento para su ratificacién popular. A pesar deeste
imbatible argumento, quiere la Comisién de Constitucién
descuartizar su obra. Quiere desmembrar a su creatura. Se
resiste a exhibirla, tal como ella es, con sus rasgos deformes,
acaso presintiendo de que no serd reconocida.

Pero no es sélo cuestién de antecedentes. La l6gica
juridicay el sentido comiin abonan contra este propésito. Desde
una perspectiva estrictamente doctrinal, el referéndum
constitucional -es cierto- puede ser parcial o total. Mas no nos

**“Qiga”, 30 de agosto de 1993.
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equivoquemos. El referéndum parcial sélo es aplicable para
incorporar reformas (igualmente parciales) a un texto
constitucional que permanece en vigor. En tal caso, apenas
culminado el trdmite de aprobacién del proyecto de reformaen
ambas Camaras, se le somete a ulterior ratificacién popular
para que la ciudadania resuelva si, en definitiva, se introduce o
no esta ley de reforma al texto en vigencia. Sin embargo, si se
pretende poner en vigor una nueva Constitucién, el
procedimiento serd una reforma total. La dnica ratificacién
popular posible consiste, necesariamente, en someter a
referéndum la totalidad del texto. Ni vuelta que darle. Caso
contrario, unas partes tendrén legitimidad y otrasno. Y el texto,
en suma, carecera de la deseada legitimidad.

Pero ahino termina el espectdculo. Como hay, enel CCD,
quienes gustan vivir en el mundo de los indefinidos (y suelen
creer que el justo medio aristotélico consiste en colocarse justo
enelmedio), hasurgido otranovedad: la denominada ‘férmula
mixta’. He ahi que, como quien resuelve el dilema entre Dios y
el Diablo envian a ambos al purgatorio, han propuesto un
referéndum ‘chicha’. Esta férmula peca, por
cierto, de similar inconsistencia. Si la nueva Carta se somete a
ratificaciéntotal, ; qué sentido tienenlas ratificaciones parciales?
¢(Complicar la votacién? ;Y cémo habria que interpretar, por
ejemplo, un "Si” a la Constitucién y un "No” a lo temas
parciales? ;Modificando la Constitucién apenas ella fue
ratificada? Yluego... ;volverlaasometerareferéndum? Vamos.
Seamos consistentes. Un conocido objetivo del referéndum
constitucional esevitar laarbitrariedad de los constituyentes. Si
se opta por unos temas, se estaria asumiendo -arbitrariamente-
que aquellos temas no elegidos gozan de aprobacién popular.
¢Y por qué no se consulta la gratuidad de la enseftanza? ;Y los
derechoslaborales, el menoscabado Tribunal Constitucional, el
Habeas Data o la nueva composicién de las regiones? La tinica
manera de ensayar esta férmula, sin caer en arbitrariedades,

seria colocar una extensa lista, algo asi como veinte temas, de
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modo tal que la poblacién pueda, simultdneamente, emitir sus
veredictos parciales sin ningdan recorte ni limitacién.
Procedimiento, como se aprecia, tan inaplicable como inncesario.

Seamos claros. El problema de fondo es politico. Asi lo
demuestran estos esfuerzos por distorsionar el mecanismo del
referéndum, tantas veces anunciado. Es el temor al ‘No’. jAh!
Ahora queremos verlos. Tanto discurso sordo en nombre del
pueblo y de su mayoria. Tanto esfuerzo por consagrar la
disolucién arbitraria del Congreso para que sea el pueblo quien
“dirima” ;Y ahora? ;Qué pasé? ;Llegaron fatigados y sin
conviccién? ;Temen que el pueblo “dirima” respecto a su
propia cbra constituyente? ;O saben, acaso, que el rechazo al
referéndum no se dirige tanto a la Constitucién desaprobada
como al propio CCD?

He ahiel problema de fondo. Hasta hoy, s6lo se discute
en torno a la aprobacién o el rechazo del texto del CCD, perono
se hareparado -todavia- el significado institucional que acarrea
un “No” a la obra del CCD. Ello significa constatar un evidente
divorcio entre los deseos de lamayoria dela poblacién y la obra
fabricadaporlamayoriadel CCD. Y este divorcio no se resuelve
con enmiendas ni con nuevas reconsideraciones. Ante este
mentis, que conlleva una ruptura de la representacién
consignada en el CCD, hay sélo una salida: la autodisolucién
del CCD y la inmediata convocatoria -por el propio CCD-aun
nuevo Congreso Constituyente. La logica es muy simple. El
poder constituyente reside en el pueblo y éste ha modificado
sensiblemente suopiniénante la obra presentadaporla (antigua)
mayoria que recibié su delegacién. Sélo una nueva
representacion, con aire fresco y renovador, podrd asumir la
tarea de buscar verdaderos y firmes consensos para enmendar
libremente este proyecto y someter a ratificacién popular un
nuevo texto constitucional, debidamente enmendado. Es el
pueblo -tal como lo sostenia hace poco un miembro del CCD-
quien finalmente dirime este conflicto, mediante la eleccién de
un nuevo congreso Constituyente.
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Lainauguracién, en Francia, de la Cuarta Republicanos
lo ilustra. La Asamblea Constituyente de 1946 termind su labor
y presenté su proyecto de Constitucién a referéndum. Ello
sucedid el 5 de mayo de 1946. Aunque en muy refiido resultado,
gandel’No’. Nihablar. La Asambleaseautodisolvié y mediante
nuevas elecciones, el pueblo francés conformé un nuevo
Congreso Constituyente, al cual pudieron postular -sin
restricciones- aquellos que integraron el anterior. Apenas
conformado, asumié la revisién del rechazado proyecto de
Constitucién. Estasrevisiones conformaronunnuevo proyecto,
que fue sometido a referéndum el 13 de octubre de 1946. Y gané
el ‘Si’. De esta forma fue aprobada la Constitucién francesa de
1946, que inaugurd la Cuarta Republica. Hubo modificaciones
sustanciales entre uno y otro proyecto, que fueron posibles
merced al proceso electoral que medié entre ambas
deliberaciones. Fue el caso, por ejemplo, de la composicién del
Parlamento. El proyecto rechazado tenia un Parlamento uni-
cameral. La Constitucién aprobada reasumié el Parlamento
bicameral. Vale la pena recordarlo.
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16. EL REFERENDUM INEVITABLE (*)
Domingo Garcia Belaunde

Hace unos dias, se fij6 el 31 de octubre como fecha para
el referéndum, es decir, para la consulta popular sobre el
proyecto de Constitucién. Elmomento es, pues, muy oportuno
para comentar este tema.

La decisién del CCD de realizar un referéndum sobre la
totalidad del texto contitucional es un acierto, desde
cualquier punto de vista. En primer lugar, porque el gobierno
se comprometid a ello internacionalmente y creemos que nada
es mejor que empezar por cumplir con lo ofrecido (aunque el
mismo gobierno no siempre haya cumplido su palabra).

En segundo lugar, porque la ley de convocatoria al
CCD asi lo expresaba y, si bien es cierto que el Congreso podia
nolimitarse a esta ley -que, en dltima instancia, era modificable-
sin embargo, un principio elemental era no cambiar las reglas
que, precisamente, le dieron nacimiento.

Finalmente, porque desde el punto de vista de una sana
doctrina constitucional y como lo demuestra la experiencia
juridicacomparada, losarticulos constitucionales no son trozos
de una torta, sino partes integrantes de una unidad con sentido.

* “Expreso”, 11 de setiembre de 1993.
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Es cierto que, en el camino, hubo diversas propuestas.
Una de ellas, la mas barajada, era la consulta por temas. Sibien
erainteresante como referente a priori, noera dable a posteriori,
ya que las consultas por temas, secciones o articulos, son
siempre parciales en la medida en que las reformas también lo
son.

Otra propuesta era lamixta (referéndum portemasyen
conjunto). En exceso sincrética y pensada como para satisfacer
a todas las bancadas, esta propuesta no sélo era complicada,
sino -ademds- dificil de llevar a cabo. Por el contrario, un “si” o
un “no” sobre la totalidad del texto -aunque no todos han leido
ni leerdn la Constitucién- es mds democrético y, a la larga,

otorga a su resultado mas legitimidad.

Sin embargo, como siempre sucede, se ha escondido
una suerte de “trampita” en la ley de referéndum, cuando
sefiala que lamayoria simple porel “Si” esladecisoria. Conese
criterio, un 25% de votantes a favor, frente a 24% en contra y el
saldo de nulos, blancos, viciados y ausentes, podria dar como
resultado que un cuarto del electorado decidiese la validez de
una Constitucién. Con ello, la legitimidad de la Carta, tanto
juridica como socioldgica, se veria seriamente afectada.

Hubiera sido deseable -como sucede en las elecciones
generales o presidenciales- que se exija un minimo de votos a
favor, para tener un espectro de mayor aceptacién. Al no
haberse hecho esto, se da pie, sin lugar a dudas, a que una
minoria apruebe y "legitime” la Constitucién y que, desde su
origen ésta se encuentra viciada.

No obstanteloanterior, creemos que esbueno adelantar
algunas impresiones en torno al referéndum y su resultado. Y
es que, con porcentajes minimos o sin ellos, con minorias
simples o calificadas, el referéndum serd ganado -qué duda
cabe- por el gobierno.
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Ademads, no puede ser de otra manera. En un pais de
gente desesperada como el nuestro; con un gobierno que ofrece
y, en parte, cumple lo que otros no hicieron, empefiado -por lo
demads - en campaiias populistas de obras y regalos al estilo de
Odria, un triunfo favorable al gobierno es previsible (diria, casi
inevitable). Mas atin, si se cuenta con el apoyo de los grandes
grupos econémicos y de los medios més influyentes.

Pero todo esto no importa; al fin y al cabo, nuestros
pueblos han apoyado a todos, sin excepcién, sean dictadores o
demécratas, sean de izquierda o de derecha. El desencanto y el
“crujir de dientes” vendrd después. Mientras tanto, los que no
creemos en los iluminados y tampoco en las constituciones
pretexto como la actual, iniciaremos nuestra campana por el
”No” —sin ninguna esperanza, por cierto—, pero para que quede
registro de nuestro voto en contra.
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17. NO CREO QUE DURE MUCHO...(*}
Domingo Garcia Belaunde

P.- ;Qué opinion le merece la forma como se estd llevando a
cabo la aprobacion del proyecto de la nueva Constitucién en
el Congreso Constituyente?

R.- Me parece un debate precipitado, lamentablemente. Nunca
supo el Pleno, ni menos la Comisién de Constitucién, que es lo
que querian al empezar a trabajar. Por eso es que copié la Carta
del 79y fue acomodandola, dando marchas y contramarchas, al
vaivén de los acontecimientos. El resultado es una Constitucion
queesunamalacopiadelaanterior, conclaros rasgos autoritarios
en favor del Presidente de la Republica.

P.- ;Hay algunos criticos que califican a este Proyecto de
Constitucién como “mamarracho juridico” porla forma como
éste viene siendo aprobado ;Ud. es de la misma opinién?

R.- Es un poco dura esa frase, pero respeto a quienes la utilizan.
Eneste Proyectohay cosasbuenas, lo que me impediria calificarlo
de esa manera, y es bueno en un 60% porque ha repetido la
Carta anterior.

P.- Se dice mucho que este actual Proyecto de Constitucién,

* Entrevista publicada en "Selva”, Afio XX, ntimero 57, julio de 1993,
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mds que un proyecto nacional o de consenso responde a un
proyecto personal venido de Palacio de Gobierno ;Qué nos
puede decir al respecto?.

R.- Yo diria que mds que un proyecto personal, lo que existe son
ambiciones personales en puntos muy concretos como la
reeleccién y los plenos poderes; esosiesclaro. Existen directivas
de Palacio en los grandes postulados, més no en los detalles.

P.- ;De aprobarse la nueva Constitucién tal y conforme se
viene dando en el Proyecto, como avisora la vigencia que
pueda tener?

R.- Nace en un mal momento, definitivamente, por lo que el
augurio no es bueno. Esta naciendo en un clima de imposicién,
en un clima en donde no hay didlogo, en el cual no se escucha
a nadie, porque ya todo estd acordado. Yo no creo que vaya a
durarmucho; me parece muy vinculadoa una situacién concreta,
y lo mds probable es que cuando cambie esta situacién, cambie
la Constitucion. )

P.- ;Cudles cree que sean las fuentes en la que se basa Ia
elaboracién de este proyecto?

R.- Basicamente la Constitucién del 79 y 1a mal entendida idea
del pragmatismo, de que hay que ir a lo simple, alo barato, alo
eficaz. Y ese mal sentido del pragmatismolosllevaajustificarse
en algunas constituciones extranjeras, como la de Francia que la
alaban mucho, pero que en el fondo no la han leido, o quiza
peor, no la han entendido.

P.- ;Qué vacios o deficiencias tiene la Constitucion del 79?

R.- Indudablemente, como toda obra humana, la Constitucién
del79tieneerrores. Estos sehan detectado con el tiempo. Desde
que nacid, algunos aconsejamos reformarla entre los cuales
humildemente me coloco, porque la vida va mostrando facetas
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que la teoria no puede preveer. Pero en estos casos, lo que se
debe hacer como en todo pueblo civilizado, es buscar un
consenso v luego viene la reforma. Las deficiencias que tiene
estan en relacién a la judicatura,a la coordinacién entre los
poderes del Estado, sobre todo Ejecutive y Legislativo, asi
como el problema de la descentralizacién. Pero todo esto era
subsanarle mediante una simple reforma. Decir que porque
una constitucién tiene defectos hay que botarla, es una
falsedad alimentada irresponsablemente por los politicos que
no estdn gobernando, que ahora si se han convertido en
politicos tradicionales, pero de muy baja ralea.

P.- Unos de los argumentos del actual régimen para justificar
los hechos que ya conocemos, es que la Constitucién del 79 es
muy extensa y lirica y que no representa a las reales
aspiraciones del pueblo peruano. Incluso el ex-ministro Bolofia
dej6 entrever que el actual Proyecto debe ser mds técnicoy no
pasar de 80 articulos. ;Qué opina de todo esto?

R.- Yo no sabfa que Bolofia era jurista, para mi es un
descubrimiento. En realidad, las Constituciones no tienen porqué
tener un niimero fijo de articulos, eso obedece a diversas
circunstancias. Lo que es prudente es que no sea excesiva, pero
yo creo que el lirismo es muy propio de los textos
constitucionales, puesto que lo que hacen es apuntar objetivos
y noa realidades. Lo que se busca fundamentalmente es, porun
lado, afianzar lo que existe; por otro, precisar comodebenserlas
cosas y finalmente poner metas. Asi, que haya lirismo o un poco
de pensamiento utépico en las constituciones es normal. Més
aiin en las latinoamericanas. Hay cosas que se ponen <omo
proyectos que demoran una, dos o tres generaciones, pero
siempre son proyectos, son aspiraciones; eso yo no lo veo mal.

P.- ;Qué opinién le merece ampliar la pena de muerte en el
actual proyecto constitucional?

R.- Es un poco dificil de calificar esto. Se ha vendido la imagen
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de que conla pena demuerte se acaba el terrorismo. En realidad
la pena de muerte es un tema tan discutido, tan debatible; lo
unico que podria advertir es que aca estamos cercanos a una
colisién con el Tratado Interamericano de Derechos Humanos,
mas conocido como Pacto de San José, que el Peri laha firmado;
eso hay que manejarlo con mucho cuidado, porque hay que ver
qué pasaenel contexto internacional. Por lo demds, la redaccién dela
clausula constitucional no es terminante ni clara y quiza se aplique.

P.- ;En ese sentido, qué consecuenciasinternacionales traeria
el hecho de ampliar la pena de muerte en nuestro pais?

R.- De hecho el Perti no puede aplicarla, salvo que denuncie
previamente el Tratado, que es el término técnico que se utiliza
paraapartarse deél. La otra salidaesnegociar conlacomunidad
americana para que se replantee esa cldusula limitatoria, esaes
creo yo, la posibilidad més sensata. No se pueden poner penas
alegremente como lo hemos visto tiltimamente. Esos tiempos
ya pasaron, eso es muy tradicional.

P.-¢(Nocree Ud. que el actual proyectoal facultarun exagerado
presidencialismo estd rompiendo el equilibrio de poderes?

R.- Yo creo que si. Lo que falté en la Carta del 79 fue un
mecanismo para solucionar controversias entre el Ejecutivo y
el Legislativo, ya que tenian ambos muchas competencias. Lo
que ha hecho este texto no es buscar un mecanismo para
solucionar controversias, sino rebajar las facultades del
parlamento y aumentar las del Presidente, con lo cual
definitivamente han roto el equilibrio de poderes, creando un
Presidente superdotado, y esto es muy riesgoso en un pais con
tendencia hacia los gobiernos fuertes.

P.- {La unicameralidad del parlamento en este proyecto cree
que forme parte de esta tendencia?

R.- No, eso de la unicameralidad va en otra linea; yo diria que
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va ala tendencia de agilizar las cosas en paises en los que nohay
muchas razones para una segunda camara. Yo creo que las
razones objetivas de éstas ya han desaparecido. Esto de la
bicameralidad funciona en paises europeos de gran tradicién y
mds atin si son federales. Es cierto que lasegunda cdmara puede
servir para algo; yo no dudo de su eficiencia. Pero es cierto que
también pude entorpecer la labor legislativa. Mis vacilaciones
sobre la cdmara tnica es porque nunca lo hemos aplicado
plenamente, y esto podria crear un desborde.

P.- ;Qué opina respecto al proceso de regionalizacion
propugnada en la Carta del 79 y la intencién del gobierno de
eliminarla?

R.- Por lo que se sabe, el balance no ha sido muy positivo;
sabemos perfectamente que ha habido excesos, luchas intestinas.
Eso es fruto de la falta de experiencia, son problemas de
crecimiento. Ademds este proceso estuvo mal disefiado, esto
hay cambiarlo. Cuando las cosas buenas no funcionan hay que
modificarlas, pero no significa que hay que eliminarlas. Se ha
debido buscar otras férmulas que reemplazen a las regiones,
quizds més pequenas pero més concentradas en lo propio con
autonomia econémica y administrativa como minimo. Habria
que redisefiar el modelo, no se puede eliminar totalmente la
descentralizacién y dejar todas las decisiones en manos del
Presidente de la Repdblica. Esto es volver a un centralismo de
hace mds de 100 afos. Y esto es contraproducente.

P.- ;Cémo ve la posibilidad, que es lo que parece favorecer
mds al gobierno, de someter a referendum el actual Proyecto
de Constitucion en partes puntuales como la pena de muerte,
reeleccidn, etc, y no en forma total como inicialmente se habia
comprometido con organismos internacionales?

R.- Yo creo que es un error y una muestra de la debilidad del
gobierno; ademads esto es antitécnico. La Constitucién es un
todo, una unidad; todos los paises que han sometido sus textos
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a referendum lo ha hecho como totalidad y su aprobacién o
desaprobacién ha sido en bloque. La Constitucién no puede
ponerse a consideracién por retazos...

P.- ;(Existe algtin antecedente sobre esto?

R.- Yo no conozco ninguno, eso seria un cosa inédita que haga
este Gobierno, una cosa absurda. Lo que puede hacerse es
someter a consulta popular determinados temas para ver si se
lesincorpora posteriormente a la Constitucién, que es cosamuy
distinta. Pero de qué legitimidad se puede hablar sino se piensa
someter laCartaareferendum en su totalidad. Porque lo que va
a tener legitimidad va a ser un pedazo de Constitucién y no la
totalidad de ella.

P.- ;Cuidl seria el modelo de Constitucién que Ud.
propugnaria?.

R.- El modelo es el que histéricamente hemos ido perfilando a
través de los afios, que es lo que plasma un poco la Constitucién
del 79 y que ahora esté también presente en el actual Proyecto,
s6lo que en éste, la linea de tendencia esta deformada por un
presidencialismo excesivo y un centralismo muy marcado, que
no logran ocultar. Hemos tenido lineas de tendencia en nuestra
historiaconstitucional; no veo porqué tengamos que apartarnos
de ellas. Lo que hay que hacer es mejorarlas y afinarlas.
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18. EL CCD ANTE NUESTRA
HISTORIA CONSITUCIONAL(®)

Pedro Planas

Desde la fundacién de la Reptiblica, el movimiento
constitucional peruano no estuvo libre de conflictos y de
tensiones, no obstante que dos grandes focos de polarizacién
tuvieron un paulatino apaciguamiento. El primero, la pugna
entre monarquia (encarnada por San Martin y el manifiesto de
Monteagudo) y repiiblica (el liberalismo de Luna Pizarro y
Sanchez Carrién). Luego del Estatuto Provisional expedido
por San Martin (quien, como se sabe, aspiraba instalar en el
Peri una monarquia constitucional, siguiendo el modelo
britanico), el Congreso Constituyente que éste convocé, y ante
el cual se despojé de sus poderes, aprobé las denominadas
Bases de la Constitucién Politica de la Republica Peruana (1822)
que proclamé la “independencia de la Monarquia Espafiola”,
impidi6é que el Peri sea “patrimonio de ninguna persona o
familia” (alusiones al proyecto mondrquico de San Martin) y
consagré, como nuestra futura denominacién institucional, el
de “Republica Peruana”. El otro gran conflicto, entre unitarios
y federales -que desembocé en cruentas guerras civiles en
paises de extensa geografia como Argentina, Brasil y Venezue

*"Argumentos” Organo del Instituto de Estudios Peruanas (IEP), julio de 1993
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la- ,fue resueltaatravésdelostextos constitucionales. Salvando
la guerra interna desencadenada por la aspiracién a constituir
una Confederacién entre Peri y Bolivia, la Constitucién de 1828
consagré la Repablica Unitaria y, a la vez, otorgé poderosas
competencias a las Juntas Departamentales, que, con el tiempo,
podrian ser el embrién de un emergente federalismo. Asi lo
veian, por lo menos, y con no poca resignacién, los propios
federalistas, quienes tenian muy presente el modelo
constitucional norteamericano.

Liberales y conservadores

Alolargodelsiglo XIXlagrantensién registrada porlos
textos constitucionales se produce entre las corrientes
denominadas liberales y conservadoras. Ambas tenian una
concepcién antagdnica no tanto del régimen politico (pues
generalmente coincidian en el republicanismo) cuanto de la
relacién que debia establecerse entre Ejecutivo y Legislativo.
No habia término medio ni conciliacién posible. O el poder se
encarnaba en el Parlamento, como representantes de la voluntad
popular, como sostenian los liberales, o el poder se concentraba
en la figura del Presidente de la Repiiblica, como planteaban los
- conservadores. Se encontraban frente a frente dos principios: el
de garantizar la libertad y el de reforzar la autoridad. Los
conservadores encontraban en la tesis liberales el preludio del
desorden y la anarquia, cuando no un “excesivo jacobinismo”.
Los liberales sentian que el Presidente de la Repiblica podria
convertirse en un monarca absoluto con “ropaje republicano”.
Si bien ésta no es una pugna permanente, explica el zigzagueo
de nuestros textos constitucionales hasta una década antes de la
guerra con Chile. La organizacién formal del primer partido
politico peruano, en 1872, el Partido Civil, y el respeto a la
moderada Constitucién de 1860, conllevan la cancelacién de
esta insistente pugna doctrinal que marcé nuestro primer medio
siglo de vida republicana.
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Siempre a nivel de los textos, y aun cuando la
Independencia no estaba del todo asegurada, la Constitucién
de 1823 significé un triunfo sin concesiones del doctrinarismo
liberal. El Presidente dela Republica eraelegido porel Congreso,
que es unicameral, y carecia del derecho de observaci6n y de
iniciativa para presentar proyectos de ley. En contraste, la
constituciénde 1826, fabricada a lamedida de Bolivar, siguiendo
el modelo de la carta boliviana (y ésta del Consulado
Napolednico), consagré una Presidencia Vitalicia, reforzé
poderes en el Ejecutivo y debilité al Congreso, conformandolo
con tres camaras, segiin el proyecto de Sieyés aplicado en la
Francia napolednica. Como constitucién de conciliacién, la
carta de 1828, con razén considerada por Villardn como “la
madre de nuestras constituciones”, no esniliberal ni autoritaria.
Es una Constitucién moderada. Consagré la eleccién popular
(si bien indirecta) del Presidente de la Repuiblica, instauré el
bicameralismo y establecié -como ya dijimos- las importantes
Juntas Departamentales, que elegian a los senadores
equitativamente, a razén de dos por departamento. A fin de
otorgarle cierta estabilidad y con el inocultable propésito de
someter a ulterior discusién el régimen de descentralizacién, la
carta de 1828 establecid, en sus disposiciones transitorias (arts.
176 y 177) que, en julio de 1833 "se reunird una Convencién
Nacional, autorizada para examinar y reformar en todo o en
parte esta Constitucién®. Asi nacié la Constitucién de 1834. Su
estructura es, en rigor, un remedo de la precedente, salvo la
supresionde las Juntas Departamentales y de la Vice-Presidencia
de la Repiblica y la introduccién de un articulo prohibiendo la
reeleccién inmediata. Empantanada por el surgimiento de los
militarismos, y de la Guerra de la Confederacién, fue sustituida
por una carta resueltamente autoritaria, promulgada en 1839
por un Congreso Constituyente reunido en Huancayo, que
suprimi6 derechos, elevé la ciudadania (40 afios), abolié los
municipios, amplié facultades presidenciales y extendié el
mandato presidencial a seis afios, rompiendo los cuatro afios
consignados por las cartas de 1828 y 1834. Al igual que la de
1826, esta fue una constitucién con nombre propio: Gamarra.
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La Constitucidon moderada de 1860

Las tres posteriores cartas tienen desigual importancia.
La Carta liberal de 1856 reemplazé al texto autoritario de 1839,
conmuy valiosas contribuciones, como lainstitucién del Consejo
de Ministros, perosin vigencia efectiva. Aunque latendenciade
laConvenciénreunida desde 1855 fue hacia el unicameralismo,
mantuvo el bicameralismo, y sélo sirvié de inspiracién para
elaborar la constitucion moderada de 1860, que retornd a los
lineamientos de la carta de 1828, integrando instituciones de
control esbozadas por el texto de 1856. Suspendida cuatro afos
después, la novisima carta de 1860 incluso fue desplazada en
1867 por otra constitucion liberal —la més liberal de todas— que
emergia como una revancha histérica del inaplicado
doctrinarismo liberal de 1855. Pero, finalmente, la Constitucién
de 1860 fue reasumida al poco tiempo y, con algunas
interrupciones, mantuvo suvigencia como ley suprema hasta el
golpe de Leguia, propinadoel 4 dejulio de 1919, con el explicito
propdésito de convocar auna Asamblea Constituyente para que
elaborase una nueva constitucién en concordancia con las
reformas constitucionales que el propio Leguia sometié
~previamente- a plebiscito popular.

La Constitucién de 1920, aunque se le conoce por otras
razones como la “Constitucién de Leguia”, no fue elaborada en
funcidn de él. Las mas importantes reformas introducidas,
respecto de su precedente de 1860, eran solicitadas por amplios
sectores: suprimir la renovacién por tercios del Congreso e
introducir la renovacién integral de las Cdmaras; ampliar el
mandato presidencial (y, en consecuencia, del Legislativo) a
cinco afios; colocar niimero fijo alarepresentacién parlamentaria;
prohibir la suspension de las garantias individuales; establecer
el sufragio popular directo, etc. Pero el Oncenio sélo configuré
en los hechos, desde el golpe del 4 de julio, un régimen dictato-
rial. A la caida de Leguia, la Junta del Gobierno que preside
Sanchez Cerro convocd a un Congreso Constituyente para
elaborar una nueva constitucién, en vista de que resultaba
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ilusorio reimplantar la ya gastada carta de 1860 y porque se
reconocian los avances incorporados a la carta de 1920 (en
particular el sufragio popular y las Garantias Sociales, entre
ellas la legislacién laboral). Esta nueva Carta (1933) consagré
un desequilibrio en su estructura de poderes —a favor del
parlamento~ debido a una consensual reaccién para prevenir
que se repetian Josexcesos del régimen de Leguia, transformado,
en los hechos, en un auténtico absolutismo presidencial: sin
control parlamentario; con suspensién permanente de las
garantias individuales, reeleccién personal (introducida por
reforma), eliminacién del pluralismo politico y trasgresién
cotidiana de la constitucién que el propio Leguia se encarg6 de
promulgar en enero de 1920.

La constitucién de 1933 encierra, porello, una paradoja.
Pesea ser confeccionada por la mayoria sanchecerrista, que era
conservadora, se alinea en la tradicién liberal por la reaccién
institucional de éstos ante el absolutismo de Leguia. El propio
Sénchez Cerro, quien no era precisamente un liberal, la
promulgé sin observaciones y la juré sin contemplaciones. El
cargo de Presidente de la Republica fue disminuido y sus
competencias recortadas. Suprimi6 -como en 1823- el derecho
a observar las leyes (cuando se constituya el Senado, segin
disposicién transitoria), pero mantuvo la eleccién popular del
Presidente y el periodo de cinco afios. Y los mecanismos de
control parlamentario (censura, interpelacién y comisiones
investigadoras) arrinconaban la gestion presidencial. Una
primera reforma constitucional aprobada en 1936, introdujo las
dos vicepresidencias (tampoco consideradas en el deforme
texto de 1933). Luego, el plebiscito convocado por Benavidesen
1939 extendi6 el mandato presidencial a seis afios, incorporé la
observacién presidencial, limité las facultades de las
comisiones investigadoras, suprimié la exposicién
programatica del Primer Ministro y concedié facultades al
Presidente para crear tributos, administrar tarifas arancelarias,
crearempleos publicos y ordenar gastos fiscales. La constitucién
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en 1979, que reemplazé a la de 1933, aunque ha sido tildada de
“presidencial” (acaso mas por la prdctica que por el propio
texto) constituye nuevamente un texto moderado, que
racionaliza los instrumentos parlamentarios contemplados en
1933 y asume algunas de las reformas del plebiscito de 1939,
incorporando, ademads, instituciones novedosas como la
regionalizacién o el Tribunal de Garantias Constitucionales.

Los textos ante la realidad politica

Hasta aqui el registro somero de los textos
constitucionales. Pero lo que més interesa, en el movimienro
constitucional, es la vinculacién que estos textos efectivamente
tienen conel proceso politico que les ha correspondido presidir.
Los textos constitucionales son normativos cuando
efectivamente conducenel proceso politico posterior, orientando
las conductas politicas y el desarrollo de las instituciones. De lo
contrario son textos nominales (ficticios, sin eficacia juridica) o
semadnticos (elaborados en funcién de un personaje para
garantizarle el ejercicio omnimodo del poder pelitico).
Sorprenderd comprobar el enorme contraste entre la
proliferacién de textos constitucionales y su escasa eficacia
normativa. De todas ellas sélo una constitucién -la de 1979-
rigié doce afios consecutivos desde su promulgacion. La de
1823 fue suspendida por los propios constituyentes, dias antes
de su promulgacidn, para otorgarle plenos poderes a Bolivar y
sélo rigi6, provisionalmente, en 1827. La Vitalicia, a contrapelo
de su aspiracidn, rigié sélo siete semanas. La de 1828 llegé a los
seis anos y fue desplazada, en 1834, por su hermana menor,
aunque con rasgos de gemela. La de 1834 cayé bajo las garras
delmilitarismoy fue puestaensuspenso. Lade 1839, suspendida
también al pocotiempo, sélorigié a partir de 1845, cuando llegé
Castilla al poder. Duré nueve anos: un verdadero record. La
revolucién liberal de 1854 trajo bajo lamangasu propio proyecto
constitucional, sin mayor éxito, como antes dijimos. La
Constitucion moderada de 1860 es suspendida también a los
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cuatro afos, situacién que es aprovechada para convocar un
nuevo Congreso Constituyente que promulgé la carta liberal
de 1867; y ésta, a su vez, sblo rigi6é ocho meses. Reimplantada
la constitucién de 1860, condujociertoperiodo de estabilidad
durante diez anios. Perola guerra con Chile trae su propio texto:
el célebre Estatuto Provisorio (1879) de Piérola. Luego,
terminadalaguerra, y trasla frustrante Asamblea Constituyente
de 1884, renace la constitucién de 1860, aunque sélo regia a
medias, nominalmente, incrustadaenlapared porel militarismo
de posguerra. S6lo a partir de 1895, esto es 35 afos después de
su promulgacién, inicié un periodo de efectiva normatividad
a lo largo de los 25 afios que dur¢ la denominada Repriblica
Aristocratica. El golpe de Leguia, en 1919, trajo como
consecuencia, también, la convocatoria a una Constituyente,
fruto del cual sélo hubo una constitucién nominal (1920), que
se limit6 a ampliar las formalidades del régimen dictatorial de
Leguia. La Constitucién de 1933, en nuevo simil con la de 1823,
es suspendida parcialmente por los constituyentes (que dictan
una Ley de Emergencia) y luego ellos mismos la ultrajan, al
nombrar como Presidente de la Reptblica a quien tenia
impedimento constitucional (Benavides, militar en actividad)
y luego delegar plenos poderes a éste para que gobierne
dictatorialmente entre 1936 y 1939. En su casi medio siglo de
presencia nominal, la constitucién de 1933 sélo presidi6 el
procesopolitico durante intervalos que, sumados, arrojan quince
afios. Aun asi, algunas de sus instituciones (como los Consejos
Departamentales, el Senado Funcional y el Consejo de Economia
Nacional) no se aplicaron y otros s6lo rigieron parcialmente,
como la elecciones municipales (s6lo hubo dos procesos: en
1963 y 1966.

LaConstitucién de 1979 presidi6é un proceso normativo
inédito alo largo de nuestrahistoria constitucional. No sélo rige
ininterrumpidamente desde su promulgacién, a lo largo de
doce anos consecutivos (hasta el golpe del 5 de abril de 1992),
como no habia sucedido con ninguna otra Constitucién, sino
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que garantiza procesoselectorales intachables, alternanciaenel
poder y sus instituciones son legisladas y desarrolladas en el
plazo masinmediato: Tribunal de Garantias, Ministerio Piiblico,
Consejo de la Magistratura y el propio proceso de
regionalizacién. Acaso pueda ello tener una triple explicacién.
Primero: la Constitucién de 1979 fue fruto de una amplia
discusidn, incorporando sugerencias de la sociedad civil.
Segundo: no hubo mayoria en la Constituyente de 1979 y ello
obligé a sus miembros a transar, a pactar, y a abrir puertas y
ventanas a la sociedad civil. Y tercero: el poder politico {en
manos del Gobierno Militar) no tuvo representacién en la
Constituyente ni interferencia en los debates, facilitando la
distancia en la reflexién constitucional y en las decisiones sobre -
la futura ventaja o desventaja de las instituciones que alli se
irfan a consagrar. Una situacién sumamente favorable, que
distingue la elaboracion de la Constitucién de 1979 de las otras
tantas, pero que es irrepetible. Hay que tenerlo muy presente
ahora que quiere confeccionarse una nueva constitucién para
reemplazar la carta de 1979.

El artificial CCD

Visto en perspectiva, con el necesario contraste dentro
de nuestra historia constitucional, este CCD aparece, en primer
lugar, como una institucién artificial, expedida como supuesta
“salida politica” y restringida a ese principal objetivo. Su
inautenticidad parece delatarse en el sospechoso calificativo de
“Democratico”. En segundo lugar, al rechazar las iniciativas
ciudadanas e impedir el consenso a su interior, sustentindose
exclusivamente en el circunstancial dominio de una mayoria,
carece de perspectiva institucional y de aliento de futuro. En
tercer lugar, encarna el mds pobre “proceso constituyente” de
nuestra historia republicana, carente totalmente de reflexién
doctrinaria. Aun constituciones de corta duracién, como la de
1826 o la de 1867, tuvieron a su favor el apoyo de insignes e
ilustres juristas y politicos. Aqui, en las decisiones, sélo se
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imponen la circunstancias. La unicameralidad, por ejemplo,
coincidente con las cartas liberales de 1823 y 1867, sélo parece
responderal cdlculo politico realizado desde el poder, destinado
a sujetar con mayor facilidad al Parlamento. Hay, ademds,
retrocesos evidentesno sélo respecto de la constitucién de 1979
sino incluso a las de 1933 y 1920, en particular en la legislacién
laboral y en la “Garantias Sociales”, que agravan su
desvinculacién con la realidad peruana y niegan la vocaeién
transformadora que impulsa a toda constitucién. Su principal
objetivo de reforma se concentra en la reeleccién presidencial.
Ni la constitucién de 1920, promulgada por Leguia, tuvo la
audacia de expediruntexto consagrandolareleccién, institucién
contrariaanuestratradicién constitucional y altamente peligrosa
para la vida institucional de Pert. En cuarto lugar y por ello
mismo, es una constitucidn semantica, como la de 1826 y lade
1839, exclusivamente elaborada para beneficiar a quien se
encuentra en Palacio de Gobierno, asegurdndole el manejo
autoritario de las riendas del poder. Y, finalmente, es una
constitucién de corta duracién. Tal como sucedié con la
constitucién de 1860 asoma como un hecho inocultable que la
vigorosaconstituciénde 1979, que logré una vigencianormativa
inédita en nuestra historia, habra de resurgir, victoriosa, sobre
las enizas de esta artifical obra del CCD.
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