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PERFIL DEL PARLAMENTO PERUANO (*) (*¥)

La institucion del parlamento esta unida al nacimiento de las nuevas
republicas en América Latina: el Pery, independizado en 1821, no fue
ajeno a este fenomeno, aun cuando su desarrollo fue algo singular.
Proclamada su independencia cuando todavia mas de la mitad del pais
estaba ocupada por las fuerzas espaiiolas, tuvo que llamar a Bolivar para
consumarla en los campos de Ayacucho en 1824, que lo fue no sélo la
del Peru, sino la del resto de la América del Sur. So6lo cuando el Libertador
abandona el pais tras la fracasada Confederacion de los Andes (ambicioso
proyecto que pretendia englobar al Peri, Bolivia y a la Gran Colombia),
éste se enrumbo hacia el sistema republicano y representativo, sentando
sus bases con la Constitucién de 1828, que establecid el sistema bicameral,
gue ha persistido como tendencia general desde entonces.

Caracteristica del parlamento es que ha funcionado siempre que exis-
tieron gobiernos constitucionales (aparentes o reales) o cuando se inten-
taba instalar uno nuevo como legitimacion a posteriori de un régimen
de facto. Ha tenido, por otro lado, continuos recesos (el dltimo y mas
largo de todos ellos duré doce afios, desde 1968 hasta 1980), pero siempre
ha sido una constante recurrente, y podria decirse, que, con altas y bajas,

(*) Ponencia presentada al IIl Congreso Ibercamericano de Derecho Constitucional (México, 4-
8 de noviembre de 1985), organizado por el Instituto de Investigaciones Juridicas de la
Universidad Nacional Auténoma de México y el Instituto Iberoamericano de Derecho Cons-
titucional.

{**) Publicado en el “Libro homenaje a Rémulo E. Lanatta Guilhem™ Editorial Cuzco 5.A. Lima

1986 y en la “Revista parlamentaria iberoamericana™ (Madrid) No. 2, 1986,
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la presencia del parlamento ha sido siempre una aspiracion del electorado
y de la clase politica peruana.

II

Si bien el parlamento y su actividad, como ya hemos sefialado, ha sido
una aspiracion permanente de los politicos y de la élite peruana, esto no
significa que haya tenido un funicionamiento eficiente o contribuido a un
evidente progreso en la marcha del pais. A fin de no abundar en una
descripcion pormenorizada de estos hechos, recordemos tan sélo algunos
testimonios que nos han dejado politicos y pensadores sobre la labor del
parlamenio en nuestra primera centuria.

Al despuntar el siglo, el trabajo cldsico de Jos¢ Matias Manzanilla
(Cf. El Poder Legislativo del Perd, Edic. U. de San Marcos, Lima 1903),
al hacer el recuento de los sucesivos parlamentos que existieron en el
siglo XIX, y destacar su obra en favor de la continuidad politica, no por
ello dejaba de sefalar su esterilidad.

“Incapaces pata la obra legislativa, inertes, sin auxilio de comisiones
bien constituidas, expidieron leyes impracticables, multiplicaron las
de caricter local y personal y sancionaron resoluciones contradicto-
rias”.

En cuanto a su labor econémica, el mismo Manzanilla es también
sumatnente severo:

“La labor econdmica de los congresos tampoco fue digna de eiogio.
No invirtieron reproductivamente nuestras riquezas ni vigilaron su
administracion”.

Tiempo después, en un libro que ha sido considerado fundacional de
nuesira sociologia, Francisco Garcia Calderén emitia similares conceptos
(Cf. Le Pérou contemporain, Dujarrig et Cie Edit. Paris 1907). Ahi
leemos:

“El parlamento, en nuestro sistema representativo, ha luchado rara-
mente con el poder. Ha obedecido a sugestiones de la autoridad, ha
tenido en algunos momentos de nuestra vida politica, giros despdticos,
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pero jamis ha sido una verdadera fuerza de equilibrio politico y social.

En su composicion, el principio de separacion en dos Camaras, no

se ha traducido en nada positivo ni para la realidad ni para el espiritu.

Para una democracia como la peruana, anirquica e inestable, sin una

gran tradicion politica, sin un esfuerzo continuo hacia el orden y la

 estabilidad nacional, una segunda Camara, organo de mediacion y de
control, era el poder de resistencia contra las veleidades republicanas.

Pero en todas las formas de organizacion constitucional, esta Camara

no ha sido mas que un segundo cuerpo de politicos de mayor edad,

en donde la accién jamas ha diferido mayormente de la CAmara de

la democracia y de la juventud”. (cit.pp. 168-169).

Un afio después, en 1908, Manuel Gonzalez Prada, una de las grandes
figuras literarias y politicas de la época, publicaba su libro denominado
Horas de Lucha en el que desde una perspectiva anarquista, zaheria
fuertemente al Poder Legislative y a su labor republicana. Dice asi:

“... desde los comienzos de la vida republicana, nuestras Camaras
Legislativas hicieron un papel tan degradante y servil, que muchos
diputados y senadores merecieron figurar en la servidumbre de Palacio.
Y ;qué mas podian ser los elegidos por el fraude o la imposicion de
los gobiernos...?” (Cf. Horas de Lucha, 2da. Edicion, Tip. Lux,
Callao 1924, pag. 197)

En {914, en la inauguracion del afio académico en la Universidad de
San Marcos, Victor Andrés Belaunde, al analizar la crisis politica que
alravesaba el pais en aquel entonces, denunciaba un trastrueque de
funciones: el Ejecutivo legisla y el Legislativo ejecuta.

"... Y como los intereses locales necesitan ser siempre amparados por
el gobierno, vino como consecuencia la intromision de los represen-
tantes en la vida administrativa, no para fiscalizatla, sino para con-
seguir nombramientos que amparasen esos intereses. El ejecutivo,
anheloso de conservar su mayoria, tuvo gile prestarse a satisfacer las
exigencias localistas de los representantes, a cambio de sus votos en
los proyectos gubernamentales. Y entonces se realiza el mismo fe-
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nomeno que paso en Francia con Guizot del 40 al 48, Aparece en el
Peni un régimen parlamentario en la forma y autoritario en el fondo,
basado en un trastruegue inmoral y absurdo de funciones.

El Ejecutivo legisla por su influencia incontrolada en las Camaras y
los representantes administran por los nombramientos.

El gobierno legisla sin critica y los congresales ejercen la mds delicada
funcién administrativa, la del nombramiento, sin responsabilidad...”
(Cf. La crisis presente, en “Revista Universitaria” Afo [X, Vol.1,
mayo de 1914, piag. 413).

Si queremos hacer un balance sobre el Poder Legislativo durante el
siglo XIX, éste es, a tenor de las referencias que hemos recogido,
francamente desfavorable. Es decir, no se niega, en términos generales,
la necesidad del parlamento, pero se cuestiona su labor. Ya en pleno siglo
XX, el pais sanciona dos constituciones mads, la de 1920 y la de 1933.
La primera de ellas, funciono sin contratiempos coexistiendo con un
gobierno autoritario y personalista, en el cual el Congreso fue una simple
sombra del Ejecutivo. En 1933 se inici¢ otro ensayo, que tuvo algunocs
frutos; de hecho, fueron Camaras que tuvieron mejor composicion que
las antetiores, ¥ en las que sin lugar a dudas su democratizacion es evidente
a partir de 1956. Un ensayista, literato y politico de nota, Luis Alberto
Sanchez, asi lo expresa:

“El Congreso, era, hasta 1956, una sucursal de los negociantes fiscales
y de los gamonales de la sierra, que constituian en conjunto la plu-
tocracia peruana, y una caja de resonancia de los antojos del Ejecu-
tivo™. (Cf. El Perd, nuevo retrato de un pais adolescente. Mosca
Azul Editores, Lima 1981, pag 93)

En los gltimos tiempos, y al amparo de la experiencia parlamentaria
de las 1iltimas décadas, surgieron tres interpretaciones sobre la naturaleza
y estructura del parlamento:

i) La propuesta por Victor Rail Haya de la Torre, en 1964, de que
el Parlamento era y debia ser el primer poder del Estado. Esta tesis,
defendida disciplinadamente por el Partido Aprista, del cual era fundador
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Haya, no tiene en realidad fundamento juridico alguno, sino fue una
expresion coyuntural sin mayor trascendencia. Por lo demds, el mismo
Haya nunca postuld al parlamento y la Constituyente de 1979, que €l
presidio, no hizo mas que reforzar al Ejecutivo en detrimento del Le-
gislativo.

ii) La propuesta de Héctor Cornejo Chavez, lider y fundador de la
Democracia Cristiana, asesor y entusiasta adherente del gobierno revo-
lucionario presidido por Velasco Alvarado (1968-1975) guien sostuvo
la necesidad de eliminar el Parlamento y mantener la existencia de un

solo Poder Gubernativo.

iii) La propuesta de varios sectores, tanto politicos como académicos,
de eliminar la segunda Camara, postulando la presencia de un sola Camara

en la estructura del] Estado.

De todos estos planteamientos (analizados en mi libro Constitucién
y politica, Lima 1981), el mas importante, por su verdadera trascendencia,
es el tercero, o sea, la problematizacion de la composicion del Parlamento,
gue tendré una verdadera gravitacion al momento de discutirse la estrue-
tura de los poderes del Estado en la Asamblea Constituyente de 1979.

m

Teniendo presente estos antecedentes y la hibridez de la Constitucion
de 1933 (un esquema mixto presidencial-parlamentario de tan funestas
consecuencias; cf. Boris Mirkine-Guetzevitch. The presidential system
in Peru en “The Political Quarterly™, Vol. 5, 1934, pp, 269-272), el
constituyente reunido en 1978-1979, se empena en disefiar un parlamento
distinto a los anteriores, esto es a) que su bicameralismo, si lo era, no
estuviese constituido por dos camaras, en la que una camara era simple
repetidora de la otra, b) que las sesiones del parlamento no fuesen tan
distanciadas entre si, ¢) que se introdujesen mecanismos para evitar la
paralisis del parlamento por falta de quorum, como sucedié en los afios
1947 y 1967, preludios de sendos golpes de Estado, y, d) que el parlamento
no fuese una valla insalvable que dificultase la labor del Ejecutivo,
poniendo en peligro la estabilidad institucional.
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En el seno de la Constituyente 1978-1979, hubo diversas alternativas:
a) que se fuese, sin dilaciones, a la Camara unica, b) que se mantuviese
el sistema tradicional de dos camaras, tal como habia funcionado el sistema
constitucional desde 1828, y, ¢) que una de las camaras tuviese un origen
funcional, técnico, a la manera del $Senade Funcional de la Constitucion
de 1933, que nunca llego a operar. La salida fue una férmula transaccional
en la cual:

i) La Camara de Diputados seria elegida por el voto popular o sea,
una Camara eminentemente politica, y

b) Que el senado representase y fuese elegido por las Regiones (de
acuerdo al modelo regional contemplado en el apartado pertinente de la
nueva Constitucion)

Si bien quedd en claro que mientras no se constituyesen las Regiones,
el Senado seria elegido por el voto politico, quedoé sin precisar la forma
en que las regiones elegirian el Senado, ya que, o bien podria tratarse
de un voto directo de los electores de cada region, o bien podria ser el
organoregional respectivo el que lo eligiese. Ante este vacio, han menudeado
diversas interpretaciones dadas por algunos ex-constituyentes, lo cual
demuestra que al momento de sancionarse el articulo constitucional
respectivo, nadie tenia una clara idea de como seria esta eleccion, por
lo que es de esperarse que este problema sea resuelio por ley expresa
en su oportunidad.

No obstante lo anterior, es preciso rescatar el hecho de que si bien
existe un bicameralismo en la Constitucion Politica vigente sancionada
en 1979, y puesta en vigor recién en 1980, lo cierto es que éste no es
perfecto, pues se han introducido algunas diferencias entre ambas Ca-
maras, y de esta manera el Senado tiene atribuciones exclusivas que no
tiene la Camara de Diputados, asi como también algunas carencias. Ellas
son:

i) Representa a las regiones, como ya ha sido dicho (Art.165 de la
Constitucion)

ii) Decide si hay lugar o no a la acusacién constitucional (juicio
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politico} (Art. 184), lo que si bien es privativo del Senado, no representa
novedad alguna con respecto a las Constituciones anteriores.

iii) Ratifica el nombramiento de Embajadores y Ministros Plenipo-
tenciarios (Art. 211, inciso 15). Se excluye de esta limitacion, la facultad
del Ejecutivo denombrar Embajadores con caracter Extraordinario (Misiones
Especiales, Representaciones Temporales, etc)

iv) Ratifica el nombramiento de los magistrados de la Cotte Suprema
{Art. 245)

v) Ratifica el nombramiento de los Fiscales ante la Corte Suprema
{Art. 251,inciso 2), los cuales forman parte del Ministerio Publico, érgano
constitucional autonomo dentro de la nueva Constitucion.

vi) Ratifica ascensos de Generales y Almirantes de las Fuerzas Armadas
y de Generales y grados equivalentes de las Fuerzas Policiales (Art. 281).
Un dispositivo similar se encuentra en la anterior Constitucién de 1933,
pero en la presente la intervencion es tinicamente del Senado y solo para
los mas altos grados de las respectivas jerarquias militares.

vii) El Senado elige a tres Directores del Banco Central de Reserva
del Pern y ratifica a su Presidente (Art. 151). Dispositivo sin precedentes
a fin de evitar que el Ejecutivo disponga libremente, como sucedi6 en
épocas pasadas, del manejo monetario y financiero del pais.

viii) Designa al Contralor General (Art. 146).

ix) Ratifica el nombramiento del Superintendente de Banca y Seguros
{Art. 155)

Como contrapartida a estas facultades exclusivas, el Senado no tiene
ninguna funcion de control politico, esto es, no interpela ni censura a
los Ministros de Estado (tarea exclusiva de la Camara de Diputados),
pero nada le impide nombrar Comisiones Investigadoras ni cursar invi-
taciones a los Ministros para que concurtan a prestar algun informe
determinado.
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Iy

Existen otras caracteristicas del actual parlamento peruano, que no
se aprecian en las constituciones anteriores, y que son de interés. Acla-
remos \inicamente que no obstante estas caracleristicas y hasta diferencias
entre ambas Camaras impuestas por el constituyente, el proceso de
creacion de la Ley, o sea, el iter legislativo, es dual o sea, las dos camaras
tienen la facultad de iniciativa y gestion de proyectos de ley, la cual
requerird finalmente la sancion de ambas. En tal sentido, el esquema
parlamentario peruano sigue siendo bicameral, aun cuando con impor-
tantes matices.

Importantes innovaciones son las siguientes:

a) Creacion de la Comisién Permanente del Congreso, la que funciona
durante el receso de las Camaras, con determinadas facultades legislativas
(para aprobar créditos suplementarios, etc) y de promulgacién de normas
ante la renuencia o veto del Ejecutivo.

b) Introduccién de la legislacion delegada, mediante la figura del
Decreto Legislativo, que en la actualidad son mas de 500.

c) Incorporacion de todos los ex-Presidentes Constitucionales de la
Repiiblica, con caracter de Senadores Vitalicios.

d) Eliminacién de la iniciativa para el gasto publico, el cual esta
reservado al Ejecutivo.

e) Introduccion de la disolucion de la Camara de Diputados y uni-
camente cuando se censura o niega confianza a tres Consejos de Ministros
(Gabinetes).

La disolucion no opera con el Senado, pues éste, como ya se ha
apuntado, no ejerce control politico.

v

La Constitucion de 1979 entrd en plena vigencia, como queda dicho,
en 1980, y mas exactamente el 28 de julio de ese afio, cuando el Presidente
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Fernando Belaunde Terry acudio al Congreso a prestar el juramento de
estilo ¢ instalar su periodo constitucional de cinco afios (1980-1985).

Desde 1980 ha funcionado el Congreso en perfecta normalidad y es
factible hacer algunas apreciaciones generales sobre su funcionamiento,
en especial, sobre su labor legislativa y fiscalizadora. Para ello nos
serviremos de un reciente estudio de Enrique Bernales B. que es una
autoridad en la materia (Cf. El Parlamento por dentro, DESCO, Lima
1984).

Encuantoalacomposicionsocial del parlamento, éste es acentuadamente
profesional, conpredominiode los abogados, y con poca oescasa representacion
sindical, universitaria, empresarial, etc. Desde luego, sefiala Bernales,
de esta composicion (o sea, predominio de abogados) podria presumirse
un adecuado perfil de calificacion para la tarea legislativa, lo que no
es asi, y que puede explicarse por el hecho de que las universidades no
forman especialistas en derecho publico, sino fundamentalmente en derecho
privado, y cuando lo hacen en materia puiblica, inciden en lo penal,
descuidando el administrativo, el constitucional y el internacional; existe
ademas ausencia de tradicion parlamentaria, obsolescencia de métodos
de trabajo y deficiente infraestructura de las Camaras.

A lo anterior, como el mismo Bernales lo demuestra ayudado por
cuadros y estladisticas, se anade que:

a) El parlamento en el periodo 1980-84, extensivo hasta hoy en dia
con el nuevo gobierno del Presidente Alan Garcia, se ha caracterizado
por la sumision al Ejecutivo, con una capacidad acritica frente al poder,
incapaz de tomar pulso o control de los acontecimientos.

b) Durante el mismo periodo, la delegacion de facultades legislativas
hechas por el Congreso al Ejecutivo, ha significado que en la prictica
el Presidente de la Republica ha producido mas legislacion que el Congreso,
y adicionalmente ha transformado casi por completo el universo juridico
con leyes que cubren campos sustanciales (asi en 1981, con leyes que
modificaron todo el sistema tributario, el sector empresarial del Estado,
la organizacion de los Ministerios, la actividad econdmica, minera, etc.)
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¢) Infecundidad de las Comisiones Ordinarias y de las Extraordinarias
nombradas por las Camaras, ya que en los proyectos, estudios e inves-
tigaciones a ellas destinadas, rara vez cumplen su cometido. El lenguaje
parlamentario habla con razén de que tales encargos duermen el “suefio
de las comisiones”.

d) No ha existido un verdadero control sobre la actividad de los
Ministros, salvo una que otra presentacion o interpelacion, sin resultado
alguno.

e) Inexistencia, perceptible incluso con el nuevo Gobierno Constitu-
cional, de una oposicion articulada, coherente y armonica.

Evidentemente el Parlamento no puede set hoy considerado como upa
simple fabrica de leyes, pues la actividad legiferante, si bien importante,
no tiene porqué ser su razon de ser, como fo era hace 50 afios. Se trata
no soélo de modernizar el Parlamento (las Comisiones, muchas de ellas,
carecen de asesores), sino de reformular sus metas y objetivos. Fisca-
lizacion, control y legislacion, son hoy los fines fundamentales del Organo
Legislativo, entendidos en su manera conceptual y genérica; y mientras
esto no sea comprendido, no se¢ podré avanzar gran cosa.

VI

Después de exponer el funcionamiento del Parlamento, cabe pregun-
tarse cual es su ubicacion dentro de la estructura general del Estado
peruano. Esto es, qué organo del Estado prima en la conduccion politica
0 mejor aun, cudl es el sistema de gobierno subyacente en nuestra carta
constitucional.

Algunos, como el politico Victor Rail Hayade la Torre, llegd a afirmar,
en sesion solemne de la Asamblea Constituyente (1978), que el Parlamento
era el primer poder del Estado, pues ésta era [a concepcion constitucional
clasica. En realidad, lo que olvido precisar Haya es que eso sucede en
los modelos parlamentarios, pero no en los presidenciales. Alin més, los
teoricos del Parlamento, o mejor, los estudiosos del sistema parlamentario,
desde Locke en adelante, pasando por Dicey y posteriormente Laski, no
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han afirmado de Inglaterra semejante desatino. Se han referido a la
supremacia del Parlamento, que es algo distinto, y ademas teniendo en
cuenta que el Rey (o [a Reina) se encuentra incluido dentro del Parlamento,
ya que en rigor la division triadica clasica del poder no existe en Gran
Bretafia. Pero en la misma Inglaterra, ya Laski se encargo de precisar
que e] verdadero poder ya no esta en la Camara de los Comunes, sino
en el Gabinete, que para efectos tedricos y practicos es el ejecutivo del
sistema. 81 de aqui pasamos a los demas sistemas de gobierno, el des-
mentido es avn mayor. En todas partes crece el Ejecutivo a expensas del
Legislativo, no s6lo en los sistemas presidenciales de gobierno (del cual
es prototipo los Estados Unidos de América) sino aun en los sistemas
mixtos (comeo en el caso francés) o parlamentarios (como en el caso
alemadn) ‘

Otra tendencia, no muy difundida, afirma que estamos ante un sistema
mixto, mitad presidencial, mitad parlamentario. En efecto, si bien el Perd
como toda América Latina, por tradicion y por gravitacion necesaria de
las cosas, ha tendido y ha practicado una suerte de presidencialismo con
matices muy variados, lo cierto es que al modelo constitucional peruano
se le ha introducido, desde el siglo pasado, como si fueran incrustaciones,
diversas piezas del modelo parlamentario (el primero de ellos fue, a
mediados del siglo XIX, la figura del Consejo de Ministros). Por tltimo,
en 1933, y para contrarrestar el absolutismo practicado durante once afios
por el dictador Augusto B. Leguia (1919-1930) se ablando atin mas los
poderes del presidente, de manera que éste ofrecia reaimente un flanco
muy grande a eventuales presiones externas. Estudiandola, un eminente
constitucionalista, Manuel Vicente Villaran escribi:

“En realidad, la Constitucion de 1933 contiene sobre el papel, todos
los resortes legales que permitirian a nuestros congresos establecer
¢l régimen parlamentario si tuvieran el grado necesario de poder
politico efectivo de que han carecido hasta ahora. Esta Constitucion
representa el punto mas avanzado de la serie de reformas que los
Congresos han venido acumulando en la direccién del gobierno par-
lamentario. Casi nada falta, en la letra de la legislacion, para hacerio
posible. Sin embargo, al lado de la literatura constitucional, y en
oposicion a ella, prevalece en la vida real con inexorable perseverancia
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el gobierno presidencial, hondamente arraigado en las costumbres y
cuyo vigor parece acentuarse como reaccion contra las formulas
escritas que intentan sustituirlo™. (Cf. Paginas escogidas, Lima 1962,
p. 194)

Pero esta hibridez de la Carta de 1933, tan poco propicia a la duracion
de los regimenes constitucionales, ha sido totalmente superada en el texto
vigente. Asi lo dice claramente la Exposicion de Motivos del Proyecto
Constitucional de 1979, y asi lo han reilerado politicos, parlamentarios
y especialistas. Lo que sucede es que los modelos puros existen solo en
teoria, pues los casos concretos presentan siempre mezclas e impurezas
nacidas de la experiencia. Hay en el modelo peruano, como es facil
apreciar, diversosrasgos parlamentarios, pero el conjunto es presidencialista,
no sélo por el poder decisorio del Ejecutivo, sino por la practica misma
del juego politico de los ultimos afios, reconocido por los mismos inte-
grantes de las Camaras, y confirmado, con elocuencia, en el trabajo de
Bernales, antes citado.

Vil

Un punto final que interesa dilucidar, aun cuando conectado con otro
de los temas de este simposium, es el relativo al lugar que ocupa el
Congreso dentro de la triada de los poderes del Estado y el valor actual
de la llamada divisién o separacion de poderes. Es bien sabido que la
“separacion de poderes™ no existe, aun cuando se siga hablando de ella
por comodidad.

Ya en época tan lejana como 1900, Jellinek en su clasica obra sostenia
que “es posible, pues, hablar de una division de competencias, pero no
de una division de poderes” (Cf. Georg Jellinek Teoria General del
Estado, Editorial Albatros, Buenos Aires 1981, pag. 377). Tiempo después,
Carré de Malberg insistia sobre 1a unidad del poder del Estado, precisando
que siendo multiples las funciones, ¢l poder era uno, aun cuando puedan
ser multiples los organos del poder (Cf. R. Carré de Malberg. Contribution
4 1a Théorie générale de I’Etat. Lib. Recueil Sirey, tome premier, Paris
1920, pag. 259 y ss.) Laski, poco tiempo después y en 1925, calificaba
de insuficiente el sistema de divisién de poderes. (Cf. Harold J. Laski
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A Grammar of Politics, George Allen & Unwin, London 1978, pag.
295-296). Y la doctrina mas reciente no ha hecho mas que confirmar y
reiterar lo expuesto.

No existe pues, tal separacion de poderes, aun cuando los usos y los
textos constitucionales se encarguen de repetirlo hasta el cansancio.

Pcro en cuanto al lugar que ocupa el Parlamento dentro del aparato
estatal, el asunto se complica, si tenemos en cuenta que la Constitucion
peruana de 1979 contiene, aparte de los clasicos poderes Ejecutivo,
Legislativo y Judicial, otros drganos constitucionales, con poder de decision
autonoma, gue estan fuera de esa triada. Es decir, existen otros organos
de naturaleza constilucional que rompen el esquema tripartito clasico.
Frente a estc hecho, la doctrina moderna se ha manifestado en forma
incipiente y vacilante.

Hemos visto que el mismo Carré de Malberg admitia la existencia
de varios Organos, y algunos autores con posterioridad han recogido y
desarrollado este planteo. En fecha mas reciente, Bidart Campos ha
hablado de 6rganos extra-poder, con lo cual ha querido precisar y explicar
la presencia de estos organos no presentidos por el constitucionalismo
clasico. (Cf. German J. Bidart Campos El Derecho Constitucional del
Poder. Edic. Ediar, Tomo I, Buenos Aires 1967, pigs. 129-144). Creo
sin embargo, que el problema no se resueive de esa manera, sino ana-
lizando la realidad de constituciones que, como la peruana, admiten la
presencia de otros 6rganos de igual o mayor importancia que la de los
poderes clasicos. En efecto, asi como no puede hablarse, sino sélo en
forma convencional, de la separacién de poderes, tampoco se debe seguir
hablando seriamente de tres poderes o funciones del Estado, pues en la
practica son muchos mas. La clasica teoria tripartita ha saltado en mil
pedazos ante la nueva realidad constitucional. Ahora bien, surge la
pregunta general de como caracterizar a esos Organos para saber si tienen
el mismo nivel de los clasicos. Lo mejor sera indagar cuales son las notas
definitorias de estos poderes clasicos, y luego ver si ellas estan presentes
en los demas organos. Esquematizando diremos que los poderes clasicos:

a) Tienen una alta funcion de direccion dentro del Estado.
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b) Tienen competencia exclusiva y excluyente en materias de impor-
tancia nacional.

¢) Nacen directamente de la Constitucion.
d) No existe organo superior a ellos.

e) Dependen directamente de la Constitucién del Estado, y
accesoriamente de la ley.

Resumiendo lo anterior, podriamos sintetizar aiin mas lo expuesto
indicando que lo que define a los drganos cldsicos del Estado es que:
a) no dependen de nadie sino de si mismos, b) dependen directamente
de la Constitucién, y ¢) participan en el manejo del poder estatal.

La Constitucion peruana, aparte de los tres poderes clasicos, consagra
a los drganos siguientes: Jurado Nacional de Elecciones, Consejo Na-
cional de la Magistratura, Tribunal de Garantias Constitucionales, Contraloria
General y Ministerio Publico (1)

El Jurado Nacional de Elecciones (que la anterior Constitucion de 1933
denominaba, con propiedad, como Poder Electoral) tiene bajo su control
y decision inapelable todo lo concerniente a la inscripeion y registro de
los partidos politicos, organiza las elecciones y proclama a los candidatos
ganadores en las justas municipales, parlamentarias y presidenciales. El
Consejo Nacional de la Magistratura realiza independiente labor en la
seleccion y propuesta de magistrados y si bien no toma una decision final,
lo cietto es que los pre-requisitos y candidatos que ¢l propone no pueden
ser modificados por nadie. El Ministerio Publico, que ejerce fundamen-
talmente las funciones del antiguo Ministerio Fiscal, actia también en
forma independiente y se encuentra ahora fuera del Poder Judicial. La
Contraloria General es el gran ente que vigila la adecuada wtilizacion
y destino de los fondos publicos (anteriomente dependia del Poder Eje-
cutivo). Y finalmente, el Tribunal de Garantias Constitucionales, que

(1) Con posterioridad, he reducido a siete esta clasificacion, dejando de lado a la Contraloria
(Nota de 1989),
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puede incluso anular y derogar leyes emanadas del Congreso, es una
institucion cuya autoridad no necesita ser ponderada. La Constitucién
peruana tiene pues, notres poderes, sino ocho; de ellos tres son los clasicos,
y cinco son nuevos en nuesira dogmatica constitucional (1) (2).

Evidentemente, la existencia de ocho poderes (u organos constitucio-
nales} no significa que ellos sean totalmente independientes entre si y
en su manejo; en la practica existe, come es sabido, coordinacion e
interdependencia, sin que los otros poderes estén capacitados para inter-
ferir legalmente en su funcionamiento o en sus decisiones, Este es un
aspecto muy interesante que st es traido aqui a colacion, es porque, no
obstante su importancia, ha pasado inadvertido a la doctrina peruana e
incluso latinoamericana (3).

{1) Enrigor, deberiamos sefialar la existencia de un solo poder y de ocho funciones estatales bdsicas,
ejercidas a su vez por ocho 6rganos constitucionales distintos, Nuestra utilizacion del vocablo
“poder”, es, como se aprecia, convencional.

(2) Queda fuera de nuestro planteo el esquema politico que, como es sabido, subyace a esta
clasificacion.

(3) La tesis que aqui aparece esbozada con motive de la Constitucion peruana, fue expuesta por
primera vez por mi en el curso de Derecho Constitucional, dictado en la Universidad Catélica
de Lima, en 1980; ampliada, fue objeto de una conferencia en el Colegio de Abogados de
Arequipa ("Tercer Forum de Difusion Legislativa™, auspiciado por el Ministerio de Justicia,
mediante Resclucion Suprema nim. 172-82-JUS de 14 de julio de 1982 y del que hizo una
resefia el diario El Pueblo de 21 de julio de 1982), ¥ luego, difundida por otros medios;
cf; esp. mi articulo Constitucion y poder en “El Dominical™ Suplemento del diario El
Comercio de 14 de abril de 1985. De excepcion es la acertada referencia de Mario Justo Lopez
{Cf. La doctrina de la separacion de los poderes a la altura de nuesire tlempo, Anticipo
de “Anales”, afio XXV, 2da. época, nimero 18, Buenos Aires 1983) hecha a la Constitucion
peruana, pero desde la perspectiva teorica de Bidart Campos sobre los Organos extra-poder
que, aunque meritoria, consideramos insuficiente.



§ 18
DESCENTRALIZACION EN EL PERU ACTUAL (*) (**)

La vigente Constitucion Politica del Peri, de 1979, ha planteado un
nuevo modelo de descentralizacion, cuya aplicacién se encuentra todavia
en sus inicios. Antes de hacer de ella una descripcion y analisis someros,
quiza sea conveniente echar una ojeada retrospectiva y ver cual era la
situacion politica y juridica previa y sus antecedentes histéricos.

1. Antecedentes

Desde un punto de vista historico, el complejo politico existente sobre
el area geografica hoy denominada el Peru, ha sido siempre una entidad
politica unitaria y centralista. Las primeras culturas existentes (Chimu,
Mochica, Paracas, Tiahuanaco, etc) se caracterizaron por surgir en la parte
sur del continente americano y desarrollarse durante un periodo aproxi-
mado de dos milenios, en forma practicamente aislada entre si, hasta que
luego fueron absorbidas por el Imperio de los Incas (Tahuantinsuyo) que
Toynbee ha calificado de “Estado Universal Andino™; y que dura, segiin
calculos aproximados, unos doscientos afos (siglos XIV a XVI) hasta
que su desarrollo es violentamente interrumpido por la llegada de los
conquistadores espaioles (Pizarro y sus huestes). El Imperio Incaico

(*) El presente texto es la ponencia presentada al I Simposium Intemacional de Derecho Cons-
titucional Autonémico realizado en Pefiiscola {Castellén) del 18 al 21 de noviembre de 1985,
organizado por el Departamento de Derecho Politico de la Universidad de Valencia y aus-
piciado por la Presidencia de la Generalitat Valenciana y la Asociacion Espafiola de Ciencia
Politica. Por tratarse de una exposicion hecha ante un publico extranjero, la ponencia conserva
un nivel fundamentalmente expositivo, a la que se ha agregado con posterioridad una nota
bibliogrifica, acogiendo las sugerencias de algunos de los participantes en el Simposium.

(**)Publicado en lus et Praxis, diciembre de 1985, N” 6. Con posterioridad se ha promulgado
la Ley de Regionalizacién N° 25455, ,
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impuso un gobierno paternalista y despotico, que algunos en la década
de los afios veinte lamaron socialista (Louis Baudin) y que hoy la mayoria
de los historiadores prefieren ubicar dentro del denominado por Marx
“modo de produccion asidtico™. Sobre la existencia de culturas dispersas
(llamadas pre-incas), se impuso una compleja unidad politica, militar y
civilizadora, férreamente dominada por una élite cultural afincada en la
capital (el Cuzco) que impuso una lengua (el quechua o runa-simi), un
modo de explotacion de la tierra, un determinado culto religioso (el Dios
Sol), asi como una especial division politica (los cuatro “suyos™). Cuzco
era considerado (real y lingiiisticamente) el “ombligo del mundo™. Su
dominio apenas logro extenderse a las tierras amazonicas, pero llego a
dominar toda el drea que hoy ocupan Ecuador, el Perii y Bolivia, parte
de Colombia y el norte de Chile y Argentina. Cupo al Imperio Incaico
cumplir en el drea sur del continente un rol similar al de los aztecas en
el norte; ambas consideradas las dos grandes civilizaciones de 1a América
precolombina.

En 1542, Carlos V creo el Virreinato de Nueva Espafia (México) v
el Virreinato del Peni; ambos sobre 1a base de las civilizaciones azteca
€ inca.

El Virreinato del Peri, controlado desde la Ciudad de los Reyes (Lima),
fue durante casi dos siglos €l centro de una administracion que ocupaba
casi toda América del Sur (con excepcion de los dominios de Portugal),
hasta que fue desmembrado en vista de la dificultad de controlar un
territorio tan inmenso. Asi, en 1717, se cred el Virreinato de Santa Fe
(0 Nueva Granada) y en 1776 el Virreinato del Rio de la Plata. Poco
después, en 1782, se disend al interior del Virreinato Peruano, una nueva
distribucion territorial de enorme importancia: las intendencias, que lle-
garon a ocho: Arequipa, Cuzco, Huamanga, Huancavelica, Lima, Tarma,
Trujillo, a la que se agregd Puno, en 1796. Mas tarde, al advenir la
Republica, en el siglo XIX, se formaron sobre esa base y en forma
paulatina, 24 Departamentos como unidades y un status especial para -
el primer puerto, al que se llamé “Provincia Constitucional del Callao™.

La independencia politica del Peri se inicid, como la de casi toda la
Ameérica Espanola, a comienzos del siglo diecinueve; fue formalmente
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proclamada en 1821 (por el General San Martin) y ratificada por las armas
en 1824 (por el Libertador Simén Bolivar, en los campos de Ayacucho)

La nueva repiblica afronté desde su nacimiento no sélo problemas
economicos y fronterizos, sino también politicos. Uno de éstos fue el
debate entre monarquia y republica (1821-1823) y, mas tarde, el de
unitarismo y federalismo (1827-1828). Bolivar fue el gestor infructuoso
de una nueva Federacion de los Andes (1826) que a la postre fracasd,
y el pais se enrumbo [inalmente al sistema republicano, unitario y cen-
tralista.

En el periodo 1836-1839, se intentd establecer la union del Peru y
Bolivia (ésta ultima desgajada del Peri en 1825, por decision de grupos
separatistas con la final anuencia de Bolivar) y se cre6 la Confederacion
Peri-Boliviana con tres Estados (Nor, Sud y Alto peruanos), que fracaso
al conjuro de intrigas v desavenencias provenientes del interior y del
exterior. Queda asi definitivamente muerto cualquier intento federalizante
en el Peri, modelo que, sin embargo, tuvo gran acogida en otros paiscs
al influjo de la joven republica norteamericana (México, Colombiz hasta
1886, Argentina, etc.)

Esta frustrada experiencia no implicd, sin embargo, que las autoridades
politicas de la época desconocieran la necesidad de romper la férrea
estructura centralista que venia desde atras y algunos esfuerzos descen-
tralizadores, aun cuando timidos, se intentaron (pero sin éxito) en 1828
(con las Juntas Departamentales), en 1873 (creacion de los Concejos
Departamentales) y 1886 (Juntas Departamentales)

Yaen pleno siglo XX, se plasmaron dos iniciativas mas: tres Congtesos
Regionales (Norte, Centro y Sur) con facultades legislativas; y que,
instalados en 1919, tuvieron corta vida y escasa influencia (Constitucion
de 1920) y los Concejos Departamentales (Constiucion de 1933), que
no llegaron a operar. Mas adelante, en el periodo 1950-1970, se pusieron
en marcha, en forma paulatina, las denominadas Juntas o Corporaciones
Departamentales (de Rehabilitacion o Desarrollo) para efectos de pro-
mover el desarrollo en sus respectivas zonas de influencia y que alcanzaron
un cierto grado de autonomia (administrativa y econémica), pero sin perder
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sus vinculos dependientes del poder central. Mas sugestiva fue la expe-
riencia de los ORDES (Organismos Regionales de Desarrollo), vigentes
desde 1977 hasta 1980, que, a la postre, fueron desactivados con la entrada
en vigencia de la nueva Constitucion. En la actualidad, y mientras no
se implemente el Gobierno Regional previsto en la Carta Politica, han
sido reinstauradas las primigenias Juntas o Corporaciones Departamen-
tales cn numero total de 25 (24 en cada uno de los Departamentos y una
en la Provincia Constitucional del Callao) mediante Ley 23339 de 15 de
diciembre de 1981, y bajo el nombre genérico de Corporaciones Depar-
tamentales, que aspiran a ser la antesala de los futuros Gobiernos Re-
gionales.

Il. Resultados de Ja experiencia unitaria y centralista

El centralismo incaico y virreinaticio se agravo con la Republica
(1821) en tal grado que todas las decisiones fueron paulatinamente
trasladadas de la periferia al centro (Lima). Esle proceso se acelera en
1920 y se convierte en incontrolable en los afios 1950 (no obstante algunos
esfuerzos en contra). Como consecuencia de este proceso, se produce una
asfixia de los departamentos y un gigantismo de la capital. Abraham
Valdelomar, una gran figura de la bohemia literaria de principios de siglo,
que rodeado de amigos y admiradores, sc reuriia diariamente en el Palais
Concert, café de moda ubicado en el Jiron de la Unién (la mas importante
arteria limefia de la época) acufié un sugestivo sorites:

El Peri cs Lima

Lima es el Jiron de la Unidn

el Jiron de la Union es el Palais Concert
el Palais Concert soy yo

{ergo, cl Peru era Valdelomar).

Sobre la base de estadisticas oficiales, en 1977, en una conocida
Conferencia Anual de Ejecutivos, uno de sus ponentes sintetizaba la
situacion de la capital del pais, de la siguiente manera:

a) Alberga el 25% de la poblacion del pais,
b) el 58% de los migrantes,
c) el 44% del ingreso nactonal,
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d) tiene el ingreso familiar promedio mas alto,

e) mas de la mitad de la infraestructura sanitaria,

f) el 64% de la industria,

g) mas del 75% de las operaciones bancarias, el 77% de los depésitos
y el 81% de las colocaciones,

h) el 82% de los préstamos del Banco Central Hipotecario,

i) el 67% de los préstamos del Banco Industrial,

j) mas del 50% del ahorro y préstamo del sistema mutual,

k) el 65% de las Cooperativas de Ahorro y Crédito para V1v1enda

1) el 75% de los profesionales universitarios,

m) ¢l 71% de los postulantes a estudios universitarios,

n) el 60% de los alumnos universitarios matriculados,

o) el 68% de los docentes universitarios,

p) el 90% de la recaudacion fiscal.

Esta realidad tan elocuente en sus cifras, se ha mantenido y quizs hasta
acrecentado, a despecho de normas legales que han incentivado las
actividades en las provincias (Ley de Descentralizacion N2 22836, Ley
de la Selva, sucesivas leyes de industrias, etc.)

Dicho en otras palabras: el Estado unitario ha hecho de la capital del
pais, un ente macrocefalico, de los departamentos, realidades anémicas
y del aparato estatal, un gigante con pies de barro. Esta sera, por otro
lado, la realidad que encontrara el constituyente de 1978-1979.

IT1. La Constitucion de 1979

Hemos ya mencionado que las dos primeras constituciones peruanas
de este siglo (la de 1920 y la de 1933) afrontaron el serio problema de
la centralizacion, y ambas terminaron incumplidas (Constitucion de 1933)
o fracasadas (Constitucién de 1920). El constituyente instalado en su
escafo en 1978, consciente de tener entre sus manos la tercera constitucion
de este siglo, tenia ante si no solo un pasado de fracasos, sino una realidad
centralista que se volvia insoportable. Lo que se buscé entonces, sin
abandonar el Estado Unitario, fue nuevas formulas (y con plazos inexo-
rables de cumplimiento) para producir una verdadera descentralizacion.
Fueron sus modelos inspiradores la conocida Constitucion italiana de 1947
y, sobre todo, el proyecto constitucional espafiol de 1977, que puso en
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sus manos la Embajada de Espafia en Lima, a raiz de la visita del Rey
Juan Carlos T a la capital peruana, en el segundo semestre de 1978 (el
Rey fue recibido solemnemente en la Asamblea Constituyente, presidida
por un politico de destacada trayectoria: Victor Radl Haya de la Torre).

El esquema creado en la Constitucién es el Gobierno Regional, con

las caracteristicas siguientes:

a)

b)

<)

d)

Se crean regiones sobre las bases de areas conliguas integradas
histarica, econdmica, administrativa ¥ culralmente, Conforman uni-
dades geoecondmicas.
Tienen autonomia economica y administrativa.
Son competentes, dentro de sus territorios, en materia de salud, vi-
vienda, obras publicas, vialidad, agricultura, mineria, industria, co-
mercio, energia, pravision social, trabajo, educacion (de acuerdo a un
plan nacional) y demas que sean delegadas conforme a ley.
Se les asignan recursos en la Ley de Presupuesto del Estado, asi como
otros de naturaleza propia (tributarios, bienes y servicios que presian,
ete.)
Se establece un Fondo de Compensacion Regional, para equilibrar los
ingresos de diferentes regiones.
Su estructura es la siguiente:
- Asamblea Regional,
- Consejo Regional,
- Presidencia del Consejo (estos dos ultimos elegidos por la primersa).
La Asamblea Regional se integra por:
* personal elegido por sufragio directo,
* por los Alcaldes provinciales de la region (elegidos a su vez por
voto directo),
* por delegados de las instituciones representativas de las activi-
dades economico-sociales y culturales,
(el mandato del primero es de 5 afios; el de los dos restantes es
de 3 afos).
Los miembros de la Asamblea Regional deben ser residentes en la
region y requieren las mismas calidades que para ser diputados (les
alcanzan las mismas causales de inelegibilidad e incompatibilidad y
las mismas prohibiciones).
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h} Corresponde a la Asamblea Regional:

- Ejercer las competencias legislativas y administrativas que expre-
samente le delegan los Poderes Legislativo y Ejecutivo (se establece
la prevalencia de la legislacion nacional sobre la regional; ademas
el Poder Ejecutivo promulga e incluso puede vetar las normas re-
gionales)

- Dicta las normas de su organizacion interior,

- Aprueba el Presupuesto de la region,

- Aprueba e] Plan Regional de Desarrotlo,

- Las demas funciones que sefiala la ley.

i} Las regiones (cuando estén constituidas) elegiran al Senado.

El esquema precedente fue objeto de amplio debate en el seno de la
Asamblea Constituyente (1978-1979) y practicamente fue aprobado por
unanimidad, lo que demuestra el alto grado de consenso existente no sélo
en torno a la descentralizacioén (mas meritorio aun si se tiene en cuenta
que ninguno de los grupos politicos ahi presentes reunia mas del 37%
de los votos) sino también acerca de laimpostergable necesidad de cambiar
el actual estado de cosas.

Ahora bien ;jcomo podria caracterizarse este regionalismo asi consa-
grado en la Carta Politica de 19797 Indudablemente no estamos ante un
esquema federal, pero dudo mucho de que se haya adoptado en la practica,
un modelo regional al estilo italiano (Ambrosini); ni tampoco un Estado
de las autonomias (Peces-Barba, Jiménez de Parga); o Estado Autondmico
(Ferrando Badia, Alvarez Conde). Pienso mas bien que se trata del clasico
Estado unitario al que se ha pretendido descentralizar, incluso (aunque
en parte tan solo) en materias legislativas y de decisién politica (aparte
de lo administrativo y economico). Naturalmente, el posterior desarrotlo
de los gobiernos regionales y de las fuerzas politicas actuantes, contribuira
a perfilar un modelo tedrico que, sin lugar a dudas, no se desprende del
texto constitucional.

1V. El dificil camino de la descentralizacion

El constituyente dejo tres problemas irresueltos:
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a) ;cudles serdn los ambitos territoriales de la region, teniendo en cuenta
que la actual distribucion politica esta hecha sobre la deficiente base
de Departamentos, con localismos muy acentuados?

b) ;sera facil para el Estado desprenderse del poder que significa manejar
recursos humanos y financieros?

¢) (como elegiran las regiones a los miembros del Senado?

Si bicn el texto constitucional al plasmar un modele regional no ha
hecho mas que recoger un clamor popular, su puesta en marcha va a
significar una tension dialéctica entre los gobernantes y las poblaciones
afectadas por la creacién de las futuras regiones. En efecto, los actuales
Departamentos en que se divide el pais (24 en total méds la Provincia
Constitucional del Callac) quieren ser todos (o casi todos) cabeza de
region; no obstante que, segin casi todos los estudios, ¢l pais debe ser
dividido sélo en unas cuanias regiones (6, 8 6 12). Por otro lado, los
gobiernos tampoco ven con satisfaccion este recorte de poder que les quita
manejo politico.

A fin de poner en marcha el esquema regicnal consagrado por la
Constitucion y en acatamiento de ella, con fecha 20 de junio de 1984
se sanciono mediante Ley 23878, el Plan Nacional de Regionalizacion,
que ha precisado que las regiones no pueden ser mas de 12, apuntando
algunos criterios para su conformacion, pero sin definir cudles son éstas
ni 1a forma de transferir las competencias del peder central a los gobiernos
regionales (que deben estar creados en 1988). Adicionalmente, este Plan
ha intreducido la necesidad de una Ley de Bases de la Regionalizacion
que no estaba prevista en el texto constitucional, y que actualmente sc
encuentira empantanada en las camaras legislativas, por las imprecisiones
y cabos sueltos dejados por el constituyente.

Mientras este proceso constitucional y legislativo sigue su marcha,
el nuevo gobierno constitucional del Presidente Alan Garcia Pérez (1985-
1990) ha iniciado, en forma paralela, una dinamica destinada a articular
el desarrollo interior del pais, desconcenirando: las colocaciones del
sistema financiero {con miras a una futura descentralizacion bancaria),
la burocracia, casi siempre recluida en la capital y la priorizacion de la
inversion publica en las zonas mas deprimidas del pais mediante Progra-
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mas de Desarrollo Micro-Regional (Decreto Supremo N2 073-85-PCM
de 5 de setiembre de 1985). Todo este esfuerzo se encuadra mds en lo
que se denomina “desconcentracion” y no en una verdadera “descen-
tralizacion”, pero puede reportar dividendos mientras no culmine el
proceso de regionalizacion.

Bibliogralia

El problema de la descentralizacion no es nuevo en el Pert; en realidad
arranca desde que es proclamada su independencia en 1821, época en
la cual se discute el problema de la repiblica unitaria o federal, que asumen
también las fracciones politicas. Para todo este periodo, véase extensa-
mente: Jorge Basadre Historia de la Republica del Peru (1822-1933).
Editorial Universitaria, 7ma. edicion, 11 tomos, Lima [983; y mas
escuetamente del mismo Basadre Pera: problema y posibilidad, F. y
E. Rosay, Lima 1931, esp. cap. Décimo.

Al despuntar el siglo, la obra cldsica de Francisco Garceia Calderon
Le Pérou contemporain Dujarrig et cie édit. Paris 1907, traza una
introduction géographique et historique (pp. 1-27) en la que difunde,
sin cuestionamiento alguno, la tradicional division del pais, haciendo
referencia a las clasicas costa, sierra y montana o selva y mostrandose
adverso a la descentralizacion politica (p. 321). Afios mas tarde, José
Carlos Martategui plantea, por vez primera en nuestro siglo el problema
del regionalismo. Entre otras cosas sefiala: “El regionalismo no es en
el Peri un movimiento, una corriente, un programa. No es sino la expresion
vaga de un malestar y de un descontento™. (Cf. 7 Ensayos de interpre-
tacion de la realidad peruana, Biblioteca Amauta, Lima 1928). En el
planteamiento critico que hace Victor Andrés Belaunde vemos un enfoque
mas completo. (Cf. Regionalismo y centralismo en "Mercurio Peruano”,
pum. 135-136, noviembre-diciembre de 1929, recogido mas tarde en el
libro La realidad nacional, Ed. Le livre libre, Paris 1931). Belaunde
acepta las “ponencias basicas™ de Mariategui, pero va mas alla en dos
puntos: a) propone una nueva demarcacion territorial del pais en siete
regiones y un status especial para la selva, y b) plantea la estructura
de esas regiones y sus compelencias, pudiendo considerarse ambos plan-
teamientos como los primeros de caracter descentralista de cuiio distinto
al federalismo que se debatio en el siglo pasado. Sobre Maridtegui puede
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verse Emilioc Romero y César Lévano Regionalismo y centralismo,
Biblioteca Amauta, Lima 1969, y sobre Belaunde, cf. César Pacheco Vélez
Descentralismo y regionalismo en el pensamiento de Viclor Andrés
Belaunde en “Mercurio Peruano™ N°494-495, enero-abril de 1978,

Con posterioridad, hay que mencionar la propuesta de Emilio Romero
en El descentralismo, C. de 1. y P. editores Lima, 1932, sobre 12 regiones,
3 territorios nacionales y una ciudad capital. Anos después y en 1939,
Javier Pulgar Vidal formula (desde el punto de vista geografico) una
completa clasificacion de las regiones que supera la clasica division
triadica de cosla, sierra y montafia o selva. Pulgar sostiene la existencia
de ocho regiones naturales en funcion de criterios de altura que determinan
diversos pisos ecologicos, (Cf. El Territorio Peruano y sus ocho regiones
naturales e¢n “Mercurio Peruano™, mayo de 1941 nim. 170 y en forma
mas amplia en su Geogralia del Peru(Las ocho regiones naturales del
Perd) Editorial Universo, Seric Textos Universitarios, Lima 1976 (7).
Posteriormente ¥ sobre esa base. Pulgar ha propuesto nueve regiones
politico-administrativas. (Cf. Las regiones iransversales en
“Regionalizacion™ (varios autores). Comision Nacional de Plan de Gobierno
del Partido Aprista Peruano, Lima 1982. Desde la década del 70 ha habido
olras propueslas de regionalizacion, casi todas ellas elaboradas por el
sector gubernamental, que no han tenido mayor repercusion.

Desde el punto de vista politico existe, abundante literatura en el siglo
XIX, sobre todo en los primetos afios posteriores a 1821. Algunas
propuestas federalistas surgieron a fines del siglo XIX con Piérola (que,
sin embargo, llegado al gobierno abandono la idea); y Manuel Gonzalez
Prada (en 1891). Aparte de los ensayos intentados en 1919, con el
advenimiento del régimen de Leguia, el primer partido modemo que
reclama la regionalizacion es el Apra, a través de Victor Raul Haya de
la Torre. (Cf. su Discurso-Programa de 23 de agosto de 1931 en “Obras
Completas” Edit. Mejia Baca, tomo V, Lima 1977). Con posterioridad,
aun cuando sin eco alguno, Javier Ortiz de Zevallos propuso federalizar
al pais en tesis que llevd al seno de la Asamblea Constituyente 1978-
1979. (Véanse sus intervenciones en Democracia en accion, Lima 1979).

La actual Constitucién de 1979 consagra, como queda dicho, una
suerte de regionalismo, sobre el cual hubo practicamente consenso: oposicion
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a ella, por lo menos en forma notoria, mantuvieron dos constituyentes:
Enrique Chirinos Soto (Cf. La nueva Constitucion al alcance de todos,
Edit. Andina, Lima 1979,pp 318-319 y Andrés A. Aramburd Menchaca
(Cf. ;Descentralismo, Regionalismo o Federalismo? en el diario “El
Comercio™ de 21 de agosto de 1981).

No existe en la doctrina constitucional peruana un analisis orginico
y exhaustivo sobre el problema regional y el modelo previsto en la Carta
Politica vigente; no obstante puede verse el tratamiento otorgado por
Marcial Rubio y Enrique Bernales (Constitucion y sociedad politica,
Mesa Redenda editores, 2da, edicion, Lima 1983) y por Jasé Pareja Paz-
Soldan (Derecho Constitucional Peruano y la Constitucion de 1979),
Ediciones Justo Valenzuela, 3ra edicion, Lima 1984)

Aparte de los planteos geograficos de Pulgar Vidal (sin duda los mas
importantes en su género) ha surgido en los ultimos tiempos una copiosa
bibliografia que toca los problemas mds importantes de la descentrali-
zacion/ regionalizacion, desde diversos puntos de vista. Un gran panorama
puede ser consultado en Carlos Amat y Ledn y Luis Busiamante Belaunde
(editores) Lecturas sobre regionalizacion, Universidad del Pacifico,
Lima I98] (a pagina 145 aparece el cuadro de Rodolfo Zamalloa sobre
el centralismo de la capiial, que se transcribe en el texto de la ponencia).
Para los aspectos juridicos, cf. Alberto Borea Odria Regionalizacion y
descentralizacion en “La Nueva Conslitucion™ (varios autores). Edic.
Asociacion Juridica Peruana, Lima 1977; y Luis Bustamante Belaunde
La Regionalizacion y 1a Constitucion de 1979 en el colectivo "Lecturas
sobre regionalizacion”, cit: un recuento historico desde la década del 30
(que completa asi a Basadre). ef. Baltazar Caravedo El problema del
descentralismo, Universidad del Pacifico, Lima 1983, para los aspectos
generales cf. Wilson, Caravedo y otros La critica del centralismo v
la cuestion regional, CEDESA-CDI. Lima 1984; J. Johnson y otros
Eslructura y gestion del Estado descentralizado, Centro Peruano de
Estudios para el Desarrollo Regional (CPEDR), Lima 1985; Alfredo
Stechery otros Descentralizacion, regionalizacién v microregionalizacion,
CPEDR, Lima 1985, Jorge Chavez y Francisco Loayza Regionalizacion:
proyecto, debate y posibilidad Instituto Peruano de Estudios Geopoliticos
y Estratégicos, Lima 1983,
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Sobre el conjunto hispano-americano, cf. Claudio Véliz The centralist
tradition of Latin America, Princeton University Press. N. J. 1980; sobre
el federalismo en México, cf. Jorge Carpizo La Constitucion mexicana
de 1979, UNAM, México 1979 y Felipe Tena Ramirez Derecho cons-
titucional mexicano, Edit. Porriia, México 1982; sobre Venezuela, cf.
Humberto La Roche Instituciones constitucionales del Estado vene-
zolano DIPSE, Maracaibo 1980; sobre Brasil; ¢f. José A, de Olivera
Baracho Teoria Geral do Federalismo, Minas, Gerais 1982 y Celso
Ribeiro Bastos Curso de Direito Constitucional, Editora Saraiba. Sao
Paulo 1984; sobre Argentina. cf. Jorge Reynaldo Vannosi Situacién
actual dei Federalismo, Edit. Depalma, Buenos Aires 1964; Pedro José
Frias (h) El comportamiento lederal en la Argentina, EUDEBA,
Buenos Aires 1970; 1b. Introduccién al derecho publico provincial,
Edit. Depalma, Buenos Aires 1980.

El modelo regional que aparece en la Constitucion peruana vigente
estd tomado, en lo fundamental, de la Carta espafiola de 1978 y de la
Constitucion italiana de 1947. Tiene la ventaja de que se inspir¢ en un
texto (el espafiol) que era el mas moderno para su época: pero como
contrapartida ignora que el sustralo historico peruano es distinto al de
Espafia e ltalia. Si bien es cierlo que podria discutirse la existencia
de una conciencia nacional peruana y aun mas, la unidad de culturas (se
habla de cultura costefia u occidental, culturas guechua y aymara con
variantes y culturas nativas de la selva en nimero de 59), lo cierto es
que histéricamente el Pert ha sido una unidad politica, sin la larga
experiencia de autogobierno que otros paises tuvieron, y, ademas, sin el
trasfondo histérico separatista que ha existido en Espafia, en especial
los casos de Cataluiia y el Pais Vasco. De tal suerte que la forma regional
consagrada en nuestro iexto constitucional, debe ser aplicada con criterio
realista y en forma paulatina, teniendo presente las experiencias extran-
jeras.

Para un planteamiento general ¢f. Juan Ferrando Badia EI Estado
unitario, el federal y ¢l Estado regional. Edit. Tecnos, Madrid 1978,
en donde propone un tercer tipo de Estado-el regional- como intermedio
entre [as dos formas clasicas de Estado, tesis que sin embargo cierto
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sector de la doctrina no comparte, pues piensa que el Estado Regional
(o Autonomico) es tan s6lo una variante del federalismo (Cf. Giuseppe
De Vergottini Diritto Costituzionale Comparato, CEDAM, Padova
1981. p. 211).

Para el caso de Italia,cf. Juan Ferrando Badia Las autonomias re-
gionales en la Constitucion italiana del 27 de diciembre de 1947 (EP.
Madrid 1962; Livio Paladin Diritto regionale, CEDAM, Padova 1979;
asi como los manuales mas conocidos; G. Balladore-Pallieri Diritto
Costituzionale Giuffré editore, Milano 1972; Paolo Barile Istituzioni
di Diritto Pubblico, CEDAM, Padova 1975; Paclo Biscaretti di Ruffia
Diritto Costituzionale, Jovene editore, Napoli 1981; Carlos Lavagna
Istituzioni di Diritto Pubblico, UTET, Torino 1970, esp. tomo IL
Costantino Moriati Istituzioni di Diritto Pubblico, CEDAM, Padova
1976, tomo II; Pietro Virga Diritto Costituzionale, Giuffré editore,
Milano 1979; A. Pizzorusso Lecciones de Derecho Constitucional,
Centro de Estudios Constitucionales, 2 tomos, Madrid 1984. Sobre Espana
cf.Gumersindo Trujillo {edit.) Federalismo y regionalismo, Centro de
Estudios Constitucionaies, Madrid 1979; J. Leguina Villa Las Comu-
nidades Autonomas en “La Constitucion espaficla de 1978", a cargo de
E. Garcia de Enterria y A. Predieri. Edit. Civitas Madrid 1981; L. Lopez
Rodo Estado y Comunidades Auténomas, Madrid 1984; Enrique
Alvarez Conde Las Comunidades Auténomas. Ed. Nacional, Madrid
1980; Juan Ferrando Badia Teoria y Realidad del Estado Autondmico
en “Revista de Politica Comparada™, nim III, invierno 1980-1981; José
Juan Gonzales Encinar El estado unitario-federal. Edit. Tecnos, Madrid
1985; asi como los trabajos globales sobre la Constitucion de Oscar
Alzaga Villaami!, G. Peces-Barba, Garrido Falla, Luis Sanchez Agesta,
Enrique Alvarez Conde, Pablo Lucas Verdii, etc. Un gran panorama puede
encontrarse en Santiago Mufioz Machado Derecho Publico de las
Comunidades Auténomas. Edit. Civitas, 2 tomos, Madrid 1982/1984.



§ 19
SUSPENSION DE GARANTIAS ;O DE DERECHOS? (*) (*%)

Con frecuencia escuchamos hablar de “suspension de garantias™, sea
a nivel periodistica, politico 0 a nivel de hombre comun y corriente. Este
hecho no es fortuito, en cicrta medida tiene su fundamento en una larga
tradicion politica, historica y juridica. Sin remontarnos muy lejos, men-
cionemos como hecho definitivo que las Constituciones peruanas vigentes
en el presente siglo han incluido siempre expresa referencia a la deno-
minada “suspension de garantias™. Asi fue en la Carta de 1860 (art. 59)
en vigor hasta 1919; en la de 1920 sancionada por Leguia, que si bien
en principio y en su version originaria prohibid toda “suspension de
garantias”, la admitio finalmente, bajo la presion de los hechos, mediante
reforma expresa (1). Finalmente, la Carta de 1933, la de maés larga vigencia
en nuestra historia republicana después de 1a de 1860, también la consagra
en su articule 707,

(*) Las constituciones peruanas de los siglos XIX y XX, utilizaron la cldsica nomenclatura de
“garantias” individuales y sociales (como equivalentes a derechos) y la “suspension de
garantias™ como su correlato para las situaciones de excepcion. Todo esto cambi6 en 1979
cuando la vigente Constitucion Peruana distinguid por un Jado los “derechos fundamentales
de la persona™ y por otro las "garantias constitucionales”. No obstante, al momento de
redactarse el capitulo referide al régimen de excepcion, se mezclaron nuevamente ambos
conceptos, 1o que ha originado en la doctrina nacional una discrepancia, que aun cuando de
pequefa magnitud, puede tener consecuencias pricticas de indudable interés. Las presentes
lineas pretenden hacer por vez primera un balance de situacion y una clarificacion del problema.

(**) Texto redactado para el homenaje que la UNAM prepara al profesor Héctor Fix- Zamudio
conn motivo de sus treinta afios de docencia universitaria.

(1) El texto original de la Constitucion de Leguia prohibic la suspension de garantias en su
articulo 337, posterdormente mediante la Ley 5470 de 28 de setiembre de 1926, se reformd
diche anticulo y en su nueva redaccion admitio dicha suspension. Esta importante reforma
ha sido lamentablemente olvidade por Juan Vicente Ugarte del Pino en su util Historia
de ias Constituciones del Peri, Lima [978.
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I1

¢ Qué significa la “suspension de garantias™ en este contexto historico-
politico que abarca hasta la Constitucion de 1933, vigente practicamente
hasta 19807 (2)

En su sentido lalincamericano proveniente de la tradicion francesa y
filtrada a través de la experiencia espafiola, la suspension de garantias
significainequivocamente suspension de derechos. Asilo fue entre nosotros,
y asi lo es todavia en otros paises latinoamericanos de gran importancia,
como lo son México y la Argentina. En este contexto garantia equivale
a derecho ya que éste es su significado clasico. De esia suerte, la
suspension de la garantia del libre transito, significa la suspension del
derecho al libre transito. Esta declaracion no causaba dudas ya que ambas
locuciones eran sinénimas, y ast lo vemos confirmado en la misma
Constitucién peruana de 1933, que por un lado menciona la suspension
de garantias en su articulo 70° y por otro se refiere a los derechos
individuales y sociales en su articulo 69°.

En cuanto al sentido de esta “suspension de garantias™ en nuestra
historia constitucional hasta 1980, ella significaba suspension de dere-
chos, y esto era interpretado de diversas maneras: :

1) Los derechos materia de suspension se encontraban suspendidos,
no en si mismos, sino en su ejercicio, conforme precisa en forma certera
¢l eminente constitucionalista brasileno Pontes de Miranda.

2) En lo tocante a la suspension del ejercicio de los derechos esto
se entendia en dos dimensiones: a)En cuanto referidos a derechos de
alcance social (o si se quiere inter subjetivo) como el derecho de reunion,
quedaban automdticamente sin posibilidad de ejercitarse (por lo menos
legalmente); b)Para los derechos cuyo ejetcicio era individual, como la

(2) Sobre la parte historca, doctrinara y de derecho comparado, cf. Heéctor Fix-Zamudio. La
proteccién procesal de Jos derechos humanos en América Latina y las situaciones de
emergencia en “El Foro”, num 30, abrl-junic de 1973; Diego Valadés, La dictadura cons-
titucional en América Latina, UNAM, México 1974 y mi ensayo Regimenes de excepcion
en las constituciones latinoamericanas en AA.VV, “Normas intemacionales sobre derechos
humanos y derecho intemo™, Comision Andina de Juristas, Lima (984 (incluido ¢n el tomo I)

[
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libertad de transito y la inviolabilidad de domicilio, quedaban desprotegidos
ante la autoridad, la cual, sin necesidad de permiso judicial previo, podia
allanar un domicilio o detener a una persona.

3) La suspension cstaba entendida como una franquicia gque se otorga
el Estado para que pueda desconocer, sin tapujos juridicos, los derechos
de los demas. De ahi que esta situacion se denomine en doctrina como
“dicladura constitucional™.

4) La suspension no significaba la imposibilidad fisica de ejercitar
un derecho, sino solamente su desproteecion legal, y tinicamente si la
autoridad hacia uso de la franquicia que le otorgaba la emergencia
declarada.

5) En lo referente a la interposicidn judicial del Habeas Corpus (Unico
instrumento en aquel entonces que protegia tos derechos individuales y
sociales) éste podia ser interpuesto por la persona afectada, pero cra
declarado improcedente por estar suspendidas las “garantias constitucio-
nales™, esto es, funcionaba el aparato procesal, pero sin resultado alguno.

m

El panorama que antes era muy claro, se ha complicado enormemente
con la nueva Constitucion peruana, que ha originado mas de una per-
plejidad en su lectura. El nuevo texto, sancionado en 1979 y en vigencia
desde 1980, conticne una sistematica formal que supera a [as anteriores,
y en un apartade dedicado a los regimenes de excepcion distingue el:

1) Estado de emergencia; en caso de perturbacian de la paz o del orden
interno... En esta eventualidad, se puede suspender las garantias constitu-
cionales relativas a la libertad y seguridad personales, la inviolabilidad
de domicilio, la libertad de reunion y de transito en el lerritorio, que
contemplan los incisos 7,9 y 10 del articulo 2° y en el inciso 20g del
mismo articulo 2°...y

2) Estado de silio: en caso de invasion, guerra exterior o guerra civil
o peligro inminente de gue se produzcan, con especificacion de las
garantias personales que contindan en vigor..,
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El articulado puede suscitar muchas criticas; se ha dicho que es
potencialmente mas represivo que el texto constitucional de 1933, y creo
que es cierto. No entraremos sin embargo en esas profundidadcs, y nos
detendremos en un aspecto mas sencillo, mas técnico, pero que puede traer
alguna complicacién posterior. Nos centraremos en esta pregunta | Qué
es lo que precisamente ha querido el texto conslilucional?

Si analizamos cuidadosamente Ia letra de la norma, nos encontramos
con que en el Estado de Emergencia (el equivalente a la suspension de
garantias de la Constitucion de 1933) se suspenderian las garantias
constitucionales relativas a la libertad y seguridad personales....etc.....
Si esto lo concordamos con lo que estipula el articulo 295° de la misma
Constitucion tenemos que “garantias constitucionales” son nada menos
que el Habeas Corpus y el Amparo, con lo cual tendriamos que remitirnos
a la misma Constitucion y a la Ley 23506 (de Habeas Corpus y Ampato)
para detectar en qué casos tales garantias constitucionales no pueden
utilizarse para la defensa de determinados derechos. En suma estariamos
ante un caso de suspension del Habeas Corpus y del Amparo.

Si pasamos al Estado de Sitio, veremos por el contrario que lo que
se suspende son las garantias personales, lo cual es un sinsentido, pues
las garantias que estan en la Constitucion son procesaies y no perschales.
Con todo, aguzando el ingenio, no es dificil detectar que aqui se ha
utilizado la acepcion “garantia” en su forma cldsica, esto es, como
derecho. Si queremos hacer un primer balance, demasiado literal, ten-
driamos conque en un primer caso se suspenden garantias (esto es, Habeas
Corpus y Amparo) y en un segundo caso, se suspenden derechos. Esto,
como facilmente se advierte, es absurdo, pues se trata de una institucién
(el Régimen de Excepcion) que se afronta de una sola manera, y no de
dos, como aparentemente podria desprenderse del articulo constitucional.

v

. Qué debemos hacer para tener una lectura adecuada, esto es coherente
y sistematica de esta situacion constitucional? Lo que tenemos que hacer
es interpretar el texto constitucional para ver cual es el sentido de la norma,
acorde con lo que la institucion significa y ver cudles son sus verdaderos
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alcances. Por tanto debemos analizar en qué consiste la interpretacion,
y para esto nos puede ser util todavia lo que hace mas de un siglo escribio
F.C. von Savigny en su monumental Sistema de Derecho Romano Actual
(1840) (Lib, [ Cap. IV § 32 y ss). Dice von Savigoy lo siguiente:

“.... Para lograr este fin(la interpretacion) hace falta que los que toman
contacto con la relacion juridica, conciban pura y completamente aquel
pensamiento. A este cfecto, se colocan mentalmente en el punto de
vista del legislador y repiten artificialmente su actividad, engendran
por consiguiente, la ley de nuevo en su pensamicnto. He aqui la
actividad de la interpretacién, la cual por consiguiente, puede ser
determinada como la reconstruecion del pensamiento insito de la ley™.

Continuando, von Savigny sefiala que para Hevar adelante la inter-
pretacion, hay que tener presente cuatro elementos, que denomina gra-
matical, logico, histérico y sistematico. Adviértase que von Savigny los
califica de elementos, o sea criterios para llevar adelante una interpre-
tacion y no los denomina “métodos™ como lo ha hecho la doctrina
posterior, y que se sigue repitiendo inconscientemente hasta nuestros dias.

El mismo von Savigny dice expresamente que “no se trata, por
consiguiente de cuatro clases de interpretacion.... sino de diferentes
actividades que deben cooperar para que la interpretacion pueda tener
¢xito”. Por ultimo von Savigny explica que la interpretacion es un arte,
con lo cual comprendemos que podemos llegar a ciertas conclusiones que
pueden ser exactas, razonables o fuera de toda duda razonables, sin
descartar la posibilidad de obtener diversos sentidos, entre los cuales,
escojamos tan s6lo uno de ellos ateniéndonos a determinados criterios
de coherencia y sistematicidad, que quizas pueden encerrar una opcion
ideolégica.

v

Empecemos por preguntarnos si podemos llegar a conocer ¢l sentido
de la norma constitucional, a través de una interpretacion gramatical.
Hemos adelantado que ello no es posible, pues en las dos situaciones de
excepcion, lenemos conclusiones diametralmente opuestas. Ahora bien



42 Teoria y practica de la Constitucion peruana

ipor que sucedio esto en el seno de la constituyente?.;Por qué por un
lado se habla de suspension de derechos y de otro, de suspension de
garantias?

Nuestra hipotesis avalada en cierto modo por lo que registran los anales
parlamentarios, es que hubo una confusién inconsciente sobre ambos
conceptos. Ello en parte se explica porque la Asamblea Constituyente
carecio practicamente de asesores, y por otro, por el desconocimiento que
en materia juridica y constitucional tienen generalmente los representantes
a los parlamentos sean ordinarios o constituyentes.

Recordemos que de acuerdo a la vieja Carta de 1933, lo que existia
en el tapete eran [as “garantias individuales y sociales™, la “suspension
de garantias” y la “accion de Habeas Corpus™ para la defensa de la
totalidad de los derechos. Pero en la nueva Constitucidén siguiendo una
moderna corriente doctrinaria y de derecho comparado, las respectivas
Comisiones (que manejaron lextos constitucionales europeos de la segun-
da post-guerra) diferenciaron entre los “Derechos de la persona™ (que
eran las antiguas garantias individuales y sociales), de los instrumentos
procesales para su proteccion: el Habeas Corpus y el Amparo, que
calificaron, con propiedad como Garantias Constitucionales (la primera
quedo consagrada en el Titulo | y la Segunda en el Titulo V de la
Constitucion de 1979). Esta innovacion era sin lugar a dudas saludable,
pues significaba aceptar una larga evolucion doctrinaria y de legislacion
comparada. Pero esto, que fue fruto de la labor consciente y paciente
de unos cuantos, no fue al parecer percibido en todos sus alcances por
la mayoria de los constituyentes al momento de la discusion final en el
Pleno.

Asi, en la Ponencia "Derechos y Deberes Fundamentales, Garantias™,
preparada por la Comision Especial N° 3 presidida por Mario Polar
Ugarteche e integrada por Luis E. Heysen Inchdustegui, Carlos Roca
Caiceres, Alfonso R. Ramos Alva, Javier Valle-Riestra, Magda Benavides
de Bordo y Pedro Caceres Velasquez, firmada el 31 de octubre de 1978
(3), se consagra un titulo a la “Suspension de Garantias™, recuperando

(3)Vesse el texto completo en Comision Principal de Censtitucion de la Asamblea Consti-
tuyente 1978-1979, Anexos ¥ Ponencias, tomo II, Lima s/f.
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ast la vieja nomenclatura. Sin embargo, en su redaccion menciona rei-
teradamente la “suspension de derechos™, hasta en tres oportunidades
y con lodas sus letras . Es decir, por encima de la gaffe del tiwlo | 1a
deseripeién y su alcance estdn referidos a la “suspension de derechos™.
Conviene advertir que la ponencia, publicada cn los diarios y objeto de
publico debate, fuc la que tomé en cuenta la Comision Principal de
Constitucion, presidida por Luis Alberto Sanchez, al momento de redactar
el anteproyecto de Constitucion, que luego se discutio y aprobd en el Pleno
entre mayo y junio de 1979.

Posteriormente, con fecha 27 de marzo de 1979, se aprobo el “Proyecto
de la Constitucion Politica del Peru™(4). En este proyecto -que como
decimos sirvio de base para la posterior discusion en el plenario-, se
introdujo el articulo 306" que a la letra dice:

“Cuando lo exija la seguridad del Estado, puede el Poder Ejecutivo
suspender, total o parcialmente, en todo o en parte del territorio
nacional, los derechos declarados en los incisos 8, 10 y 11 del articulo
2" y paragrafo g) del inciso 23 del mismo articulo. Si la suspension
de garantias se decreta durante el funcionamiento del Congreso, el
Poder Ejecutivo le dara inmediatamente cuenta de clio™.

Como podemos apreciar, el texto aprobado por la Comision Principal
continia la confusion, al tratar en forma sinonima derechos y garantias.
Posteriormente, el articulo fue objeto de un replanteo ¢n una Sub-Comision
especial, que distinguié las dos formas del régimen de excepcion pero
sin disipar la confusion existente. Lo que paso ahi, lo narra bastante
bien Enrique Chirinos Soto:

*Se ha discutido si lo que se suspende son las garantias o los derechos
... Ramirez del Villar cree que son las garantias... Valle-Riestra, por
su parle, cree que son los derechos. Al debatirse el dictamen de la
Comision de Redaccion, casi me neutralicé. Mantuve, sin embargo

(4) El 1exto se publico en forma mimeogrifica y en 89 piginas; también en el diario oficial *El
Peraano™ de abril |” de 1979 y finalmente en Comision Principal de Constitucion de la
Asamblea Constituyente...cit,
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el texto que aprobo la subcomision de a que formé parte, por lealtad
con Ramirez del Villar, quien ese dia se encontraba ausente. El debate
me parece un si s no es bizantino..” (Cf. La nueva Constitucion al
alcance de todos. Editorial Andina Lima 1979, pag. 262)

Hemos visto, pues, que no podemos contar solamente con un criterio
de orden literal o gramatical e incluso historico. (recurrir a las fuentes
para analizar qué es lo que sucedid). Los hechos nos indican que aqui
no se tuvo un criterio unanime sobre esta cuestion, o si se quiere, hubo
criterios dispares sobre el mismo topico.

V1

Ahora bien ; Coémo ha interpretado este hecho la doctrina peruana?
Hemos visto ya el criterio expuesto por Enrique Chirinos Soto, consti-
tuyente, periodista y ensayista de fuste, quien al efectuar una cronica del
proceso constituyente, declara que el problema es bizantino; es decir, no
tiene ninguna importancia, ya que, a la postre, ambas situaciones son
iguales. Lo mas probable es que este ctriterio de Chirinos haya sido también
el de la mayoria de los constituyentes, para quienes se trataria de un
problema de gransofisticacion tedrica, que noimportaba dilucidar, Veamos
sin embargo, qué ha dicho la doctrina peruana, a través de sus principales
representantes.

Destaca en primer lugar el comentario de José Pareja Paz-Soldan, el
decano de nuesiros exégetas y comentaristas de nuestras cartas consti-
tucionales. En su libro Derecho Constitucional Peruano y la Consti-
tucion de 1979. (Edit, Justo Valenzuela, 3ra edicidn totalmente revisada
y corregida, Lima 1984), declara que no obstante la aparente discordancia
en laletra del articulado, debe entenderse que lo que tenemos es enrealidad
la suspension de derechos, toda vez que asi expresamente lo consagra
la doctrina y la practica comparada (pag 454-456).

Dario Herrera Paulsen, aun cuando dedicado al Derecho Constitucional
General, ha realizado importantes contribuciones al analisis de la pro-
blematica peruana. Asi en su articulo Limitaciones constilucionales
a la libertad (Publicado en el diario “Correo™ del 19 de junio de 1983)
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sefiala, al resefiar ¢l régimen de excepeion en la actual Constitucion, que
en realidad lo que se suspende son los derechos. Igual criterio sigue
Alfredo Quispe Correa, en un penetrante ensayo dedicado a este tema
(Ct. El régimen de excepeion, en la revista “El Magistrado™, nam.
1,1982). También se afilia a esta interpretacion el ensayo de Luis A.
Bramont Arias, distinguido maestro universitario, dedicado a la divul-
gacion y al andlisis de la problematica penal. (Cf. Acciones de garantia.
Lima 1984)

Por ultimo, debemos mencionar a Alberto Borea Odria, quien ha
publicado recientemente un exhaustivo estudio sobre las acciones de
garantia en nuestra actual Constitucion, y que constituye un aporte de
primer orden a nuestra literatura juridica. (Cf. El Amparo y el Habeas
Corpus cn el Perid de hoy, Lima 1985)

De acuerdo a esta tendencia, en la que se enrolan Pareja Paz-Soldan,
Herrera Paulsen, Quispe Correa, Bramont Arias y Borea Odria, lo que
se suspenden son los derechos y no las garantias. A esta misma tendencia
nos afiliamos también, como se explicara mas adelante.

vIl

Existe otra linea interpretativa dentro de la doctrina peruana que afirma
por el contrario, que lo que se suspende son las garantias constitucionales
(0 sea el Habeas Corpus y el Amparo). Esta es la opinion de Alberto
Ruiz- Eldredge, acreditado maestro universitario y constituyente (Cf. La
Constitucién comentada, Lima 1980) quien sostiene que de acuerdo al
preambulo de la Constitucion, los derechos son anteriores al Estado, y
en consecuencia éste no puede suspenderlos (pag 290}, Por lo tanto, si
algo se suspenden son las garantias, instrumentos procesales, y no los
derechos de la persona, que por ser derechos humanos, no pueden ser
suspendidos.

Con mas consistencia y organicidad, la misma tesis ha sido expuesta
por Marcial Rubio y Enrique Bernales, en su valioso libro Constitucion
y sociedad politica (Mesa Redonda Editores, Lima 1983)
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Dichos autores piensan que si se admite la suspension de derechos
“podria llegar a considerarse que la persona esta en la imposibilidad de
ejercitar su derecho en la medida que se halla suspendido (pég 219) Por
tanto:

“Siguiendo el principio de que las normas referentes a los derechos
deben interpretarse extensivamente y las que los restringen deben
interpretarse restrictivamente, nosotros consideramos que la interpre-
tacion correcta es la segunda, es decir, que lo suspendido son las
garantias constitucionales para efectivizar los derechos, no los dere-
chos mismos™ (pag. 220)

El mérito del analisis de Rubio y Bernales estriba en haber compren-
dido perfectamente la incoherencia literal y en consecuencia conceptual
que encierra la Constitucion del Eslado en este apartado, haber detectado
que no estabamos ante un bizantinismo y haber visto bien los alcances
de cada uno de los regimenes de excepcion.

Recientemente Victor Julio Ortecho Villena, en un extenso como
meditado estudio dedicado a estos temas. (Derechos y garantias cons-
titucionales. Marsol Pert Editores $.A. Trujillo 19835)se afilia a la misma
posicion. Dice asi:

“Entendemos que lo que se suspende son los amparos, la proteccion
que normal y cotidianamente debe dar el Estado a las libertades y
derechos constitucionales. Se relira relativamente ese amparo para
determinados derechos, no para todos. Pero los derechos no se anulan,
subsisten e incluso se ejercen ..."(pag 511).

Este tendencia constituida principalmente por los aportes de Ruiz-
Eldredge. M. Rubio y E. Bernales y Victor J. Ortecho, sosticne que el
régimen de excepcion en nuestra Constitucionsolo afecta a las garantias,
no asi a los derechos de la persona, cuyo ejercicio se mantiene a plenitud.

VIl

Hemos visto que la Constitucion no es clara al tratar el alcance del
régimen de excepcion, e incluso es hasta contradictoria. Ni su lectura,
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ni menos la revision de los antecedentes (o sea los criterios literal e
historico) sirven de gran ayuda. Sigamos analizando qué dice la legis-
lacion, y para eso debemos referirnos a la Ley 23506 conocida lambién
como la Ley Reguladora de las Acciones de Habeas Corpus y Amparo.
Esla, en su exposicion de motivos redactada por una Comision ad-hoc
que presidi (5), sefiala que ante Ja imprecision consignada en el texio
constitucional, el proyecto precisa gue lo que se suspende son los derechos
y no las garantias.

El texto preparado por esta Comision no fue observado fielmente, sino
s¢ introdujeron enmiendas, que aun cuando menores, desmerecieron
algunos de sus ascrtos. No obstante, el Titulo 1V de la Ley se intitula
“De la suspension de los derechos constitucionales”™, senalando que no
proceden [as acciones de Habeas Corpus y Amparo respecto a los derechos
suspendidos. En igual sentido, aun cuando con mayores precisiones lo
consigna el proyecto de reglamento de la Ley 23506 que actualmente tiene
en estudio el Ministerio de Justicia (Véase el texto en el apéndice del
libro de Alberto Borea, citado).

En lo que se refiere a la practica reciente del Estado peruano, este
ha hecho use [recuentemente del Estado de Emergencia, mas no asi del
Estado de Sitio, sobre todo en la zona de cmergencia (Ayacucho y
alrededores). Revisando algunos de los dltimos dispositivos legales sobre
esla materia, tenemos los siguientes:

1) Decreto Supremo N° 007-84-IN, publicado en el diario oficial “El
Peruano™ de febrero 28 de 1984: Declara el Estado de Emergencia en
la Provincia de Castrovirreyna en el Departamento de Huancavelica
“suspendiéndose con dicho tin las garantias individuales comprendidas
en los incisos 7,9,10 y 20 del articulo 2° de la Constitucion”.

2) Decreto Supremo N” 001-84-IN.,publicado en el diario oficial “El

(5) La Comision fue nombmda por Resolucion Suprema N° 059-81-JUS de [ de sctiembre de
1951 ¢ integrada por Domingo Garvia Belaunde quien la presidio, y por Pedro Arnillas Gamio,
Alberto Borea Odria, José Ledn- Barandiarin Hant y Jorge Velarde Santa Mana. El respectivo
anteproyecto estd incluido en la publicacian oficial del Minisietio de Justicia, Ley Organica
del Tribunual de Garantias Constitucivnules. Ley de Hubeas Corpus, Lima s/i(; 19837)
v también en ¢! libro de Alberio Borea El Amparo y el Habeas Corpus en el Perd de hoy cit.
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Peruano™, el 21 de marzo de 1984, declara el Estado de Emergencia en
todo el territorio nacional “suspendiéndose con dicho fin las garantias
individuales...”

3) Decreto Supremo N° 026-84-IN publicado en el diario oficial “El
Peruano” del 8 de julio de 1984 similar al anterior.

4) Decreto Supremo N” 058-84-IN publicado en el diario oficial “El
Peruano” del 28 de noviembre de 1984, referido a todo el territorio
nacional (Estado de Emergencia) y con texto idéntico sobre la “sus-
pension”,

5) Decreto Supremo N° 012-85-IN publicado en el diario oficial “El
Peruano™ del 3 de abril de 1985, igual que los anteriores en lo relacionado
con la “suspension”.

6) Decreto Supremo N° 050-85-IN publicado en el diario oficial “El
Peruano” del 7 de octubre de 1985, prorrogando el Estado de Emergencia
en diversas provincias, repitiendo idénticos conceptos que los dispositivos
anteriores.

De esta breve revision efectuada al azar sobre algunos de los disposi-
tivos legales emitidos por el Poder Ejecutivo para decretar el Estado de
Emergencia, se desprende que a nivel de la prictica politica, lo que se
suspende son las “garantias individuales™ en ¢l Estado de Emergencia,
esto es, los derechos consagrados en la Constitucion y no “las garantias
relativas a los derechos”. St avanzando en nuestro estudio, revisamos
las numerosas ejecutorias recaidas en acciones de Habeas Corpus y
Amparo, veremos que en los estrados judiciales no existe un solo
pronunciamiento sobre la improcedencia de una accion por encontrarse
en suspenso una “accion de garantia”, sino tan sélo pronunciamientos
sobre la “improcedencia” de determinada accion por encontrarse en
suspenso determinados derechos (por ej: la sentencia de 17 de febrero
de 1986. Exp.42/86;44° Juzgado de Instruccionde Lima, Sec. Jauregui).Con
lo cual la imprecision conceptual y literal del articulo constitucional N*
231, queda subsanada con la interpretacion constante dada tanto por la
ley de la materia (23506) como por la practica politica y jurisprudencial,
que afirma que lo que son materia de suspension son los derechos y no
las garantias.
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IX

Hemos visto que para la interpretacion de una norma no basta el
criterio literal (gramatical) o el historico. Recordemos que von Savigny
rescataba también el logico y el sistematico. El l6gico, segun sus
palabras, tiende hacia la estructuracion del pensamiento, o sea, hacia la
relacion logica en que se hallan sus diversas partes; el sistematico, se
refiere a la conexion interna que enlaza a todas las instituciones y reglas
juridicas dentro de una magna unidad.

En cuanto al primer criterio, debemos tener presente que en el
nuevo texto constitucional ha desaparecido la sinonimia entre derechos
y garantias de lo que al parecer, algunos constituyentes no se dieron
cuenta. Efectivamente, destinada la primera parte a los Derechos de Ia
Persona, éstos ya no podian ser confundidos con las garantias clasicas,
vigentes en nuestra Carla de 1933, mas aun cuando se habian incorpo-
rado, con plenitud de vigencia, las nuevas “garantias constitucionales”
en especial apartado constitucional, estableciéndose que ellas eran
fundamentalmente instrumentos procesales, esto es, adjetivos, para la
proteccion de algo sustantivo, lo que se confirma incluso con el nombre
que se dio, anacronico pero expresivo, al Tribunal de Garantias Cons-
titucionales, que revisa en casacion las resoluciones denegatorias de
Habeas Corpus y de Amparo.

Por otro lado, el clemento sistematico al que alude von Savigny
es también importante: hace referencia a las instituciones, a los princi-
pios y a las conexiones que éslas tienen entre si. En efecto, leer una
Consfitucion y por consiguiente interpretarla, solo puede hacerse desde
una previa perspectiva teorico-constitucional, esto es, categorial. Es
sabido que el constitucionalismo es una creacion europea, y es alli
precisamente donde se han creado estas formulas, a fines del siglo
XVIII, aun cuando hayan tenido antecedentes mas lejanos. Las mismas
instituciones han experimentado luego un posterior desarrollo historico
y politico que las ha definido y perfilado. En tal sentido, las situaciones
de emergencia y sus remedios (lo que consagra nuestra Carta como
Regimenes de Excepcion) no son creacion vernacular, sino europea,
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pues de ahi nos vino la institucion. Pues bien, en la doctrina y en las
constituciones europeas de este siglo, ante las situaciones graves de
otden interno, lo que se hace es suspender los derechos de la persona,
y no los instrumentos que la protegen. Sélo en los Estados Unidos se
conserva la suspension del Habeas Corpus, que como tal fue incorpo-
rado en 1787, en forma previa a la formacion del constitucionalismo
europec-continental que dio forma universal a la institucion. De tal
suetle, aun en los textos mas democraticos como la Constitucion de
Weimar o en la reciente Constitucion espafola, se reafirma que lo que
se suspende son los derechos.

Ahora bien, conviene precisar este postulado dentro del contexto
constitucional contemporineo, que también es aplicable a nuestra expe-
riencia. Y es que la suspension no significa que las personas quedan sin
derechos, o peor ain, que para ejercerlos deban pedir permiso a cada
momento. Esta interpretacion no tiene en cuenta para nada el trasfondo
doctrinario de la institucion. En realidad lo que significa la suspension
de derechos, es que el Estado, ante situaciones graves, deja en suspenso
parte del orden constitucional concerniente a los derechos que él mismo
ha reconocido dentro de su 4mbito geografico. Esto es, con independen-
cia de los eventuales fundamentos jusnaturalistas que esgrimamos, lo
cierto es que los derechos humanos para ser derechos, necesitan ser
positivizados, reconocidos por el Estado. Pues bien, asi como el Estado
los reconoce, en determinados casos la doctrina constitucional -en
forma pareja desde el siglo XIX- admite que puede retirar este recono-
cimiento estatal, con lo cual a partir de aquel momento el Estado se
encuentra virtualmente sin ataduras, y en consecuencia, el ciudadano no
puede invocar derechos que en ese momento el Estado desconoce (aun
cuando sea por breve tiempo). Recordemos que esto es asi, porque el
fundamento histérico de las Declaraciones de Detechos ha sido siempre
asumir que los derechos existian, y que al Estado sélo quedaba recono-
cerlos; asi fue en la Cana Magna, en las revoluciones norteamericana
y francesa, y lo mismo trasuntan los textos fundacionales de las
Naciones Unidas. El ciudadano no pierde su derecho, simplemente esos
derechos quedan al desamparo pues el Estado no los reconoce, y al no
reconocerlos, toda accion legal (léase vias procesales), se convierte en



El desarrolle de 1a Constitucion 51

improcedente por sustraccion de maleria. Para efectos précticos, el
ciudadano sigue gozando y ejerciendo sus derechos, perc sabe siempre
que el Estado puede traspasar los limites que antes tenia y que no debe
ejercerios publicamente, porque se arriesga a ser interrumpido en el
goce de sus derechos. Se mantienen pues, los derechos, pero su ejercicio
queda en suspenso. Durante ese tiempo pueden utilizarse las acciones de
garantia, pues no existe norma expresa que las suspenda, pero devendran
en “improcedentes”™ mientras dure el estado de excepeion; cuando éste
finalice, tales acciones podran teiniciarse (art. 382 de la Ley 23500).

X

Analizadas asi las cosas, es facil advertir que las posturas que
niegan la posibilidad de suspender los derechos no reposan en una
adecuada comprension de la institucion constitucional. Asi lo demuestra
el caso de Ruiz-Eldredge, quien la desconoce, pues nada tiene que hacer
el jusnaturalismo con los regimenes de excepcion (por lo demas,
autorizados voceros del jusnaturalismo se han mostrado partidarios de
los regimenes de excepcion y mas bien un positivista como Kelsen les
ha negado legitimidad). El punto de vista de Chirinos Soto tampoco es
atendible, ya que bizantina no es ia discusion sino en realidad el punto
de vista que él expone, Y en cuanto a lo expresado por Rubio y por
Bemnales, en el sentido de atenerse en materia de derechos humanos a
las interpretaciones extensivas y no restrictivas, se confunde la cuestion.
En primer lugar, porque ese principio no es vilido ni tan uniforme como
aparenta ser (no existen derechos humanos absolutos) y porque ademas
se estd confundiendo su campo de aplicacién. En efecto, todo lo
concerniente a los derechos humanos estd incorporado en fa parte
dogmatica de la Constitucion y esté referido a la persona, mientras que
los regimenes de excepcion competen a los poderes del Estado (parte
organica) que se mueve bajo sus propios supuestos. Es decir, los
eventuales criterios inlerpretativos sobre los derechos humanos no
pueden extrapolarse facilmente a las atribuciones que goza el Poder
Ejecutivo en situaciones de emergencia. No esta demas recordar, por
ultimo, que todos los instrumentos internacionales de derechos humanos
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reconocen al Estado la facultad de suspender determinados derechos en
siluaciones calificadas como graves (6).

XI

De lo expuesto se desprende que la interpretacion de la Consti-
tucion es tarea sumamente compleja (7), y si bien no siempre conduce
a soluciones unicas, muchas veces el andlisis de los antecedentes
histéricos, la naturaleza conceptual de la institucion, las tendencias de
la doctrina y la legislacion comparada, la funcionalidad del sistema y su
eficacia (criterios éstos, de gran auge en los ultimos afios como
orientadores de la interpretacion} e incluso la finalidad de la institucion
y los valores que ella persigue (criterios teleologico y valorativo que
fueron descuidados por von Savigny) nos ayudan a encontrar la solu-
cién. Aplicadas tales pautas al tema que nos ocupa, nos permiten
precisar que lo que es materia de suspension son los “derechos™ y no
las “garantias”. Que se siga hablando de “suspension de garantias”™ es
algo quizd mas comodo, mas tradicional y probablemente con mayor
alcance suasorio. Peto ello no debe eximirnos de dejar registrado el
alcance conceptual de la institucion (8).

Lima, febrero de 1986.

(%) Cf. Stephen P, Marks Principles and norms of human rigths aplicable in emergency
situations: under development, catastrophes and armed conflicts en K. Vasak (edi-
tor) “The intemational dimensions of human rights™ Tomo I, UNESCO, Paris 1982,

(7) Existen olros criterios en mateda de interpretacion constitucional, que aqui no hemos
uiilizado yfo desamrotlado; pero creemos que [o expuesto es suficiente para los fines que
nos proponijamos. Para un panorama actual, cf. AA.VV. Interpretacion constitucional,
UNAM, México 1974 y Antonio E, Pérez-Luiio. Derechos humanos, Estado de Dere-
cho y Constltucion. Edit. Tecnos. Madrid 1984,

(8) Con posterioridad a la terminacion de este trabzjo, hemos tomado conocimiento de las
Opiniones Consultivas OC-8/87 y OC-9/87 de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, en las cuales se sostiene que en realidad lo que se suspenden son los derechos,
en determinadas situaciones consideradas como excepcionales y muy graves; ademads, que
ciertos derechos son insuspendibies, y adicionalmente tampoco son suspendibles las
“garantias judiciales indispensables” (habeas corpus ¥ amparo) en cusnto protegen
derechos no susceptibles de suspensién, y en cuanto canales necesarios para la observancia
del “debido procesa legal™. 5i bien la opinién de la Corte confirma puestro criterio, y en
cierto sentido o amplia, su importancia amerita un tratamiento aparte (Nota de 1987).



§ 20
LA CONSTITUCION ECONOMICA PERUANA (%)

1. Excursus terminolégico

Los conceptos “constilucion econdmica™, “derecho constitucio-
nal econdmico” y “derecho constitucional de la economia™ han vuelto
a ser usados, con insistencia, en los ultimos aftos, si bien este uso esta
limitado, por ahora, a la literatura alemana, italiana y espafiola y en
menor grado a la latinoamericana. De todos ellos, quiza ¢l que mayor
atractivo presenta es ¢l de “Constitucion econdmica”, que seguramente
es la matriz de donde los deméds vienen, y que parece haber sido puesto
en circulacion por vez primera en la década del veinte, en la Republica
alemana de Weimar. Si bien existen diversas versiones sobre la fecha
de su aparicion y quién lo utiliza por vez primera, lo cierto es que es
en Alemania, a partir de 1925, cuando su empleo se encuentra genera-
lizado. Esto lo podemos apreciar en el clasico libro de Carl Schmitt Der
Hiiter der Verfassung, editado en 1931, sobre la base de estudios
publicados desde 1929, y que cn ese mismo ano fue traducido al
castellano con el equivoco titulo de La defensa de la Constitucién
(Editorial Labor, Barcelona 1931). Al parecer, fue Schmitt el que dio
ingreso al término en la literatura constitucional alemana, e igual papel
cumplid con respecto al idioma castellano, porgue el libro se tradujo y

(*y Ponencia presentada al simposio intemacional sobre “Modemas tendencias del Derecho
Constitucional en Espafia y América Latina™ organizado por la Universidad Externado de
Colombia, eon ocasion del primer centenaric de su fundacion (Bogota, 2 a 6 de noviembre
de 1986). Un fragmento ha sido publicado por la “Revista Peruana de Derecho de la
Empresa™ Nf 20, 1986; el texto completo lo ha sido en “Extemado”, (Bogotd) N® 3,
noviembre de L986.
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aparecio coetaneamente en Espafia el mismo afio y tuvo amplia difusion
en el mundo iberoamericano. No obstante, la obra tardé afios en ser
reeditada (lo fue por Tecnos, en 1983, vtilizando la misma traduccion
de Manuel Sanchez Sarto y con prologo de Pedro de Vega Garcia).
Ahora bien, en esta obra Schmitt polemiza abiertamente con el vocablo
“constitucion economica™ y lo hace actemente. Schmitt entiende que
con la “constituciéon econdmica” se quiere desplazar a la “constitucion
politica”, esto es, se quiere dejar de lado al citoyen y sustituirio por el
producteur. La concepcion que Schmitt combate entiende por “cons-
titucion economica™ aquella en la que el Estado debe dar prevalencia
a la regulacion econdmica de una sociedad determinada, y que en un
extremo puede conducir a crear dentro del Estado una diteccion plena-
mente economica, de tipo sindical o soviética, que podria conducir al
stalinismo o al fascismo corporativo. Es decir, contra ciertas tendencias
de “economistizar” al Estado, advierte que ello no es posible sin
atentar contra la constjtucion entendida en su sentido cldsico.

De la posicion de Schmitt lamentablemente no puede desprender-
se gran cosa, porque su postura es polémica frente al término, sin dar
sobre ella una definicion ni enfoque alternativo. Mas bien parece ser
Beckerath quien en 1932 perfila la constitucion econdmica
{wirtschaflsverfassung) como el ordenamiento de la propiedad, del
contrato y del trabajo, de la forma y la extension de la intervencion del
Estado, asi como la organizacion y la técnica de la produccion vy la
distribucion. (Cf. Ignacio Maria de Lojendio Derecho constitucional
econdmico en AA.VV. “Constitucion y Economia™ EDERSA, Madrid
1977). El desarrollo de este punto lo haremos mas adelante, dejando
sentado tan solo su importancia, como veremos luego.

Es probable que la voz “constitucion econémica™, haya sido
aprovechada desde un principio tanto por politicos, como por
constitucionalistas y economistas. Por de pronto, es claro que la famosa
Escuela de Friburgo, en la que destacan Eucken y Répke, la utilizaron
y difundieron, para dar un respaldo o apoyatura a sus tesis neoliberales,
que tanta difusion tuvieron en la década del cincuenta, y que hoy de
nuevo rebrota en la denominada Escuela de Chicago.
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En ¢] mundo de los economistas, utilizaron ampliamente estos
terminos W. Eucken, Cuestiones fundamentales de la economia
(publicado originalmente en 1939 y traducido en Madrid en 1947) ¥
Wilhelm Ropke La crisis social de nuestro tiempo (publicado origi-
nalmente en 1942 vy traducido al castellano en Madrid en 1947).
Retengamos nuestra atencion por un momento en el texto de Ropke,
quien fue un economista que supo llegar al gran piblico con temas de
divulgacion, como es el libro que comentamos, y que tuvo gran acogida
no solo entre los economistas, sino entre politicos, juristas y socidlogos.
En efecto, en dicho libro (aqui utilizamos la segunda edicion espaiiola,
publicada por la Biblioteca de la Ciencia Econdmica, a cargo de la
Revista de Occidente, Madrid 1956) Ripke dedica el capitulo II de la
Primera Parte a la “Constitucidn politica y constitucion economica™, en
donde no define lo que entiende por ésta, sino que la da por sabida por
el publico lector, aun cuando de su lectura puede desprenderse perfec-
tamente dicho concepto. La idea basica de Ropke es que las democra-
cias liberales se encueniran amenazadas por el comunismo y todas las
formas de socializacion, que significan el estatismo y la muerte de Ja
iniciativa privada. Eslo significa que si queremos mantener las liberta-
des cldsicas que son la razon de ser de la democracia, hay que observar
las mismas libertades en el mundo de la economia. En efecto, la
constitucion econdmica parece ser la manera como esta estructurado el
mundo de la produccion, el sistema econdmico y servicios de una
comunidad; en otras palabras, el sistema econdmico, de suerte tal que
aqui “constitucion™ significa en rigor lo que significo la politeia y la
constitutio para los antiguos. (Cf. Rolando Tamayo y Salmoran, Intro-
duccion al estudio de la constitucion, UNAM, 2da. edicidén, México
1985). Expuesto asi lo que Ropke entiende por conslitucion economica,
va a dar un salto adelante: “asi como en €l mundo de la constitucién
politica existen libertades, tolerancias, respetos y contrapesos, asi debe
existir lo mismo en el mundo de la economia, pues si ésta ultima se
convierte en dirigida, estatista, controlada y sujeta, ¢l mismo modelo
tarde o temprano se impondra a la estructura politica, esto es, no existe
divorcio entre la estructura politica y economica, sino que a la larga una
arrastra a la otra”. Seguin Ropke debemos evitar que “el mercado se
convierta en organismo oficial; la compra, en un acto formulario; el
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derecho privado,en derecho publico, despachar en la tienda, en suminis-
tro por funcionarios del Estado; la fijacion de precios, en decreto; la
competencia comercial, en lucha por ganar influencia y autoridad dentro
del Estado y por los cargos oficiales y del partido; el aprovisionamiento
de materias primas, en un problema dependiente de la zona que se
domina politicamente; mantener la propiedad, en una modalidad de
concebir la soberania politica; las decisiones en los negocios, en actos
del Estado ... las iransacciones en divisas, en delitos capitales ...". Y
mas adelante agrega: “Constituye una ingenuidad casi indiscutible creer
que un Estado puede ser totalitario en el dominio econdmico, sin serlo
simultaneamente en el politico y espiritual y al revés™.

Al parecer, la utilizacidén del término “constitucién econdémica”™
por los economistas, es algo que no ha prosperado, ni ha tenido una
mayor aceptacidn en la doctrina econdmica. Esto lo podemos comprobar
si revisamos la Historia del anilisis economico (Ed. Ariel, Barcelona
1971) de Joseph A. Schumpeter, el famoso economista austriaco. En
esta monumental y postuma obra, Schumpeter hace un analisis histérico
del desarrollo de su disciplina, desde los mas lejanos tiempos hasta la
actualidad, y no dedica un solo apartado al concepto de “constitucion
economica” lo que no deja de sorprender, toda vez que Schumpelter, si
bien de origen austriaco, tuvo vinculacién y conocimiento directo de la
Alemania de entre guerras. Ademas, su testimonio es extensivo al
mundo académico norteamericano, al que emigrd en 1932 y en donde
ensefid hasta su muerte acaecida en 1950,

Esto lo podemos ratificar si revisamos otros pancramas sobre el
desarrollo del pensamiento econémico en nuesira época, en donde
constatamos que el concepto de “constitucion economica™, si bien tuvo
parte activa en las discusiones de los afios treinta, no ha dejado estela
ni menos ha motivado seguimientos. (Cf. Emile James Historia del
pensamiento economico en el siglo XX, F.C.E. México 1974)

Podemos pues concluir, que si bien importante en un primer
momento de su desarrollo historico, el concepto en cuestion ha dejado
de ser utilizado por los economistas, y su uso ha quedado relegado a los
juristas.
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Con todo, hay que advertir que aun dentro del mundo de los
juristas, dicho coneepto ha sido poco utilizado despues de la segunda
guerra mundial, De la revision bibliografica que puede hacerse de la
literatura reciente, se advierte que aguella perdura aun en los circulos
alemanes de derecho publico, como lo muestra, a guisa de ¢jemplo, el
excelente manual de Ekkehart Stein (Derecho Politico Edit. Aguilar.
Madrid 1973 y cuya cdicion alemana es de 1971) en donde se analiza
la constitucion econémica como equivalente al sistema economico en su
aplicacion a la Repiiblica Federal, basada en la economia social de
mercado, creacidn del liberalismo y cuyo mas acabado representante
encuentra en Walter Eucken (pp. 186-187)

En el mundo hispanico, el uso del concepto “constitucion econo-
mica”, empieza en la década del setenta (aun cuando con algunos
antecedentes aislados) y coinecide con los iniciados en lengua italiana.
En efecto, en Espafa se sucederan diversos intentos de delinearla, lo
cual se traduce en monografias y articulos dispersos, que se concretan
y profundizan con motivo de la promulgacion de la nueva Constitucion
democratica en diciembre de 1978. El mejor trabajo de conjunto hasta
la fecha, es el colectivo dirigido por Fernando Garrido Falla (El modelo
economica en la Constitucion espanola, Publicacion del Institwto de
Estudios Econdmicos, 2 volimenes, Madrid 1981). Con posterioridad
han abundado sobre lo mismo Oscar de Juan Asenjo La constitucion
economica espanola (Centro de Estudios Constitucionales, Madrid
1984) y Martin Bassols Coma Constituciéon y sistema econdmico
(Editorial Tecnos, Madrid 1985) con lo cual el término constitucion
economica ha quedado directamente alojado en el mundo del derecho,
y especialmenie en el derecho puiblico (para una bibliografia espafiola
con referencias extranjeras. Cf. Vicente Santos Modele econdmico y
unidad dc mercado en la Constitucion espancla de 1978 en el
colectivo dirigido por Manuel Ramirez “El Desarrollo de la Constitu-
cion espafiola de 1978™ Libros Portico, Zaragoza 1982)

Es interesante notar que al mismo tiempo que ocufria este renacer
lexicografico en Espafia, otro tanto sucedia en la tratadistica italiana,
como puede apreciarse en ensayos y obras diversas de la década del
setenta. Asi, como simple referencia, reparemos en el monumental
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Trattato di Diritto Commerciale e di Diritto Pubblico dell’Economia,
obra colectiva dirigida por Francesco Galgano y cuyo primer volumen
ha sido dedicado precisamente a La Costituzione Econémica (CEDAM,
Padova 1977). En el prologo Galgano dice que “la constitucion econo-
mica es el analisis de las estructuras constitucionales del actual sistema
economico y naturalmente de las muliiples conexiones entre la consti-
tucién econdmica y la constitucion politica”™. Mas adelante, Umberto
Romagnoli en II sistema economico nella Costituzione postula la
necesidad de un enfoque interdisciplinario para abordar dicha problema-
tica (pp. 139-184). Recientemente, Alessandro Pizzorusso en sus estu-
pendas Lecciones de Derecho Constitucional (Centro de Estudios
Constitucionales, 2 vols. Madrid 1984) utiliza también el concepto de
“constitucion economica”, relacionandola con los principios constitu-
cionales que versan sobre las relaciones econdmicas.

En lo concerniente a la literatura francesa, es sorprendente
constatar que ella ha ignorado sistematicamente este concepto o simple-
mente le ha parecido inadecuado para sus propios fines. Nada {igura en
efecto, entre las obras clasicas {como son las de Duguit, Esmein,
Hauriou, Barthélémy, Vedel) v aun en los manuales més recientes
(Duverger, Prélot, Cadart, Burdeau), Tan solo como una excepeion
podemos detenernos en el monumental Traité de Science Politique de
Burdeau. Dice este autor que con independencia a los usos y a las reglas
de la autoridad en un determinado Estado, toda sociedad humana tiene
una constitucion econdmica y social; es decir, una realidad preexisiente
que debe tomar en cuenta la constitucion politica, que pretende preci-
samente gobernarla. (Traité ... Librairie Générale de Droit et de
Jurisprudence, tome III, Paris 1950 pp. 12-15). Posteriomente, en su
segunda edicion, tan ampliada y reelaborada, Burdeau se limita a repetir
los mismos conceptos (Traité ... L.G.D.J. tomo IV, Paris 1969, pag. 8
y ss.) Burdeau parece asimilar la constitucion econémica a la constitu-
cion social, a la que distingue claramente de la constitucién politica,
pues mientras la primera es espontdnea, la segunda es convencional o
formal; la primera alcanza a toda la sociedad, la segunda tan sdlo al
Estado. Es decir, que sin estar alejadas ni divorciadas entre si, son
distintas y no pueden sinonimizarse, aun cuando tampoco pueden ignorarse
mutuamente.
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Si de este sumarisimo recuento europeo pasamos a la literatura
latinoamericana, veremos que no hay avances mayores. Con indepen-
dencia de algunos trabajos aislados, y de meritorios enfoques sobre la
materia econdmica y social en las constituciones (como por ejemplo, el
libro colectivo editado por la Academia de Ciencias Las clausulas
economico-sociales en las Constituciones de América, Editorial Losada,
2 vols. Buenos Aires 1947-1948; Ricardo Haro La materia econdomi-
co-social en las Constiluciones, en “La Ley™, 16 de febrero de 1978;
el numero monogrifico de Derecho Comparado, num. 2, 1978, editado
por la Asociacion Argentina de Derecho Comparado; Jorge R. Vanossi
El Estado de Derecho en el constitucionalismo social, EUDEBA,
Buenos Aires 1982, entre otros), el tema de la constitucion economica
no estd generalizado, pero sin lugar a dudas cuenta en algunos paises
con cierto predicamento. En Brasil, si bien hay interés por el tema, el
término “constitucion economica™ es casi desconocido, a tenor del
testimonio que nos trae Washington Peluso Albino de Souza (Cf. O
Direito Economico no discurso constitucional en “Revista Brasileira
de Estudios Politicos”™, janeiro-julho 1985 num. 60-61) Sin embargo,
aparte de las referencias que hace el mismo Albino de Souza (Cf. su
Direito Econémico, 1980 y su exhaustivo O conteudo economico das
Constituciones, 1961) hay que destacar la casi solitaria excepcion que
en el campo constitucional representa la obra de José Afonso da Silva
(Cf. Curso de Direito Constitucional Paositivo, 3ra. edicion, Ed. Rev,
dos Tribunais, Siac Paulo 1985). En México no hemos detectado el uso
del término, pero el interés por la problematica econdmica dentro del
ambito de la comprension del Estado, ha sido materia de diversos
estudios, reanudados ahora con las recientes reformas constitucionales
en torno al papel del Estado en la economia, del que son excelente
prueba dos obras colectivas: José Francisco Ruiz Massieu y Diego
Valadés (coordinadores) Nueve Derecho Constitucional Mexicano,
Editorial Porrua, México 1983, y AA.VV. La Constitucién mexicana:
Rectoria del Estado y Economia Mixta, Editorial Porria, México
1985, que han servido a su vez para incentivar estudios en dicha area.
Y en algunas obras recientes se ha destacado el papel de la economia
en el Estado contemporaneo. (Cf. Allan R, Brewer-Carias Instituciones
politicas y constitucionales, Edit. Juridica Venezolana Univ. Catdlica
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del Tachira, 2 tomos, Caracas 1985; Eduardo Andrade Sanchez La
intervencion del Estado en la economia, UNAM, México 1986)

En el Peru, la vigente Carta de 1979 es la primera que trata, con
amplitud y organicidad, el tema del régimen econdémico, y ha motivado
algunos comentarios al respecto. El término “conslitucion economica”
sin embargo sélo ha sido empleado recientemente por dos autores, en
forma casi simultanea: César Ochoa Cardich Constitucion y economia
de mercado {(en "“Derecho™, anuario de la Universidad Catdlica, n. 39,
diciembre de 1985), y Carlos Torres y Torres-Lara (Los derechos
fundamentalcs de las personas juridicas y la Constitucion econéomi-
ca en “Revista Peruana de Derecho de la Empresa™, num. 17, marzo-
abril de 1986). Pero mientras el primero entiende por “constitucion
econdmica™ el apartado constitucional referido al “régimen econdmi-
¢0”, el segundo lo concibe en forma mas amplia, como la nota
caracteristica de las constituciones modernas, a diferencia de las clasi-
cas constituciones que se centraban en el aspecto politico, y que por eso
eran flamadas “conslituciones politicas™.

En fin, de este escueto y necesariamente superficial recorrido
bibliografico, se pueden desprender diversas consecuencias: a) que el
término “constitucion econdmica”, es relativamente nuevo, cuyo origen
puede ubicarse en Alemania a mediados de la década del veinte del
presente siglo; b) que inicialmente dicho término ha sido usado indis-
tintamente tanto por juristas como por economistas; ¢} que con el
transcurso del tiempo, éste se ha convertido en patrimonio casi exclu-
sivo de los juristas, preferentemente de aquéllos dedicados al derecho
publico y en especial al derecho constitucional; d) que en la década del
setenta se tnicia un nuevo empleo del término, si bien sin aceptacion
general; ¢) que en Espafia y en América Latina, dicho concepto
reaparece también en la misma época, de manera especial en Espafia y
en menor forma en América Latina; f) que existen diversas acepciones
sobre lo que es la “constitucion econémica™.

2. Intento de definicion

El concepto de “constitucion econdémica”™ no deja de ser equivoco,
como puede desprenderse de una ligera revision de algunos de los
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antecedentes resefiados. Solo a manera de recuento, podriamos recordar
algunos de ellos:

a) Constitucion economica entendida como sistema econdmico
subyacente a un ordenamiento juridico (tal como por ejemplo la entendia
Répke, y en parte Schmitt, aun cuando con acentos politicos distintos).

b) Entendida como crientacion general de un texto constitucional,
cn el cual se da un lugar prevalente al accionar econdmico del Estado
y de los agentes economicos, y

¢) El sistema economico que es regulade expresamente en un
determinado texto constitucional.

En las actuales circunstancias, liende a prevalecer una interpreta-
cion acorde con la expuesta en tercer lugar, esto es, como aquella
regulacion legal sobre =l sistema economico, que esta incluida en toda
constitucion juridica. Creemos que ésta es la acepeion mas acertada, no
sclo por el hecho de que en la actualidad los economistas ya dejaron de
utilizarla, como fue relativamente frecuente en la década del treinta,
sino porque ademads la palabra “constitucion” en nuestros dias, ttene un
claro significado juridico, entendido como norma del mas alto rango, y
ésta no puede ser otra que aquella contenida en las llamadas Carta
Magna o Constituciones Politicas.

Aclarado lo anterior, hagamos algunas digresiones sobre lo mismo:

i) Apariciéon de la problematica econdémica en el
constitucionalismo contemporanco.-

Como es sabido, el constitucionalismo moderno nace en rigor ¢n el
siglo XVIII, en forma simultanea con los dos grandes movimientos
constitucionales desatados a ambos lados del Atlantico, la Revolucién
Americana que culmina con la Carta de 1787, y la Revolucién Francesa,
que inicia su larga vida constitucional con la Carta de 1791, dc tan
honda repercusion en el conslitucionalismo europeo e iberoamericano.
Tales constituciones se limitaron a disefiar lo que ya los ingleses habian
descubierto a través de los siglos: una primera parte dedicada a los
derechos de la persona (los Bill of Rights} y una segunda a delimitar el
ejercicio del poder (Frame of Government). Se llamaron constituciones
politicas, no porque se limitasen tan solo a regular una relacion politica,
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sino porque pretendian enmarcar a la sociedad civil dentro del concepto
ampliado de polis, o sea, del Estado moderno. La materia econdmica
estuvo ausente en todas estas Constituciones, como lo fue durante todo
el siglo XIX, salvo las excepciones que nunca faltan, y que no hacen
mas que confirmar la regla. Ello ocurrié no por descuido, sino porque
se considerd innecesario hacerlo. En efecto, de acuerdo a las tendencias
fisiocraticas y liberales de la época, se tenia la absoluta certeza de que
el mundo de la economia se movia con sus propias leyes naturales,
invisibles pero reales, y de cumplimiento ineluctable. Es decir, no se
desconocid, ni por un momento, la validez del sistema econdmico ni su
influencia, sino que simplemente se consideraba que existiendo leyes
naturales de la economia, establecer leyes artificiales para gobernar ese
mundo era tarea no solo initil sino innecesaria y superflua. Recién
cuando finaliza la llamada belle époque, al concluir la Gran Guerra
(1918) los incrédulos llegan a la conclusion de que es necesario que el
Estado intervenga en la economia, pues ésta ni marcha sola ni obedece
a leyes absolutas, sino que es producto de la actividad huinana. Nace asi
el constitucionalismo social, que estd representado por las Constitucio-
nes mexicana (1917), Soviética Rusa (1918) y Alemana (1919). Tales
constituciones incluyeron no solo determinadas clausulas de proteccion
a la persona humana en sus dimensiones social y econémica, sino pautas
de conducta del Estado para con los agentes economicos. Esta tendencia
ha continuado y se ha profundizado, sobre todo a partir del
constitucionalismo de la segunda post-guerra. (Cf. Carlos Ollero El
derecho constitucional de la posguerra, Barcelona 1949)

ii) ; Constitucion polilica o constitucién econémica?.-

Algunos autores han sostenido que como quiera que las actuales
constituciones dan una importancia cada vez mayor al aspecto economi-
co, es conveniente dejar de utilizar el membrete de “Constituciones
politicas™ para los documentos constitucionales y reemplazarlos por el
de “constitucion economica”. Esta pretension si bien explicable, nos
parece excesiva. En efecto, por mas que el Estado intervenga y tenga
mayor participacion en la vida econdmica de un determinado pais,
siempre y en todo momenio la Constitucion sigue siendo un documento
politico, si por tal entendemos la regulacion y funcionamiento del poder
del Estado, cuyo émbito de accion ha crecido enormemente en las
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ultimas décadas, Esto lo consideramos valido incluso para las llamadas
democracias populares, en donde el Estado es el unico duefio y explo-
tador de los medios de produccion y de los recursos naturales, ya que
el manejo del aparato economico, no deja en ningin momento de ser
politico y esta sometido -en principio- al ordenamiento constitucional.
En consecuencia, no vemos porqué deba abandonarse esta categoria por
otra que, representando un ingrediente importante en el mundoe moderno,
no ha desplazado al poder politico, que precisamente la Constitucion
pretender encauzar.

iii) Relacion entre constitacion politica y régimen econdmico.-

-Problema agudo y de gran interés es la relacion entre la constitu-
cion politica y el régimen econémico. Esto a ia larga nos lieva a la
secular disputa sobre la relacion entre la cconomia y ei derecho, o para
designarlo con terminologia al uso, entre la infraestructura y Ia sobre-
estructura. Es conocida la tesis formulada por Marx, de la radical
determinacion de la segunda por la primera, atenuada posteriormente
por Engels en su correspondencia. También es conocida la posicion del
célebre jusfilosofo Rudolf Stammler, sobre la influencia del derecho
sobre la economia, que luego otros autores han seguido, aun cuando con
matices varios. Pero mas alld de estos determinismos, en cualesquiera
de sus extremos, en los ultimos tiempos esta abriéndose paso Ia
tendencia de considerar ambos elementos como partes integrantes de
una sola realidad social en permanente relacién dialéctica, de manera
tal que no existirian predominios o determinaciones fijas y estaticas,
sino cambiantes de acuerdo a las circunstancias. Esto mismo puede
constatarse en ciertas vertientes del marxismo, que han desarrollado
ampliamente esta tesis, a partir de algunas intuiciones planteadas por
Gramsci. (Cf. Antonio Gramsci Quaderni del Carcere, edizione dell’
Istituto Gramseci, a cura di V. Gerratana, Einaudi editore. Torino 1975;
vol, I, pp. 868-880; 1050-1066; vol. III, pp. 1578-1597). Como
veremos mas adelante, las relaciones entre la constitucion plasmada en.
el texto y la realidad econémica cotidiana, puede ser muy variada, pero
ello no niega la mutua influencia entre ellas.

iv) Ubicacion de la “constitucion economica” en el corpus
constitucional-normativo.-
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Si admitimos el término “constitucion economica™ como el que
designa el sistema econdmico consagrado por la constitucion de un
Estado, surge la pregunta de gué alcance liene esta ubicacidn. En
efecto, clasicamente las constituciones han sido divididas, atendiendo a
su origen y tematica, como parte “dogmatica™ y parte “organica”. La
primera esta referida a las declaraciones de derechos, que en su origen
estan vinculadas al liberalismo politico, el coal consagraba tan solo los
llamados derechos individuales. Por otro lado, la parte organica esta
relacionada con los poderes del Estado, que incluia todo lo relacionado
con el ejercicio de estos poderes y demas organos constitucionales.
;(Donde podria ubicarse esia parte “econémica™ que por un lade ha
ensanchado los clasicos derechos, y por otro, ha aumentado las compe-
tencias del Estado? Entendemos que para un mejor orden, las clausulas
constitucionales relacionadas con los modernamente llamados “dere-
chos econdmicos y sociales™ deben ir en la denominada parte “dogma-
tica”, que de esta suerte aparece renovada y enriquecida, y que la parte
estrictamente economica, debe considerarse como un nuevo apartado
dentro de los textos constitucionales. De esta suerte, tendriamos ahora
tres partes bien diferenciadas: la parte dogmatica, que comprenderia
incluso los nuevos derechos econdmicos y sociales, la parte estrictamen-
te econdmica, y la parte organica, con los poderes del Estado, y sus
nuevas facultades. Si por otro fado consideramos los nombres que se
han dado a estas partes, (en especial los intentos de German J. Bidart
Campos) podriamos clasificarlos como “Derecho constitucional de la
libertad”, “Derecho constitucionali econdémico”™ y “Derecho constitu-
cional del poder™.

Existen algunos autores {(como Bassols, ya citado) quienes si bien
no de manera expresa, tratan dentro del sistema econémico lo relacio-
nado con los derechos economicos y sociales, que caracterizan al
constitucionalismo desde fines de la primera guerra mundial. No com-
partimos este criterio, pues entendemos que es convenienle separar
ambos rubros, aun cuando intimamente ligados entre si, para diferenciar
enite los derechos en la esfera econdmica y social, con el sistema
econdmico que regula un texto fundamental. En tal sentido, creemos que
la “constitucién econdmica™ esta vinculada, en lo fundamental con a)

_la propiedad, b) ¢l ordenamiento de la economia piblica y privada, c)
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el comportamiento de los agentes economicos en el mercado, y d) la
estructuracion de la empresa.

v) Constitucion econdomica: formal y material.-

Al igual que los criterios validos para la Constitucion en general,
y siguiendo libremente la formulacion de Mortati, (Cf. La Costituzione
in senso materiale, Milano 1940 y la voz Costituzione en “Enciclo-
pedia del Diritto”, Giuffré Editore, Milano 1962, tomo XI, pp. 139-
231), puede distinguirse, en lo relacicnado a la constitucion econdmica,
la formal de la material. La constitucion economica material sera el
ordenamiento real de la economia en una comunidad determinada,
mientras que la constitucion econdmica formal sera la manera como la
constitucion escrita recoge, reconoce o regula esta realidad. Por cierto
que también aqui cabe preguntarse cual es la relacton entre ambas, o
sea, si hay correspondencia, si hay un desfase o no, y si la normatividad
formal influye en la material, y viceversa.

3. Conslitucion economica material

A fin de comprender el sentido de la discusion constitucional sobre
el régimen econdmico que sanciono la Carta de 1979, es necesario tener
alguna nocién de cual era el ordenamiento economico del pais a fines
de la década del setenta, que con algunas variaciones no sustanciales,
perdura hasta el momento.

Es un lugar comun sefialar que los paises subdesarrollados de la
América Latina se mueven dentro de una economia mundial en donde
el capitalismo marca las pautas ordenadoras. No siendo centros de
decision importantes, nuestros paises han sido definidos como capitalismos
periféricos y en consecuencia dependientes. En términos generales
Marcos Kaplan caracteriza nuestras sociedades como de “un neocapitalismo
tardio, a la vez subdesarrollado y dependiente. El mismo se basa en la
estrecha asociacion entre grandes empresas nacionales e internaciona-
les; la produccitn especializada para la exportacion y para un mercado
interno afluente constituido por grupos urbanos de nivel alto y medio;
el uso de mano de obra barata y sumisa y el recurso del proteccionismo
estatal; la redistribucion regresiva del ingreso; la disociacion entre
crecimiento econémico y desarrollo integral; la depresion de los niveles
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de remuneracion, consumo y bienestar de las masas; la vigencia de un
orden social y politico que presupone y promueve la falta de participa-
cion, la apatia y sumision de las mayorias. Los sectores modernos y
dindmicos asociados a las empresas extranjeras predominan sin dejar de
coexistir con una vasta constelacién de empresas de productividad y
rentabilidad mas bajas y de importantes niicleos de economia atrasada
o arcaica”. (Cf. Aspectos del Estado en América Latina, UNAM,
México 1985, pag. 80). Esla vision, aceptada en términos generales
como caracterizacion de nuestras sociedades, requiere algunos matices,
entre ellos, el referente a la creciente intervencion del Estado, como se
vera mas adelante. Recordemos que con antericridad, existia en la
década del treinta la llamada vision dualista de la economia (asi por
ejemplo, José Carlos Maridtegui Siele ensayos de interpretacion de la
realidad peruana, Lima 1928, y Victor Rail Haya de la Torre El
antiimperialismo y el Apra, Santiago 1936). Segun este punto de
vista, en nuestros paises y en el Peri en especial, existian dos econo-
mias paralelas y sin ningin punto de contacto; por un lado, el sector
moderno o capitalista; por otro, el sector atrasado o arcaico. A partir de
los afios sesenla, esta vision comienza a ser cuestionada. (Cf. Anibal
Quijano Naturaleza, situacion y tendencias de la sociedad peruana
contemporinea, mimeografo Lima 1976). Asi, por ejemplo, Rodrigo
Montoya (Cf. A propésito del caracter predominantemente capita-
lista de la economia peruana actual Mosca Azul editores, Lima 1978)
sostiene que “la formacién social peruana presenta en su estructura
economica un conjunto de diferentes modos de produccion de bienes
materiales: capitalista, servil, de aparceria y parcelario. Junto a estos
cuatro modos de produccion principales existen rezagos de un modo
comuna} de produccion y un modo de produccion comunista primitivo.
Estos modos de produccion se articulan dentro de una unidad de
combinacion que determina la estructura de clases del Peru. Ningiin
modo de produccion se presenta de forma aislada, y por lo tanto no es
correcto hablar de desintegracion economica del pais™ (cit. pag. 95). En
consecuencia, se trata, segun la tesis que expone el autor y que hoy goza
de aceptacion general, de un modo de produccién capitalista, que
impone un sesgo determinado en toda la economia del pais, aun cuando
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ciertos sectores sean mas modernos que otros y existan algunas unida-
des autarquicas aisladas.

Ahora bien, el capitalismo existente, no es el clasico capitalismo
liberal del que todavia se habla en los circulos politicos. El capitalismo,
tanto en los paises avanzados como en los paises subdesarrollados, ha
adquindo nuevos contornos, se ha vuelto mas “asistencial”, mas “be-
nefactor™, con mayores inquietudes sociales, de promocion y tutela de
los sectores mas débiles. Esto ha sido seriamente reforzado en el Peru
a raiz de las reformas estructurales que emprendio el gobierno militar
llegado al poder en 1968, aspectos basicos que en sustancia se mantie-
nen aun en dia. Asi, un analista de la situacién emergente del experi-
mento militar, constatara con cifras elocuentes que “... en 1975, el 31%
de la produccion del sector empresarial estaba controlado por el sector
publico; el 17% se hallaba todavia en manos de firmas extranjeras y
solo el 40% por empresas privadas locales y el 12% por el nuevo sector
cooperativo (principalmente como resultado de la reforma agraria).
Ademas, el Estado se hizo responsable de las tres cuartas partes de las
exportaciones, la mitad de las importaciones, mds de la mitad de la
inversion fija, dos terceras partes del crédito bancario y una tercera
parte de todo el empleo en el sector empresarial™. (Cf. E.V K. FitzGerald
Capitalismo de Estado en el Perd en “El gobierno militar: una
experiencia peruana 1968-19807, C. McClintock y A.F. Loewental
editores. IEP, Lima 1985, pag. 94). El mismo autor califica al Estado
resultante del régimen militar, como un capitalismo de Estado, no
obstante moverse dentro de una economia de mercado y conceder
participacion al sector privado.

En cuanto al caracter de este capitalismo, es opinion pacifica entre
los entendidos, que por ser subdesarrollado y dependiente, tiene deter-
minadas carencias que son comunes a este tipo de sociedades, y que se
caracterizan, enire otros aspectos por a) tener una fuerle expansion
demografica, b) bajo nivel educacional, ¢) deficiente situacion sanitaria,
d) condiciones de trabajo inadecuadas, e) estructuras sociales atrasadas,
f) escaso desarrollo de una clase media, g) industrializacion reducida o
en todo caso insuficiente, h) escasa renta nacional, i} débil desarrollo
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agricola, j) bajo consumo de energia mecinica, k) bajo consumo de
energia eléctrica, ) hipertrofia del sector comercial.

Lo anterior conspira contra la unidad del pais, que si bien unido
fisicamente y por intereses economicos, dista ain de ser una nacion en
regla. El legado andino y el legado hispanico no se han fundido
plenamente y no han hecho posible una cultura unitaria. Por eso José
Matos Mar sefiala que “al no haberse encontrado una férmula de
sintesis ecuanime que forjase un continuo entre la herencia andina y la
herencia colonial, la deuda historica del siglo XIX, deviene en tarea
prioritaria para el Peru del siglo XXI". (Cf. Desborde popular y
crisis del Estado, LE.P. Lima 1984, pig. 23).

Algunos datos sobre la situacion del Peri, al iniciarse la década
del setenta, era resumida en un informe, que con el titulo Perfil del
Perd, publicd la revista “Debate” (nmim. |, setiembre-octubre de
1679), y que era la realidad que ante si tuvo la Asamblea Constituyente,
encargada de debatir el proyecto constitucional. Veamos algunas refe-
rencias:

a) Poblacion y empleo:
- Tasa de crecimiento demografico: 2.9%
- El 45% de la poblacién tiene menos de 15 afios
- El 62% de la poblacion es urbana
- El 26% de la poblacion vive en la capital
- El 70% de la actividad econdmica se realiza en la capital.
- La poblacién econdmicamente activa (PEA) es de 5°270,000.
- El desempleo abierto sobrepasa el 90%.

b} Produccion:
- El PBI es 600 dolares per capita.
- El crecimiento anual del PBI es de 6%, con tendencia a
disminuir.

¢}  Agricultura:
- Menos del 3% del territorio nacional tiene uso agricola
- El uso efectivo por habitante es 1/6 de hectdrea
- Genera empleo de mas del 40% de la fuerza laboral
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- Genera ¢l 13% del PBI y el 10% de las exportaciones
- El consumo diario promedio por habitante es 1,650 calorias

d)  Salud:

- La tasa de mortalidad infantil de menores de 4 anos es de 70
por mil

- Por cada 10,000 habitantes hay apenas 15 personas capaces de
atenderlas en problemas de salud

- Existe insuficiencia en camas, medicinas, centros hospitalarios.
En 600 distritos no existe ningin tipe de establecimiento de
salud

e) Educacion:
- El 30% de la poblacion no recibe educacion alguna
- El Estado brinda educacion en un 85%: el 15% restante lo hace
el sector privado

Estos indicadores -de los cuales hemos hecho s6lo una seleccion-
nos muestran, en los hechos, las carencias antes anotadas. Para ratificar
lo expuesto, indicaremos en los cuadros siguientes, el estado  (actua-
lizado) de dos elementos de gran importancia: el empleo y los ingresos.

Cuadro 1

LA PIRAMIDE DE LOS INGRESOS

28% del ingreso Transnacionales, corporaciones monopolicas,

nacional gmn industria minera y pesquers, seclores

financieros.
24% del ingreso Alta clase media, pequeiia ¥ mediana in-
nacional dustria, alta burocracia, profesionales, pe-
queiia mineria y agricultura de exportacion.
25% del ingreso Empleados piiblicos, sindicatos brga-
nacional 15% nizados no sindicalizados, de indus-
trin modema y sgricultura moderna.
23% del ingreso Trabajadores con salario minimo,
nacional subempleados, vendedores ambn-
75% lantes, ciertas SAIS y Comunida-
des Campesinas.

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica-Censos Nacionales VIII
de Poblacion y III de Vivienda 1981-Nivel Nacional INE.
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CUADRO N2 2

TASA DE DESEMPLEADOS, SUB-EMPLEADOS Y
ADECUADAMENTE EMPLEADOS: 1975-1984
(cifras absolutas)

ANO PEA TOTAL ADECUADAMENTE SUB DESEMPLEADOS
EMPLEADOS EMPLEADOS

1975 4°'817,500 2°538.,600 2°042,700 236,200
1976 4°968,000 2°508,900 2°200,800 258,300
1977 5124, 700 2°361.,500 2465300 297,900
1978 5°238.400 2°195,000 2745000 343 400
1979 511,900 - 2°257,200 2'797,100 387,600
1980 5'605,200 27343000 2'869,900 392400
1981 5°779,000 2°617,960 2°768,100 393,000
1982 5°958,000 2°567,400 2°883,700 404,500
1983(*) 6'136,700 2°070,300 3°301,800 564,600
1984(") 6°320,800 2°001,300 3'628,100 691,400

FUENTE:Ministerio d¢ Trabajo y Promocion Social - Direccién General de Empleo.
(*) Cifras preliminares.

CUADRO Nt 3

TASA DE DESEMPLEADOS, SUB-EMPLEADOS Y
ADECUADAMENTE EMPLEADOS: 1975-1984
(Cifras relativas)

ANOC PEA TOTAL ADECUADAMENTE SUB DESEMPLEADOS
EMPLEADOS EMPLEADOS

1975 100 52.7 42.4 49
1976 100 50.5 44.3 5.2
1977 100 46.0 482 5.8
1978 100 415 52.0 6.5
1979 100 415 51.4 7.1
1980 100 41.8 51.2 7.0
1981 100 453 . 479 6.8
1982 100 43,1 49.9 7.0
1983(*) 100 33.7 57.1 9.2
1984(*) 100 31.7 574 19.9

FUENTE:Ministerio de Trabajo y Promocién Social-Direccién General de Empleo,
(*) Cifras preliminares.
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Los graficos expuestos son sumamente claros. Si bien ellos cubren
varios anos (en el caso del empleo), la distribucion de ingresos esti
referida al afio 1981, que mutatis mutandi era la misma al momento
del debate constitucional y se mantiene, casi sin alteraciones, en la
actualidad.

Lo que hay que destacar es que el desarrollo reciente del Perii tiene
que dividirse en dos etapas muy claras: una que es previa al gobierno
militar, y otra, que es poslerior a éste, y que lega a nuestros dias. Para
solo referirnos al problema de la tierra, hay que tener presente que en
1961, las haciendas y fundos que era el 3.9% del total de unidades
agropecuarias existentes en el pais, poseian en conjunto el 56% de la
extension agricola nacional. (Cf. J. Matos Mar - M.M. Mejia La
reforma agraria en el Perd, LE.P. Lima 1980, pag. 27-28). A partir
de 1968, y mas concretamente con la reforma agraria iniciada en 1969,
esta situacion cambid totalmente. El latifundio fue radicalmente elimi-
nado, y las grandes haciendas azucareras altamente industrializadas
pasaron a manos de sus trabajadores, agrupados en cooperativas. Es
decir, para entender el debate constituyente hay que tener presente que
el Peni que se vivia en aquel entonces (1979) cra totalmente distinto al
de los inicios de la década del sesenta. El aspecto social, economico y
politico, habia cambiado radicalmente gracias al experimento militar. A
esta situacion tuvo que hacer frente el constituyente: el desplazamiento
del viejo aparato del poder, basado en la simple promocidn, tutela y
biencstar, con ¢l nuevo Estado vigoroso, impulsor de la inversion y del
ahorro, que algunos califican como capitalismo de Estado. De ser un
pais con economia privada, con visos de intervencionismo estatal, se
paso en 1968 a una economia mixta con visos de estatismo. Esta
situacion explicara y hara comprender no solo los debatces, sino poste-
riormente los articulos constitucionales sancionados.

Por otro lado, y a despecho de las reformas estructurales que se
hicieron, lo cierto es que el modelo militar, o el modelo peruano como
lo llamaron sus autores, no produjo todos los frutos deseados. Los
efectos distributivos beneficiaron sélo a pocos sectores, y no a la
poblacion en general. Asi FitzGerald dice que “una de las metas
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explicitas de la revolucion de 1968, fue mejorar la distribucion del
ingreso en favor, sobre todo, de los estratos mas pobres de la poblacién
... Pero “la gran mayoria de la poblacion y sobre todo los grupos
menos privilegiados, no obtuvieron ninguna ventaja significativa de las
dos décadas de industrializacion que se extienden entre 1950 y 1970, ni
tampoco de las reformas posteriores de la propiedad. Esto no es de
extrafiar, dado que la expansion economica del periodo habia tenido una
base capitalista; incluso después de 1968, cuando el capitalismo de
Estado empezo a sustituir al modelo tradicional, no se dieron pasos para
una vasta redistribucion del ingreso del sector empresarial al no empre-
sarial™. (E. V. K. FitzGerald La economia politica del Pera: 1956-
1978, L.LE.P., Lima 1981, pag. 184). Si bien el criterio antes expuesto
podria parecer exagerado, (y asi lo ha hecho saber un sector de la
doctrina), lo cierto es que hay consenso en que el modelo adoptado por
los militares no tuvo todos los efectos que se esperaron de él, que se
agot¢ prontamente y que en todo caso solo tuvo beneficios intra-
sectoriales, sin beneficiar a los otros sectores.

Cuando la Asamblea Constituyente se redne, se encuentra con
una determinada sitwacion; es decir, un Estado que domina gran parte
del movimiento economico; una politica distribucionista que no ha
logrado sus objetivos; un sector privado amenazado, un sector piblico
en dificultades, un pais ileno de carencias y en plena crisis. Los debates
giraran precisamente en lorno a esta situacion, y a la manera de
superarla.

4. El debate constitucional

Al instalarse la Asamblea Constituyente en el mes de julio de
1978, ésta dividio su trabajo en diversas Comisiones Especiales, a las
que se encargo preparar los proyectos de los respectivos titulos del
futuro texto constitucicnal. Estos a sv vez, serian revisados por la
Comision Principal de Constitucion, para su posterior discusion y
aprobacion por el Pleno de la Asamblea,

A la Comision Especial N2 8 correspondio estudiar el titule “Del
régimen econdmico y financiero™ & la que se presentaron, por parte de
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sus miembros, una ponencia en mayoria y lres por minoria. (C.I
Comision Principal de Constitucion de la Asamblea Constituyente
1978-1979, Publicacién oficial, s/f; tomo II, pp. 71-111). El texto
original, luego de sucesivas revisiones, fue finalmente puesto a conside-
racion del plenario, en el mes de mayo de 1979, en donde finalmente fue
sancionado, luego de amplias discusiones.

Esta Comision Especial N¥ 8 estuvo presidida por el representante
Ernesto Alayza Grundy del Partido Popular Cristiano (PPC), y a ella
contribuyo6 decididamente el constituyente del APRA, Luis F. Rodriguez
Vildosola, quienes aunando las respectivas fuerzas de sus Partidos,
hicieron la mayoria necesaria para la sancion final del proyecto.

Al presentar este proyecto en la sesion de 2 de mayo de 1979,
Alayza Grundy manifesto que la ponencia se desarrollaba teniendo
como supuesto dos hechos basicos: en primer lugar el subdesarrollo del
pais, caracterizado por un sector modernc cercano a la mas avanzada
tecnologia y que abarca mas o menos el 25% del aparalo econdmico, y
un sector que puede denominarse como economia de subsistencia y con
practicas de sumo atraso y que representa el 75 u 80 por ciento del
aparato econdmico nacional. El segundo hecho es la comprobacion de
que el pais esta enrumbandose hacia una solida democracia politica, y
hay que hacerla coincidir con la democracia de orden economico y
social. Democracia, agrega Alayza, significa igualdad y libertad, perso-
nales e institucionales. Eso significa que la “economia debe estar
fundamentada no solamente en el Estado, sino en la totalidad de la
sociedad”. Segun este criterio, el proyecto se aparta de la férmula
liberal, ¥ encarga al Estado asumir una posicion de direccion o gerencia
permanente para el bien comin de la sociedad peruana. El problema era
pues, coordinar una sociedad democratica con una economia eficiente y
libre. Para eso, hay que hacer participar a todos los sectores en la
marcha de la economia, sin privilegiar a ningun sector ni menos aun al
Estado, que tenga como objetivos precisamente hacer desarrollar a ese
75 u 80% que vive atrasado, marginado, recluido en zonas de inferio-
ridad y miseria. En sintesis, armonizar el régimen econdémico con el
régimen politico, la libertad econdmica con la libertad politica. Y
agregaba textualmente:



74 Teoria y practica de la Constitucion pervana

“Para alcanzar estos objetivos y mantener aquellos principios, el
proyecto ha establecido cuatro instituciones en el capitulo que hoy
debatimos, instituciones que son las bases generales sobre las que
creemos que se debe asentar el régimen economico y financiero del
pais. La primera y fundamental, el pluralismo econdmico; la
segunda, la planificacion democrdtica; la tercera, la iniciativa libre
dentro de una economia social de mercado; y la cuarta, un enérgico
papel promotor del Estado™. (Diario de los Debates de la Asam-
blea Constituyente 1978, Tomo VI, Lima sff. pagina 386).

En cuanto al pluralismo, éste se expresa con la existencia de todos
los tipos de empresas, sin privilegios para nadie, sean comunales,
autogestionarias o de cualquier tipo. En cuanto a la planificacion, ésta
sera democratica, o sea, obligatoria y compulsiva para el sector puiblico
y de concertacion y orientacidn para el sector privado. En cuanto a la
economia, ésta se movera dentro de un mercado, como sucede en las
principales democracias europeas, y lo consagra la Constitucién espa-
nola de 1978, en su articulo 38, pero con el aditamento de “social”,
que no esta en el texto espanol. Por ultimo, en cuanto al papel promotor
del Estado, se indica que éste tiene como objetivo el de estimular,
colaborar vy actuar directamente. Concretamente “el rol promotor del
Estado, debe ser entendido en la forma que acabo de decir: estimular,
de una parte, cooperar por otra, y hacer lo que otros no pueden o no
deben hacer™ (cit. pag. 388). Se niega finalmente al Estado la calidad
de planiticador compulsivo y obligatorio en todas y cada una de las
empresas ¥ unidades productoras.

Este ponencia, fue, como era de esperarse, combatida por los
partidos radicales, en especial los de orientacidon marxista en todas sus
gamas. Asi, el sefior Meza Cuadra, del Partido Socialista Revoluciona-
rio, hizo un amplio elogio del proyecto presentado por su partido,
haciendo diversos alcances para precisar términos considerados vagos e
insuficientes en la ponencia por mayoria, reclamando la insercion en el
proyecto de las empresas de propiedad social. Otro comentario, era
hacer mds explicita la reserva para el Estado de determinadas indus-
trias, explotaciones o servicios publicos. En su parte final Meza Cuadra
aboga por la planificacion y descarta la economia de mercado, pues ésta
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¢s un “sistema andrquico de produccion, basado solamente en la
posibilidad de mayor lucro y no en producir lo que el pueblo necesita”
{cit. pag. 390).

El representante Paredes (Grupo Comunista) discute la redaccion
del proyecto, ya que con terminologia rebuscada pretende “mantener las
diversas formas de explotacion del hombre por el hombre, que viene
imperando actualmente en el pais™ (cit. pag. 391). Y agrega “Una
verdadera justicia social solo puede existir en una sociedad socialista,
en la que el poder econdmico y politico, se encuentra en manos de la
clase obrera, el campesinado, de todo el pueblo trabajador. No se puede
hablar de justicia social cuando una Constitucion, como la que estamos
aprobando, permite la explotacion del hombre por el hombre, sanciona
la permanencia de la empresa privada y de la economia de mercado, que
significa la explotacion més brutal del hombre por el hombre”. Y
concluye: "... de modo que esta Constitucion al ser aplicada no
permitita que nuestro pais salga de la actual crisis econdmica y politica,
sino que como lo venimos sosteniendo, este pluralismo economico nos
llevard cada vez mas hacia una bancarrota total en lo economico y en
lo politico™ (cit. pag. 391)

El representante Delgado Béjar (Partido Comunista) al sostener la
insuficiencia del sector privado en cuanto técnicas y capitales, sugiere
dejar de lado la igualdad de todos los sectores y dar la primacia al
Sector Estatal, como ente rector de la economia (cit. pag. 392). Las
caracteristicas del régimen economico serian: “el pluralismo, destacan-
do el cardcter de empresario y promotor del desarrollo para el Estado;
la planificacién, reconociendo que esta planificacion debe ser concerta-
da para algunos sectores, y la pequena empresa, que queda en libertad
plena porque esta dentro de la iniciativa de la economia clasica (cit.
pig. 393) '

El constituyente Malpica (Unidad Democratica Popular) hace una
amplia como erudita exposicion, adversa tolalmente al modelo expuesto:
“Nosotros creemos que la planificacion debe ser obligatoria, no sola-
mente para el sector estatal sino para todos los sectores, que es la tnica
forma efectiva de planificar. 8i no se hace planificacion obligatoria,



76 Teorta y practica de la Constitucion pervana

realmente no se trata de planificacion™ {(cit. pag. 394). En el mismo
sentido, si bien reconociendo la existencia de varios sectores en el
aspecto economico nacional, sostiene Malpica que el sector preponde-
rante vy orientador debe ser el Estado. Y esto porque “en nuestro pais
¢l modo de produccidon dominante es el capitalismo; es la empresa
privada, algo mas, es el capital monopolista nacional y extranjero el
dominante en la economia peruana. Este es el sector dominante, el
sector mas importante de la economia, y como sector dominante es el
que hace la acumulacion; los demas sectores no son sino tributarios de
éste. La acumulacion y la reproduccion ampliada se hace a nivel del
capital monopolista y es por esto que no tiene ninguna importancia
-hablar de pluralismo econémico, cuando el sector dominante de la
economia es la empresa privada”™ (cit. pag. 394). Malpica sostiene que
el capitalismo no ha logrado sacar del subdesarrollo a ningun pais
subdesarrollado en el presente siglo, y que mas bien, el sistema
socialista si lo ha hecho, como es el caso de China, subdesarrollada
hasta hace cuarenta afios, y Cuba, que hasta 1959 era subdesarrollada,
y hoy sus niveles de vida son superiores a los de toda la América
Latina” (cit. pag. 395), Malpica hace referencia a las discusiones
académicas del presente siglo, en especial la de la teoria de la compe-
tencia imperfecta {(loda vez que la competencia perfecta como supuestlo
del mercado no existe); la de economia oligopdlica, o sea, de economia
controlada por un grupo pequefio, que es una de las caracteristicas de
las economias capitalistas de la actualidad (como es el caso de los
Estados Unidos). Finalmente Malpica cita a Juan XXIII, en pasajes que
condenan la libre empresa y la libre competencia, asi como parrafos de
Pablo VI, adversos a los sistemas sobre los que descansa la ponencia,
esto es, el liberalismo (cit. pag. 397).

La conclusion de Malpica es que la economia de mercado es una
teoria caduca y que no conviene al pueblo peruano.

Contrario también al proyecto es el punto de vista sostenido por
Jorge del Prado, del Partido Comunista Peruano. Manejando diversas
cifras oficiales y del sector privado, recalca que el nuestro es un pais
dependiente, con grandes desigualdades, con predominio de la empresa
capitalista y con una dependencia general frente al imperialismo ex-
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tranjero. Frente a cso, arguye, hay que reafirmar que el titulo no dice
nada y no aprueba nada concreto que signifique luchar por esa transfor-
‘macion que el pais necesita, ni menos ain los medios para salir de esas
desigualdades. Es decir, el texto no se articula en el sentido de una
transformacion radical del espectro econdomico vy social, y si eso no lo
dice la nueva Conslitucidn, se habra perdido el sentido profundo de una
Conslitucion que signifique afianzar la democracia economica, conjun-
tamente con la democracia politica.

Por el partido aprista, y en nombre de la Comision Especial
redactora del Titulo sobre Régimen Economico hizo su defensa Luis F.
Rodriguez Vildosola, anotando que los principios basicos del Titulo
estaban bien puestos, que ellos contenian ideas generales y ademas que
habia que ser realistas. Agrega que no se puede saltar directamente del
subdesarrotio al socialismo, pues las etapas no pueden eliminarse por
decretos. Dice asi: “Estamos condicionados por una serie de situaciones
de tipo econémico que impiden, y la historia lo demuestra, efectuar tal
salto. El caso de Cuba se sucle presentar contradiciendo la acotada
afirmacion marxista (o sea, que las etapas econdmicas no se saltan por
decretos). Pero no es exacto desde el punto de vista econdmico, porque
todos sabemos que es un problema politico: tres millones de dolares
diarios le cuesta a Rusia soviética mantener este portavion llamado
Cuba anclado frente a las costas de Florida ...” {cit. pag. 400). Y mas
adelante: “...sostenemos que no se puede saltar del subdesarrollo al
socialismo en una forma brusca, por todas las contingencias economicas
y por la realidad de los paises. Queda entonces como salida, como tinica
via factible, el pluralismo, que implica la coexistencia de las diversas
formas empresariales. El pluralismo es una puerta abierta al futuro...”
(cit. pag. 400). Agrega que dicho pluralismo no impide que el acento
vaya a favor de uno de los extremos de la balanza; asi bien podria en
un determinado gobierno darse ciertas preferencias al sector publico,
propiciando la creacion de nuevas empresas estatales, o bien podria
incentivarse sobre todo al sector privado, si asi fuese la deciston
politica, o buscar una salida mixta. El modelo, pues, segtin Rodriguez
Vildésola, es amplio y flexible. En lo referente a la planificacion,
agrega que frente a la planificacion comunista, que absorbe y centraliza
todo, y la planificacion capitalista, que es meramente indicativa, se
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encuentra Ja llamada planificacion concertada, fruto de diversas teorias
de economistas holandeses, que permilen superar ambos exiremos y €s
precisamente lo que ha acogido el proyecto constitucional. Recuerda por
ultimo, que la actividad empresarial del Estado esta expresamente
consagrada, lo cual permite un amplio marco de actividad publica, al
lado de la iniciativa privada, que se reconoce libre.

Por el Partido Democrata Cristiano, Héctor Cornejo Chavez expre-
sa su oposicion al proyecto en debate. Critica, sobre la base de textos
pontificios, la demasiada importancia dada a la iniciativa privada, como
si de ella dependiese todo el desarrollo del pais, y més aun, que la
planificacion sea obligatoria tan solo para el sector publico. Sostiene
que el plan, o sea, la planificacion, debe ser compulsiva, que el Estado
indique, decida, impulse, prohiba, oriente, lo que interesa al bien
comin, que no es la suma aritmética de las individualidades, sino el
interés colectivo general. Se trata, dice citando a Pietro Pavan, de
asignar tales tareas “autoritariamente”, esto es, de arriba abajo, pues de
lo contrario, y con sentido practico, no existira planificacion util (cit.
pag. 408). Dice asi: “Si el unico que la va a obedecer es el Estado, sera
ineticaz, mas aun si el Estado, segun el proyecto y su espiritu general,
va a salir recortado; porque se ve con recelo al Estado como empresario
...~ (cit. pag. 408). Agrega Cornejo que de todos los tipos de empresas
existentes, no se puede cometer la ilusion de pensar que son iguales y
tienen las mismas prerrogativas. El sector privado, que es el capitalista
y predomina, no puede tener la misma importancia que un sector social
de empresas, en donde lo mas importante es el trabajo y no el capital;
en consecuencia el pluralismo de la ponencia no puede ser ilusorio ni
basarse en una supuesta igualdad que no existe, por lo que es necesario
incentivar tan solo a la empresa estatal y sobre todo a la empresa de
contenido social.

En defensa de la ponencia constitucional, interviene luego el
constituyente Mario Polar Ugarteche de las filas del Partido Popular
Cristiano. Criticando a los que lo han antecedido, sefiala que “la tesis
de nuestros colegas de la bancada oriental seria ruinosa, porque espan-
tar al capital propio y extrafio con tanta ligereza, es condenar a nuestro
pueblo a la miseria. Lo que importa pues, es promover lo mas ripida-
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mente que sea posible el aumento de la produccion y de la rigueza,
como la Unica manera de alcanzar decorosos niveles de vida™ (cit. pag.
412). Contestando al constituyente Malpica, hace un anaiisis de la
experiencia militar de] periodo 1968-1977, y demuestra que el Estado
cucnta en la actualidad con 174 empresas, casi todas ellas compradas
0 expropiadas, y que no han hecho sino crear problemas financieros al
Estado, sin beneficio para nadie. Asi, empresas que antes eran rentables
en manos del sector privado, se volvieron ineficientes, v en la actualidad
constituyen una cartera pesada que soportan todos los contribuyentes,
sin contar por cierlo con el endeudamiento externo que ha servido
precisamente para paliar tales déficits. La experiencia estalista reciente,
concluye Polar, es la historia mds elocuente para no repetir la historia
de dar primacia al Estado sobre los demas sectores, ni menos ain que
aparezca desbordado v mas alld de sus limites. En base a esta experien-
cia, se trata, sin lugar a dudas, de impedir “la constitucionalizacion del
desastre”™ (pdg. 414). Y agrega: “Por eso, en vez de buscar una
economia estatizada, buscamos una economia pluralista y positiva, que
no significa negarle al Estado su derecho a ser empresario ..., ese
derecho lo tiene y debe usarlo, pero dentro de sus reales posibilidades,
porque la riqueza no se inventa por decreto. Con una simple disposicion
constitucional no vamos a aumentar los ingresos... el incremento de los
ingresos tiene que ser ¢l resultado de un esfuerzo concertado y conjunto
de todos los sectores de la economia nacional”™ (cit. pag. 414).

Finalmente, toma nuevamente la palabra Alayza Grundy, para
responder a las diversas criticas que se han formulado al proyecto. Parte
del hecho de que existen posiciones irreconciliables; aquellas diversas
formas democraticas de orientar la economia y aquellas marxistas-
leninistas, que son totalitarias. Con ellas no hay pues entendimiento
posible, aun cuando la tolerancia siempre existira. Refuta también el
argumento de que en el presente siglo no ha habido pais subdesarrollado
que deje de serlo bajo el sistema capitalista, y recuerda el caso de
Canada, Australia, Nueva Zelanda, Checoslovaquia (que se formo bajo
el imperio ausiro-hingaro) etc. Sefiala también que debe evitarse la
exposicion unilateral del pensamiento pontificio, aun cuando no entra al
andlisis de los mismos, y finalmente defiende el concepto de economia
social de mercado, pues el mercado es ineliminable y ademas, “el
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acento esta en lo social. Es una economia social en la que juega el
mercado porque es la tinica manera de regular las posibilidades, opcio-
nes y derechos de todos los sectores, grupos y unidades que viven en
una nacion” (cit. pag. 421)

A partir del 3 de mayo, se discutio la parte referida a los Recursos
Naturales, en donde también se apreciaron similares criterios. Para
algunos, la explotacion de tales recursos podria ser entregada tanto al
Estado como a la intciativa privada; para otros, tan solo el Estado
deberia tener acceso a ella. Algunos, como el constituyente Véliz
(Frente Nacional de Trabajadores y Campesinos) plante¢ crear la figura
del usufructo (pag. 446); otros, como el constituyente Acosta recordod
que la IPC (Internacional Petroleum Company) fue una transnacional
expulsada del pais por haber tealizado una explotacion monopolica y
abusiva, y que con la nueva Constitucion podria volver ésta y otras
similares (pag. 447). Por eso, en nombre del Partido Comunista postula
que los recursos naturales, renovahles y no renovables, deberian ser
patrimonio inalienable e imprescriptible del Estado (pag. 448)

El constituyente Diez Canseco (Unidad Democritica Popular)
llama la atencion de que en todo el texto del proyecio no se haya
hablado una sola vez de una efectiva nacionalizacion ni de la tierra ni
de la industria, como eran los postulados primigenios del Apra (pag.
451). Por otro lado, el constituyente Ortiz de Zevallos (pag. 453) hizo
una larga explicacion de dos hechos fundamentales: por un lado, el
Estado no tiene suficiente dinero para inversiones fabulosas que si
pueden hacer los grandes consorcios extranjeros, y por otro, que el
capitalismo nativo tampoco puede asumir tales inversiones por carecer
de los recursps necesarios; en consecuencia, no se trata de hacer teorias
y concesiones, sino de tratar con realidades. Continuando, Ortiz de
Zevallos recuerda que la politica estatista del gobierno militar iniciada
en 1968 sobreestimo sus capacidades, inflando artificialmente el apara-
10 del Estado, creando empresas ineficientes que son una rémora para
el fisco; en base a tales experiencias, tan cercanas, volver por los fuetos
de un estatismo delirante no tendria sentido alguno. En la misma
direccion, Vargas Haya de las filas del Apra, sostiene que si se deja al
Estado la explotacion de las minas, éstas nunca seran explotadas, pues
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el Estado carece de recursos y tecnologia. Y dice asi: “Sclo el capital
y la tecnologia, factores procedentes de las naciones altamente desarro-
Hadas, son los que podran facilitarnos la salida del subdesarrollo en que
nos encontramos ...", (pag. 461)

Al tratar el tema de la Propiedad, el constituyente Alayza hizo una
exposicion de motivos sobre lo que era dicho concepto, aclarando que
no se habia introducido ninguna oposicion entre la propiedad privada
y la publica o estatal, ya que la ponencia partia del hecho de que el
modelo adoptado por el proyecto era el pluralismo de las formas de
propiedad, enmarcado dentro del concepto ya aprobado de economia
social de mercado. lgualmente, hizo un recuento del alcance de la
expropiacion, tal como se incorpora en el texto, sefialando que como
norma general el pago es al contado, salvo algunos casos que rigen en
la legislacion peruana desde hace algin tiempo, en los cuales el pago
es diferido (como es el caso de la expropiacion con fines de reforma
agraria). El constituyente Cdceres Veldasquez (Frente Nacional de Tra-
bajadores y Campesinos) pidio insertar norma expresa en la cual se
prescriba que en malteria de expropiacion, los extranjeros no recibiran
mejor trato que los nacionales, recordando que eso sucedic con algunas
de las expropiaciones efectuadas por el Gobierno Militar (pag. 478). El
constituyente Meza Cuadra (Partido Socialista Revolucionario), sostuvo
gue los bienes de produccion deben ser prioritaria y mayoritariamente
socializados, y en igual sentido se pronuncio el constituyente Malpica
(pag. 488)

El tratamiento de la empresa fue motivo de una larga exposicion
del constituyente Alayza, extendiéndose sobre la economia de mercado
en la cual se mueve la empresa, sobre el problema que representan los
monopolios, sean publicos o privados, la necesidad de que el Estado
intervenga en la actividad economica en casos extraordinarios, asi como
el control de la inversién extranjera (pp. 501-502). A este planteo, el
sefior Del Prado, del Partido Comunista, opuso la tesis mediante la cual
la prioridad deberia estar a cargo de la empresa estatal, asi como todas
las consecuencias que de esta tesis se derivan (pag. 502). Se dejaron oir
también varias opiniones relacionadas con la inclusion de la propiedad
social en el esquema constitucional en debate, lo que al final fue
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desechado, por considerarse que dicho concepto estaba incluido en
otros mas genéricos que consagraba el proyecto. El constituyente Cor-
nejo Chavez (Democracia Cristiana) propuso sustituir, gradualmente, la
empresa capitalista por la empresa de tipo cooperativo, como podrizn
ser las empresas comunitarias, postuladas por ciertos sectores del
social-cristianismo. Rodriguez Vilddsola insistio en las empresas coo-
perativas, que tendrian un papel complementario en la economia. Final-
mente, frente a tanta oposicién al texto, el constituyente Alayza sehald
que “con la extrema izquierda de cardcter marxista-leninista, no hay
posibilidad de entendimiento porque hablamos dos idiomas distintos;
estamos en dos posiciones tan diferentes que no es posible entenderse”

(pag. 535)

El tema del Congreso Economico Nacional, una de las mds caras
metas del Apra, fue objeto de un largo y acalorado debate, en el cual
recibic criticas de todas las bancadas, por la ambigiiedad de sus
postulados, la imprecision de sus tareas y lo equivoco del titulo (pp. 554
y ss.). Al final el proyecto fue desechado cuando se entré en una
polémica sobre las atribuciones del Congresc (si era un ente metamente
consultivo o si intervenia en la planificacion). Incluso se dio el caso del
constituyente Ramirez del Villar (Partido Popular Cristiano) quien
indicod que existia ademas un problema semantico, pues los Congresos
legislan, sugiriendo el nombre de Consejo Economico y Social, lo que
motivd una réplica de Luis A. Sanchez defendiendo no sélo el término,
sino lamentando la subsistencia de un antiaprismo que ha vedado tal
tipo de proyectos {cit. tomo VII, pag. 155 a 163)

Otros temas vinculados con la misma problemdtica fueron tratados
expresamente en el Pleno; entre ellos destaquemos ¢l relacionado con la
deuda externa, la cual deberia ser expresamente autorizada por ley (cit.
tomo VII, pp. 13 y 43), la situacion del Banco Central de Reserva (cf.
VII pag. 15) que trajo una polémica muy sonada, toda vez que en el
proyecto constitucional, fue colocado en una situacion privilegiada,
ajena a los ajetreos politicos y sobre todo a los eventuales caprichos o
presiones del Ejecutivo. Ruiz Eldredge (Partido Socialista Revoluciona-
rio) lo califico de superpoder (1. VII pag. 35 y ss.) e insistid, al igual
que otros constituyentes, en el problema de la banca en el pais, de la
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banca extranjera, asi como que ésta no deberia estar en manos de
particulares, sino del Estado, reproduciéndose aqui el debate ideolégico
que se¢ planted al inicio, al tratarse sobre la “economia de mercado™.
Finalmente el constituyente Bedoya Reyes (Partido Popular Cristiano)
admitio la posibilidad de que el Estado monopolice ja actividad banca-
ria en caso de emergencias y frente a visibles excesos de la banca
privada (tomo VII, pig. 52)

Al tratarse el régimen agrario hubo también criticas al articulado
(tomo VII, pag. 70); se pidio, por parte del constituyente Diez Canseco,
que se consagrase constitucionalmente el principio de que la tierra es
para quien la trabaja (t. VII, pag. 73). Igualmente, al discutirse las
comunidades campesinas, se hizo amplia referencia a su historia, a la
necesidad de proteger sus limites y proporcionarles titulacion (t. VII,
pag. 129). La parte final fue dedicada a debatir in extenso al Congreso
Econdmico Nacional, que fue finalmente rechazado, como ya indicamos
(tomo VII, pig. 140 y ss.)

8. La Constitucion econdmica formal

En los apartados anteriores hemos hecho un analisis de la situacion
socio-econdmica gue atravesaba el pais al momento de debatirse el
texto constitucional, y luego el debate en si mismo. Ellos nos sirven
indudablemente para explicar la normatividad aprobada, y nos permiten
advertir que si bien a raiz del debate, como podra apreciarse de un
simple cotejo con las actas y con los proyectos originales de las
respectivas comistones, hubo algunas concesiones importantes que hizo
el sector mayoritario (representado por el APRA y el Partido Popular
Cristiano) a las fuerzas que podemos calificar globalmente como de
izquierda marxista, el modelo pensado originalmente se mantuvo, pero
con un caracter abierto, como lo explicitaremos en la parte final. Los
rasgos principales de la Constituciéon economica formal sancionada en
1979, son los siguientes:

i) Plurarismo econdmico.-

El articulo 112 sefiala que el Estado garantiza el pluralismo
econdmico. La economia nacional se sustenta en la coexistencia demo-
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cratica de diversas formas de propiedad y empresas. Las empresas
estatales, privadas, cooperativas, aulogestionarias, comunales y de cual-
quier otra modalidad, actuan con la personeria juridica que la ley
sefiala, de acuerdo a sus caracteristicas. (Cf. Alfredo Quispe Correa
Tratamiento constitucional de la Empresa en “Revista Peruana de
Derecho de la Empresa™ N2 13, julio - agosto de 1985).

ii) Economia social de mercado.-

La férmula fue tomada, como se dijo, de la Constitucién espafiola,
la cual la admitié conceptualmente, aun cuando eliminé la parte relativa
a lo “social™ que en la prictica no nego. El texto estd consagrado en
el articulo 115 y sefiala que la iniciativa privada es libre, pero se ejerce
en una economia social de mercado. Y agrega que el Estado estimula
y teglamenta su ejercicio, para armonizarlo con el interés social. (Cf.
AA. VV. Economia social de mercado Cimara de Comercio e Indus-
tria Peruano-Alemana, Lima 1979; AA.VV. Democracia y economia
de mercado, Instituto Libertad y Democracia, Lima, 1981,

iii) Propiedad privada con limitaciones.-

Como en anteriores constituciones, se garantiza el derecho a la
propiedad privada, a la que se considera inviolable (art. 125). Agrega
este articulo que a nadie puede privarse de la suya sino por causa de
necesidad y utilidad publicas o de interés social, declarada conforme a
ley, y previo pago de indemnizacion justipreciada. Soélo en caso de
expropiacion por causa de guerra, calamidad publica, reforma agraria o
remodelacion de centros poblados o aprovechamiento de fuentes de
energia, el pago de la indemnizacién puede hacerse en armadas o bonos
de aceptacion obligatoria.

El articulo 124 establece que la propiedad obliga a usar los
bienes en armonia con el interés social, agregando que el Estado
promueve el acceso a la propiedad en todas sus modalidades.

iv} Intervencién estatal.-

Al revés de lo consignado en anteriores textos constitucionales y
teniendo en cuenta la existencia de un amplio sector publico, la Carta
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consagra la existencia del Estado como empresario y como interventor
de la vida econémica en determinados sectores y por causa de necesidad
nacional. Asi, el articulo 113 sefiala que el Estado ejerce su actividad
empresarial con el fin de promover la economia del pais, prestar
servicios publicos y alcanzar los objetivos del desarrollo. Y el articulo
114 indica que por causa de interés social o seguridad nacional, la ley
puede reservar para el Estado actividades productivas o de servicio. Por
iguales causas puede también establecer reserva de dichas actividades
a favor de los peruanos.

Por otro lado, el articulo 211, inciso 20, faculta al Presidente de
la Republica para dictar medidas extraordinarias en materia economica
y financiera, cuando asi lo requiera el interés nacional y con cargo a dar
cuenta al Congtreso. Este articulo ha introducido en el derecho peruano
lo que en doctrina se conoce como “Decretos con fuerza de ley” y mds
concretamente como “decretos de necesidad y urgencia” o simplemente
“decretos de urgencia”. Se trata de normas muy concretas, para casos
especificos, caracterizados por la temporalidad y para temas que no
tengan la reserva de la ley.

v) Planificacion.-

Este fue otro de los grandes temas del debate, al igual que el de
“economia social de mercado™. Pero sin lugar a dudas la trascendencia
de este tépico es aln mayor, ya que se trata de una realidad cotidiana
de todos los paises de la América Latina, que a partir de los afios
sesenta han institucionalizado la planificacion a través de un Ministerio,
una Oficina Publica o una gran Corporacion. (Cf. Marcos Kaplan
Sociedad, politica y planificacion en América Latina, UNAM, México
1980). Por otro lado, la necesidad de la planificacion, fue objeto de
arduo debate en la década del sesenta, entre aquellos partidarios de la
planificacion y los partidarios de la libre competencia en un tedrico
mercado libre. Pero paulatinamente, tanto la opinién publica, como los
partidos y la doctrina, se han inclinado a aceptar la necesidad de la
planificacion. (Cf. Alfredo Quispe Correa Constitucion y planificacion
en “Revista de Jurisprudencia Peruana™, setiembre-octubre de 1978,
num. 416-417). El punto en discusion es qué planificacion habia que
adoptar; si la vinculante, o simplemente la indicativa. La posicion del
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artictlo 111 fue algo intermedia, cuya aplicacion puede ser diferida.
Dice asi: El Estado formula la politica econémica y social mediante
planes de desarrollo gque regulan la actividad del Sector Publico y
orientan en forma concertada la actividad de los demas sectores. La
planificacién una vez concertada, es de cumplimiento obligatorio.

vi} Rechazo moderado al monopolio y al oligopolio.-

El rechazo estda comsagrado en el articulo 133 y en el 134, El
primero sefiala que estan prohibidos los monopolios, oligopolios, acapa-
ramientos, practicas y acuerdos restrictivos en la actividad industrial y
mercantil. El segundo indica que la prensa, radio, television y demas
medios de expresion y comunicacion social, y en general las empresas,
los bienes y los servicios relacionados con la libertad de expresion y
comunicacion no pueden ser objeto de exclusividad, monopolio o aca-
paramiento, directa ni indirectamente, por parte del Estado ni de los
particulares.

El primer articulo tiene si se quiere, una explicacién natural, toda
vez que habiendo sido aprobado un modelo de economia de mercado
(aun cuando social), no tenia sentido, al menos en teoria, propiciar o
permitir los monopolios y los oligopolios. Lo que descuidd sin embargo
el constituyente fue el hecho de que muchas veces en los paises
subdesarrollados como el nuestro, los monopolios u oligopolios son
producto natural de un medio limitado que no ha podido desarrollar
mayores empresas en el mercado, y en consecuencia podria dar pabulo
a sancionar incompetencias o carencias reales no queridas ni buscadas
por nadie. Por ese motivo es que las modernas legislaciones, mas que
sancionar el monopolio u oligopolio en si mismos, buscan sancionar o
controlar, las practicas monopdlicas u oligopolicas, con lo cual se
persiguen los mismos objetivos.

En cuanto a lo segundo, tiene una clara explicacion coyuntural,
Al momento de debatirse la Constitucion (1978-1979), todos los medios
hablados, escritos y televisados, se encontraban en poder del Estado,
como producto de una reforma efectuada en 1974, que pretendia
entregar tales medios a los sectores organizados de la poblacion. Lo real
es que esa proyectada transferencia a tales sectores no se produjo nunca
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y los hechos demostraron que era impracticable. En consecuencia, la
cldusula constitucional no tenia otro objeto que facilitar al gobierno
constitucional que se instalase en ¢l poder en 1980, la devolucion a sus
originales propietarios de tales medios de comunicacién, lo que efecti-
vamente se hizo con el retorno a la constitucionalidad (1980)

Igual sentido tiene el articulo 153, que establece que la actividad
bancaria, financiera y de seguros no puede ser objeto de monopolio
privado, directa ni indirectamente (nada dice sobre el monopolio pibli-
co)

Sin embargo, tales declaraciones tan genéricas y contundentes, no
impedirian la existencia de monopolios publicos, como de una lectura
atenta del articulado constitucional puede desprenderse. Asi, el articulo
114 permite al Estado reservarse actividades productivas o de servicios
por causas de interés social o seguridad nacional. Al momento del
debate constituyente (y hasta la actualidad) el Estado mantiene determi-
nados monopolios (por ejemplo la comercializacion de la coca) y
también servicios bdsicos (agua, luz y teléfono), entre otros.

lgualmente el articulo 127 sefala que la ley puede, por razon de
interés nacional, establecer restricciones y prohibiciones especiales para
la adquisicion, posesion, explotacion y transferencia de determinados
bienes por su naturaleza, condicion o ubicacion.

Existen diseminados en el texto, otros articulos que podrian dar pie
para probar lo que estamos sefialando, pero creemos que lo aqui
expuesto es suficiente para confirmar la tesis que estamos desarrollan-
do.

vii) Papel rector del Banco Central de Reserva.-

Al Banco Central se le ha dado en la Constitucion una autonomia
que nunca antes tuvo. Se considerd que toda la politica economica del
pais -desde la fijacion de intereses, emision de monedas, control de la
actividad bancaria, concertacion de préstamos con el exterior, etc.- era
determinante en el manejo del Estado, y que uno de los mds serios
problemas que tenia el pais, eta que el Poder Ejecutivo pudiese manejar
a su antojo al Banco Central, como sucedio con todos los gobiernos
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anteriores. De esta suerte, se le dotd de una gran autonomia, para que
estuviese manejado en principio por personal altamente calificado, y que
sus decisiones no dependiesen del gobiemo central. Para tal efecto, la
Constitucion en su articulo 151 establece que el Banco es gobernado por
un Directorio de siete miembros, de los cuales el Poder Ejecutivo
designa a cuatro, entre ellos al Presidente, y el Senado ratifica a éste
y designa a los tres restantes. Los Directores son nombrados por un
periodo de cinco afios, y solo el Senado puede removerlos por falta
grave.

La experiencia reciente ha demostrado que una autonomia total es
practicamente imposible, pero en principio el Directorio en determina-
das ocasiones ha planteado exigencias al Gobierno Central en el manejo
de la politica econdémica, e incluso ha disentido publicamente con el
Gobierno, lo que no hubiera sucedido en anteriores administraciones.
Creemos que esta autonomia del Banco Central, con todos los inconve-
nientes que esto pueda tener, es una pieza clave de la Constitucion
economica, ya que segun declard en alguna oportunidad el constituyente
Alayza, el Banco Central era al sistema economico, lo que la Corte
Suprema al ordenamiento juridico.

viii) Adhesion a la integracion latinoamericana.-

El articulo 100 de la Carta sefiala textualmente que el Peru
promueve la integracion econémica, politica, social y cultural de los
pueblos de América Latina, con miras a la formacion de una comunidad
latinoamericana de naciones.

Este enunciado general, tiene su explicacion amplia si repasamos
brevemente la situacion de la region en los ultimos anos. En efecto, en
1960, siguiendo ios modelos europeos, se constituyd la Asociacion
Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC), que ahora ha modifica-
do su estructura y se denomina ALADI, con sede actual en Montevideo.
Tal esquema integracionista ha sido hasta ahora muy débil y lento, en
parte porque ha sido librado a la decisién de los sectores privados, que
posteriormente elevan sus decisiones a sus respectivos gobiernos; y en
parte por problemas de orden interno de los paises involucrados. Sin
embargo, algo se ha avanzado en tal sentido, y lo mas positivo es que
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dentro del gran marco de ALALC ¢hoy ALADI) se programo, ejecutd
y puso en marcha en 1969, el denominado Acuerdo de Cartagena,
comuinmente llamado Pacto Andino (GRAN), con sede en la ciudad de
Lima, ¥ gue cuenta adicionalmente con el Tribunal de Justicia del
Acuerdo de Cartagena (o Tribunal Andino), con sede en Quito. Este
acuerdo sub-regional fue pensado para acelerar la integracion entre los
paises andinos, y asi integraron tal pacto el Peru, Ecuador, Colombia,
Bolivia, Chile y Venezuela, que se adhirié posteriormente, y del cual
Chile, con el advenimiento del régimen de Pinochet, se aparto en la
década del setenta. Lo importante del Pacto Andino es que esta vez s¢
ha delegado en los gobiernos la toma de decisiones, teniendo como
metas la creacion de un mercado ampliado, de una unién aduanera vy la
armonizacion de politicas, e impulsando la programacion industrial, que
ha tenido un desarrollo muy rapido, aun cuando la crisis reciente que
atraviesan sus paises miembros, ha ocasionado algun retroceso o pérdi-
da de velocidad. En todo caso, las Decisiones de la Comision del
Acuerdo de Cartagena significan orientar politicas comunes en cuanto
produccion, politica laboral, politica migratoria, control de la inversién
exiranjera, entre otros aspectos, que tienden sin lugar a dudas -aun
cuando a largo plazo- a modelar una realidad econdémica similar, a
buscar un desarrollo armonico en la region, y en cierto sentido a
modelar la constitucién econdmica material de cada uno de nuestros
paises. Al haberse consagrado al mas alto nivel la adhesion peruana a
los principios de la integracion, se ha incorporado también sus objeti-
vos, que son, fundamentalmente -por lo menos por un buen tiempo-
esencialmente econdomicos. (Cf. F.V, Garcia - Amador El ordenamiento
juridico andino, Ed. Depalma, Bs. Aires 1977; Luis Carlos Sédchica
Introduccion al Derecho Comunilaric Andino, Publicaciones del
Tribunal de Justicia del Acuerdo de Cartagena, Quito 1985)

ix) Otros aspectos.-

También ha merecido un tratamiento detenido en la normatividad
constitucional, el apartado dedicado a los recursos naturales, que son
patrimonio de la Nacion (art. 118), aun cuando su uso puede ser
otorgado a los particulares; la libertad de comercio e industria (art. 131)
pero aceptando que en situaciones de grave crisis o de emergencia, el



% Teoria y prictica de la Constitucién peruana

Estado puede intervenir la actividad economica con medidas transitorias
de caricter extraordinario (art. 132); medidas pensadas seguramente
para épocas de guerra, calamidad publica o revuelta interior. La
hacienda publica es también objeto de regulacion minuciosa, en especial
la manera como se emplean los fondos del Estado; el sistema de la
Contraloria General (art. 146) y la reserva de la ley en materia
tributaria (art. 139). (Cf. Juan Lino Castillo El principio de la reserva
de la ley en el Derecho Tributario en “Thémis” Primer Semestre de
1966, nim. 2), generalmente incumplido en los iltimos tiempos. Gran
minuciosidad ha merecido el titulo dedicado a la Reforma Agraria
(articulo 156 y siguientes), que no ha hecho mas que consagrar la
drastica reforma agraria iniciada en 1969, aun cuando con algunas
matizaciones. (Cf. Luis A. Gazzola Miani Constitucion y Derecho
Agrario en “Revisia de Derecho y Ciencias Politicas, edic. San
Marcos, N® 1 - 3, 1979). En su articulo 159 sefiala que “la reforma
agraria es el instrumento de transformacion de la estructura tural y de
promocion integral del hombre del campo. Se dirige hacia un sistema
justo de propiedad, tenencia y trabajo de la tierra, para el desarrollo
econdmico y social de la Nacion™. Como puede apreciarse, la insercion
de la problematica de la reforma agraria es caracteristica de nuestro
constitucionalismo, y se encuenira, por otro lado, ausente de las cons-
tituciones europeas, salvo la de Portugal. Otro punto importante es el
apartado (articulos 161 a 163) dedicado a las Comunidades Campesinas
y a las Comunidades Nativas. Las primeras, conocidas tradicionalmente
como Comunidades Indigenas, gozan de una proteccion legal desde
1920, y se ha incorporado proteccion a las segundas para defender las
tierras de las tribus amazanicas, objeto de saqueo e incautacion secular.

6. Consideraciones conclusivas

La regulacion constitucional del régimen econémico en la vigente
Constitucion ha sido objeto de duras criticas, tanto desde una perspec-
tiva general, como en los analisis de detalle. Para los efectos de nuestro
analisis, nos detendremos tan solo en su aspecto general, que esta
resumido en la formula de “economia social de mercado™. Algunos la
ponderan enormemente; asi Enrique Chirinos Soto dice que “Este es el
capitulo que mds violentos ataques ha provocado por parte de la
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extrema izquierda. Se le presenta como el colmo de la reaccion y el
oscurantismo. El avisado lector juzgara de su contenido” (Cf. La
nueva Constitucion al alcance de todos, Editorial Andina, Lima 1979,
pag. 121). Por su parte, José Pareja Paz-Soldan escribe: “La nueva
Constitucién propicia una Economia Social de Mercado. No se inclina,
pues, en el tradicional liberalismo capitalista manchesteriano ni en el
socialismo, sino que se basa en un neocapitalismo progresista y social,
como lo es el de la Republica Federal Alemana, cuya constitucion ha
inspirado a la peruana, y .que gracias a dicho tipo econdémico ha
alcanzado un notable y progresista desarrollo econdmico y bienestar
general. Porque la Economia Social de Mercado facilita la participacion
de todos los sectores: el publico, el privado, empresarial, el social y el
cooperativo; o sea, un auténtico pluralismo economico en el que el
Estado no trata de monopolizar o imponer una politica economica y
financiera como lamentablemente ocurrié cuando la primera fase del
gobierno militar velasquista, sino que respeta la libre iniciativa empre-
sarial y la propiedad privada de los medios de produccion y en el que
el Estado no sélo “hace™ sino propicia y estimula que otros sectores
también “hagan™ e intervengan en la planificacion y programacion de
Ia politica economica nacional. Favorece la inversion extranjera y en ¢l
la actividad publica se planifica en forma concertada y conversada con
los demas sectores, incluyendo el sector privado y respetando la libertad
empresarial. Porque es importante alentar la iniciativa, la seguridad y
prosperidad de las empresas privadas que han cumplido una benéfica
tarea en la historia econdmica nacional y que son un indispensable
recurso para solucionar el desempleo, y dignificar el trabajo como
fuente de la riqueza y como medio de realizacion de la persona
humana”. (Cf. La nueva realidad constitucional del Perat en “Accion
para el Desarrollo”, afio III, 1980, num. 13)

Otros autores, son sin embargo, de opinion opuesta a las trascri-
1as. Asi, Alberto Ruiz-Eldredge indica que “los principios del Régimen
Economico en lugar de impulsar el necesario ascenso de las mayorias
marginadas, aseguran mas la base econémica de la plutocracia y, por
tanto, de su poder™ (Cf. La Constitucion comentada, Lima 1980, pdg.
187)
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En el mismo sentido, Marcial Rubio y Enrique Bernales expresan:
“... podemos concluir que la llamada economia social de mercado que
‘recoge nuestra Constitucion, es un sistema que beneficia centralmente al
capital extranjero, que secundariamente beneficia a los sectores inter-
mediarios (y minoritarios del pais) que impide el control del Estado y
la promocion de un verdadero desarrolio en base a nuestros propios
recursos y posibilidades, que empobrece cada vez mas al pais como
conjunto frente a los paises desarrollados ...” (Cf. Constitucion y
sociedad politica, Mesa Redonda editores, 2da. edicion, Lima 1983,
pag. 432)

A fin de poder precisar el verdadero alcance de lo que es nuestra
constitucion econdmica, conviene repasar lo que era el pais al momento
de darse la Carta Fundamental. En efecto, hemos sefialado que el Peru
se encontraba en esos momentos bajo un régimen militar, que estaba ya
en sus ultimos tramos, pues tras la convocatoria a la Asamblea Cons-
tituyente, habia anunciado elecciones generales para 1980, lo que
efectivamente hizo. Pero ese régimen era heredero de un proceso
iniciado en 1968, que habia significado un cambio profundo en las
estructuras econdémico-sociales, que habia creado una nueva realidad.
Asi, al Estado que propiciaba el principio de subsidiariedad en la
economia v la no intervencion en el mercado -salvo en casos aislades
y muy notorios-, basado en una arcaica distribucion de la tierra, con un
ilimitado juego de las fuerzas econémicas en el mercado, sucedid
un régimen que alterd la faz del pais; inicié una agresiva politica
nacionalista, de cardcter distributivo, de arriba abajo, con la liquidacion
del latifundio, con la creacion de un fuerte aparato del Estado, cuyos
rasgos generales ya se han sefialado. Sin entrar por ahora al permanente
debate de si tales modificaciones fueron o no positivas, lo cierto es que
dejaron huella en la estructura social, y muchas de ellas tuvieron que
mantenerse, algunas fueron matizadas, y otras fueron desmontadas
paulatinamente, pero en lo esencial perduraron (por lo menos las mas
importantes). Frente a esta situacion, el constituyente opt6 por recono-
cer lo que no tenia posibilidad de rechazar, y de reforzar el sector
privado que habia sufrido maltratos durante el periodo 1968-1975, y
para eso optd por un modelo moderno, tomado de las sociedades
capitalistas avanzadas, que cuajaron en el denominado modelo de
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economia de mercado, al que matizaron con el nombre de “social”. En
términos generales, y si aceptamos que la propiedad es determinante
para calificar un modelo economico, debemos aceptar que el que
aparece en la Carta no es decididamente socialista o afin, ya que
permite la propiedad privada de los medios de produccion, pero tampoco
se inspira en los viejos criterios liberales que todavia repite el periodis-
mo politico panfletario. En consecuencia, se aceptd una realidad, y
pensamos que el régimen econoémico normativizado recoge precisamente
esta idea.

Ahora bien, surge la pregunta de saber si es que pudo haberse
hecho otra cosa; es decir, si realmente aprovechandose la coyuntura
constituyente, s¢ pudo ensayar otro tipo de modelo mas avanzado.
Nosotros creemos qie no, y por la sencilla razon de que la realidad
hubtera conspirado contra ella. Nos hubiera pasade lo que sucedié con
fa Constitucidon portuguesa, cuyos enunciados iban por un lado y la
realidad economica-social, por otro. Hubiera existido un claro divorcio
entre la realidad y la norma. Es decir, una realidad econémica deter-
minada no podia cambiarse por decreto ni tampoco por una constitucion.
En tal sentido, los grupos de izquierda (marxisia en casi todos sus
niveles) que propiciaron medidas més audaces vivieron, sin querer, una
ilusion. Tales medidas audaces hubieran devenido en impracticables.
Vivieron un verdadero espejismo al pensar que un proceso normative
podia cambiar de la noche a la mahana una realidad producto de los
afios y del entorno econdmico internacional. Con realismo, ha escrito
Manuel Garcia-Pelayo al comentar la situacion espafiola: “Pero del
hecho de que la Constitucion establezea las normas juridicas que hacen
posible el sistema neocapitalista, no puede deducirse que lo imponga.
Imponer un sistema economico no ha sido, ni puede ser objeto de las
constituciones democriticas y hasta ahora solo lo ha sido de las
constituciones socialistas de modelo soviético”. (Cf. Consideraciones
sobre las cliusulas econémicas de la Constitucion en “Estudios
sobre la Constitucion espafiola de 19787, edicidn a cargo de Manuel
Ramirez, Libros Pértico, Zaragoza 1979, pag. 51)

Existe otro elemento de juicio que abona sobre la no posibilidad
de ir mas adelante de lo que hasta la fecha se habia conseguido. Y es
el hecho de que gran parte de las reformas iniciadas en 1968, y
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funcionando en aquel momento, no habian dado frutos alentadores (per
lo menos a corto plazo). El sobredimensionamiento del Estado (de 45
empresas estatales existentes en 1963 se pasd a 235 como consecuencia
de las reformas) habia traido un enorme déficit publico y una general
y reconocida ineficiencia de tales servicios. Si esto se aplica a la
reforma agraria, que fue la reforma mas reclamada y mas indiscutida
por todos los sectores, ¢llo se comprende perfectamente. En efecto,
como ha quedado apuntado lineas arriba, uno de los grandes problemas
que sufria el pais era la excesiva concentracion de la proptedad rural,
que toleraba latifundios de dimensiones fantasticas, muchos de ellos
improductives o no cultivados. Pensando en esto, y siguiendo diversas
recomendaciones dadas por organismos internacionales (como la FAQ,
por ejemplo), la reforma agraria fue iniciada teniendo por objetivo dar
la tierra al que la trabajaba, esto es, a los propios peones, obreros, o
trabajadores del campo. Poco tiempo después, este loable esfuerzo que
practicamente no tuvo opositores, empezd a naufragar. Los grandes
ingenios azucareros de la costa norte, que se caracterizan por su vasta
produccion (sobre todo azicar), y que habian recibido cuantiosa ayuda
del Estado, se ubicaron en una situacidn tedrica de quiebra. En fecha
reciente, Luis Alva Castro actual Ministro de Economia y Presidente del
Consejo de Ministros, expreso en términos muy crudos esta situacion:
“los otrora barones del azicar han sido reemplazados por cipulas que
no solo se adueian del poder y gastan cientos de millones en las cosas
mads increibles, sino que han llevado a las cooperativas a la peor crisis
de su historia. Las justificaciones, como las sequias, el pago por
derechos de exportacion, congelamiento de precios y otras, no son toda
la causa de la crisis. La razon del desastre es no haber contado con un
manejo responsable y capaz. El caos en la industria azucarera es obra
de la improvisacion y de la penetracion ideoldgica. Atn se recuerda
como el Sinamos hizo la guerra a los técnicos, muchos de los cuales se
fueron al extranjero, propicio la lucha de clases y los cambios continuos
de gerentes... Muchas personas llegaron a ser gerentes sin capacidad y
para cuidar el puesto aceptaban todos los absurdos acuerdos de los
Consejos. Estos cambios afectaron duramente a las cooperativas porque
no hubo capacidad técnica para dirigirlas con inteligencia y planifica-
cion en el uso de los recursos. Se crearon innumerables comisiones y
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comités, pocos eran los que trabajaban y muchos los que viajaban;
disminuyeron las jornadas de trabajo, los aumentos salariales se otorga-
ron sin ninguna base técnica y sin considerar las reales posibilidades
economicas de las empresas. Frente a todos estos hechos ;qué empresa
del mundo puede sobrevivir...? (Cf. El Comercio, Lima 10 de julio de
1986)

(Qué lectura puede hacerse de la Constitucion desde el punto de
vista del régimen economico?

Ante todo, dejar precisado que un punto a considerar es lo que
penso el constituyente, y otro muy distinto lo que quedd consagrado a
nivel normativo. Como es sabido, si bien la voluntad del legislador es
importante para buscar el sentido de la norma, no es ni el unico
elemento para fijar su sentido ni tampoco el determinante. Las normas
logran independizarse de sus autores y adquieren vida propia, lo que
hace posible que sean analizadas posteriormente desde diversas pers-
pectivas.

Por otro lado, hay que tener presente que en la Constiluyente, por
lo mismo que ninguno de los partidos y fracciones gozo de mayoria
absolutla para imponer sus criterios se tuvo que tranzar continuamente.
Es decir, en el seno de la Constituyente hubo un consenso en los grandes
temas, y sobre todo el economico, consenso que no necesariamente era
ideolégico, sino consenso de intereses. Incluso, si bien se ha dicho gue
ambos partidos mayoritarios pensaban lo mismo, lo cierto es que del
analisis de los debates se desprende precisamente que si bien existian
puntos de contacto, se hicieron mutuas concesiones para poder concluir
la Constitucion. Si esto no hubiese sucedido, seguramente nunca se
hubiera aprobado la Constitucion ni tampoco se hubiera producido una
transferencia ordenada del mando politico a la civilidad. Este es un
punto que debe ser abonado a favor de las fuerzas que actuaron con
madurez politica frente a los acontecimientos.

Ahora bien, si queda claro que el modelo normativo constitucio-
nal consagré un modelo econémico neoliberal o neocapitalista, io hizo
teniendo en cuenta la realidad del pais, que en todo caso, como ha
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sefialado un economista extranjero, podria calificarse -como fruto de
las reformas de la década del sesenta- como capitalisia de Estado. En
tal sentido, la norma constitucional fue sensata y realista, porque no se
divorcio de la realidad que tenia ante sus ojos.

Pero por otro lado, tampoco hay que dejar de reconocer que a lo
largo del debate en el Pleno, y frente a las continuas criticas provenien-
tes de los sectores de izquierda, en el texto se hicieron concesiones, que
no habrian prosperado de no haber sido por esta presion. Esto es, si bien
en sus grandes lineamientos hay un armazon neoliberal que preside el
régimen econdmico, y adicionalmente se han consagrado ciertos princi-
pios como basicos -en especial la propiedad privada y la libertad de
comercio e industria- también es cierto que hay numeroso articulado que
matiza, limita y en cierto sentido recorta, actual o potencialmente tales
enunciados, aun cuando tales reservas no sean definitivas. En conse-
cuencia, no puede de la lectura de la Constitucion extraerse, sin mas,
una conclusion totalmente adversa, como han pretendido algunos.

A fin de graficar este punto conviene tener en cuenta lo expuesto
por Pablo Lucas Verdu, al comentar e texto de la Constitucion espafiola
de 1978, que segin afirmaba consagraba un modelo conservador y
neoliberal lo cual significaba un retroceso en la marcha del pais. No
obstante, tiempo después el mismo Lucas Verda tuvo que admitir como
la misma Constitucion que habia consagrado una economia de mercado,
podia perfectamente ser utilizada por una mayoria socialista para llevar
adelante una “sociedad democratica avanzada™. (Cf. Curso de Dere-
cho Politico, Editorial Tecnos, Madrid 1984, tomo §V, pag. 349 y ss.)
Y entre nosotros, César Ochoa Cardich escribe “...sostenemos que la
declaracion del articulo 115 de la Constitucidn peruana de 1979,
sancionando el modelo economico de mercado, debe ser matizada por
los principios y normas del Estado Social Democratico de Derecho, para
interpretarla como una economia de mercado socializada™. (Cf. Cons-
titucién y Economia de mercado, cit. pag. 249)

No empece lo que dijeron sus autores, creemos, y lo expuesto lo
demuestra con amplitud, que la Constitucion economica permite diver-
sas lecturas, tanto estrictamente conservadoras, como las que tengan
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claros matices progresistas. Por cierto que la Constitucion no tolera -por
lo menos normativamente- un régimen totalizante, absorbente, de feroz
estatismo, sea de izquierdas o de derechas, mucho menos un sistema
comunista, que significaria ademas la negacion de las clasicas liberta-
des, que todos los constituyentes, sin excepcion, se esmeraron en
sancionar. Pero si representa un texto flexible, cuyo alcance, finalidad
y propositos dependen no sélo de sus propias normas, sino del entorno
social en que se mueva el pais y de las fuerzas politicas actuantes.

Lima, setiembre de 1986.





