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COMENTARIO DE MARIA DEL PILAR HERNANDEZ

SUMARIO: |. Precisiones metodoldgicasl. ¢Reforma a los ele-

mentos del Estado en Perdfl. El estado de la cuestiéon en

Per(: la Constitucion de 31 de diciembre de 1983 Breveex-

cursussobre la reforma del Estado en Méxida Valoracion final,
la regresion en la consolidaciéon de la democracia.

Antes de pasar a las cuestiones propias y particulares de mi mode:
intervencion, deseo se me permita hacer patente mi agradecimien
tanto al director de nuestro Instituto, doctor José Luis Soberane:
como al organizador principal de este evento, licenciado Diego Va
ladés, por dos situaciones concretas; la primera, por haberme invita
a participar y, la segunda, consecuencia inevitable de tal invitacior
por permitirme la satisfacciéon de compartir, si vale decirlo asi, mes
con tan distinguidos comparieros investigadores y hoy comentarista
asi como uno de los méas destacados constitucionalistas latinoame
canos e intelectual a quien pocos comentarios pueden hacerse so
el tema de la reforma a los elementos del Estado que nos ha trata
en razon de que desde siempre se ha ocupado, como buen const
cionalista y siempre desde esta Optica, de los fendbmenos politicos
su pais, hecho que avala la vasta literatura que ha escrito.

|. PRECISIONES METODOLOGICAS

En razon de la propia sistematica del desarrollo deseo hacer, ¢
via de principio, tres precisiones de indole metodolégica.

1. Primera, el marco conceptual a través del cual he desarrollac
los comentarios tienen como eje la puntualizacion de que esta tan r
petida reforma del Estado es, en el mas puro de los sentidos no st
lexicolégico sino metalinguistico, una reforma a algunos de los ele
mentos del Estado, en consecuencia, procede a la caracterizacion
los fendbmenos que han denotado tal reforma.

2. Segunda, la referencia retrospectiva que realizo lo hago en ful
cion de que me permiten acceder al estado actual del orden y sistel
constitucional peruano.
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408 MARIA DEL PILAR HERNANDEZ

3. Tercera, que en razén de mi incipiente raigambre publicista, la
apreciaciones a la magistral exposicién a la reforma de los eleme
tos del Estado peruano se cifien mas, precisamente, a las cuestio
constitucionales y a la virtual operativizacion de las instituciones con
sagradas en la nueva Constitucion de 31 de diciembre de 1993.

Il. ¢{REFORMA A LOS ELEMENTOS DELESTADO EN PERU?

En via de primer acercamiento es necesario aclarar, tal, como lo |
hecho el doctor Belaunde, que en su pais, hasta ahora, no se ha
blado de la reforma del Estado.

Siendo fiel a mis indicaciones metodolégicas me resulta necesar
realizar la caracterizacion de esta multicitada reforma a través del t
miz de algunos analistas politicos y publicistas. En si mismo el cor
cepto, no es univoco y resulta dificil de comprender por su conduct
los aspectos particulares que en el Estado han sido reforinlios.
obstante, parece inequivoco el que con tal nocién se requiere deno
una serie de transformaciones (transiciones, cambios, etcétera) soc
les, econdmicas, constitucionales, politicas y culturales bien a la
funciones que desarrollan los 6rganos constitucionales del Estado,
en ocasiones a la dinamica misma del sistema politico y de partic
pacion de los diversos actores, dandose prioridad a los de carac
econémicc

1 Resulta interesante la connotacion que el maestro Horacio Labastida hace diferencia
“reforma politica” de “reforma del Estado”, determinando que: “Por reforma politica entende-
mos la reforma electoral, incluido lo relativo a los partidos politicos y sus derechos, y por re
forma del Estado connotamos del mismo modo las altas funciones soberanas que el area
aparato gubernamental, es decir, los 6rganos del Estado encargados de la ejecucion de sus
ciones”, Ver: Labastida, Horacio, “De aqui y de all&&, Jornada nim. 4098, México, Demos,

2 de febrero de 1996, p. 7.

2 Desde mi particular punto de vista, el esquema manejado para la “reforma del Estadc
se encuentra ligado indisolublemente al del “neoliberalismo”, o quiza como en su momento s
flalara Garcia Pelayo “respecto de las adjetivaciones al Estado de bienestar, s6lo sean cuesti
meramente terminoldgicas que dependen del area del conocimiento epecializado desde donde
vea, asi mientras la Reforma a las funciones de los 6rganos del Estado” estd enfocada de
la éptica politologica, la connotacion como neoliberal ve mas a la cuestién de libre juegc
de las fuerzas econdémicas.
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Asi, se puede decir que son dos los elementos basicos mediar
los cuales se puede apreciar el esquema ideoldgicoinditezzo po-
litico en la reforma tanto a las funciones del Esfado.

1. Primero, ha tendido en lo econémico, de manera general, a ut
modificacion de las relaciones de propiedad y la organizacion de lg
actividades econdmicas, con una tendencia, cada vez mas marcade
suprimir el papel rector del Estado en la vida econdmica, para abr
paso a la influencia e iniciativa del gran capital financiero privado
tanto nacional como extranjero, que se comprometen en reactivar
economia en aras del interés publico y social; el Estado cede asi, la ¢
ministracién de areas consideradas en su momento como estratégi
o de interés social, caracteristica tipica del Estadnagerhiperbu-
rocratico (caso mexicano), a guisa de ejemplo telefonia, camino:
electricidad, hospitales, seguridad social, escuelas, vivienda, ent
otros. Estas medidas se han visto acompafiadas, en algunos casos,
pago de deuda externa, control de la inflacion y la patética baja c
salarios de la clase trabajadora. El resultado de tal toma de medid
es la generacion de un esquema econémico dual en donde contras
por un lado, la nueva economia de las finanzas, las industrias y I
servicios de vanguardia y transnacionalizada y, por la otra, la den
minada economia informal de una especie ya casi extinta al men
en nuestro pais, de comerciantes pequefios y de servicios menor
Utiles pero ni suficientes ni bien remunerados.

2. En lo politico, es evidente la insercion de mecanismos de demc
cratizacion de las instituciones a fin de “avanzar a la idea occident:
de democracia politica y de legitimidad estatal’. Se han instrumen
tado procesos electorales abiertos a observadores extranjeros, cont
del poder militar, constitucionalizacion de la apertura al pluripartidis-
mo, instauracién de una nueva forma de hacer politica “la concel
tacion, el didlogo y el pacto” entre actores politicos y econémicos

3 Cfr. sobre la esencia y caracterizacion de la reforma del Estado, consultar: Oliver Cos
tilla, Lucio, “La reforma del Estado en América Latin&studios Latinoamericanpsiim. 2,
México, Facultad de Ciencias Politicas/Divisién de Estudios de Posgrado/Coordinacién de E
tudios Latinoamericanos, 1994
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410 MARIA DEL PILAR HERNANDEZ

La expectativa de la transformacion a los elementos del Estad
implica un nuevo esquema de dominacién politica que encuentra si
enclaves en la productividad neoliberal, la democracia y la democr:
cia concertada entre las cupulas.

Sin embargo, las expectativa de esta reforma tiene serias reperc
siones en la identidad nacional, desmoronado el Estado-nacién co
solidado en el siglo XIX, en donde a todos se da cabida, se pasa
la ereccion de un Estado fundado en la intervencion politica y ecc
némica benéfica s6lo para una minoria. La polarizacién de las rel
ciones bajo este esquema son apreciables, por un lado, el disefio
la politica por las elites politicas dirigentes y por el otro, partidos po
liticos y grandes masas que participan pero no deciden.

Al hilo discursivo, vale sefalar que en la estrechez de los sistem:
politicos y los valores de la nacionalidad, particularmente latinoame
ricanos, y el nuevo esquema de reforma emerge un viejo problen
con nuevas dimensiones, el relativo a las exigencias de la autonorn
étnica y regional, ignorado histéricamente por el esquema formal de
Estado nacion. La resistencia de los grupos étnicos a las nuevas |
liticas se traduce en la lucha por mantener su propia identidad loce
con la aspiracion de trasformar las politicas autoritarias y centraliste
en politicas democraticas.

Finalmente, desde la Optica personal, y sin riesgo a ubicarme en
postura esencialista que el dia de ayer sefialaba Jorge Alcocer, Vi
repetir que la esencia de la reforma a los elementos del Estado, p:
ticularmente en el caso de México, se ha aplicado méas para incr
mentar la gobernabilidad que para lograr una verdadera democrac
politica. Pero esto no excluye mi inefable deseo no solo para nuest
pais sino también para el del profesor Garcia Belaunde, de que 1
sea sOlo una reforma en el papel de las funciones e instituciones p
liticas y sociales del Estado, sino que esas reformas sean operati
zadas y se eficienticen las instituciones, parafraseando a Kelsen, st
un sistema juridico es valido cuando sus normas son eficaces y s
instituciones eficientes.
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[1l. EL ESTADO DE LA CUESTION ENPERU: LA CONSTITUCION
DE 31 DE DICIEMBRE DE 1993

Dentro de la literatura producida en la ultima década en el Pert
es inconfundible la connotacién del lapso de 1979-29&mo el ad-
venimiento de aquel pais a la vida democrética, en razén de que
Congreso Constituyente de tales afios pudo expedir una Constituci
consensada, operativa y eficiente no solo los dos siguientes proces
electorales, el de 1985 y el de 1990, sino, de propiciar una vid
constitucional ininterrumpida hasta 1992, que se vio colapsada, con
es por todos sabido, el 5 de abril de ese mismo afio.

Los hechos relevantes a nuestro analisis son los siguientes:

1. Alberto Fujimori Fujimori, postulado por el novisimo partido
Cambio 90, resulta electo presidente constitucional en 1990, despu
de haber pasado a la elecciéon definitiva, segunda vuelta, con su cc
tendiente politico Mario Vargas Llosa, candidato del Frente Demo
cratico (FREDEMO).

2. Se da una evidente contradiccion entre la oferta electoral hect
por Fujimori en su campafia y las medidas puestas en marcha en

4 Sobre el caso peruano ver ademéas de la bibliografia citada en este aparato critico,
siguiente: Garcia Belainde, Domingo, “Una democracia en transicion (las elecciones peruan
de 1985)” Cuadernos de CAPELSan José, Centro Interamericano de Asesoria y Promocién
Electoral, 1986, nim. 16; Planas, Pedro, “Democracia empirica y valores autorit@uidtsita
Politica y Gobierno en 10890, Caracas, Nueva Sociedad, noviembre-diciembre de 1994, nam.
135, pp. 118-141| ecturas sobre temas constitucionalésma, Comisién Nacional Andina de
Juristas, 1991, nim. 8, 275 pp.; “Del golpe de Estado a la nueva Constitugaitiras sobre
temas constitucionaled.ima, Comisién Andina de Juristas, nim. 9, 1993; “La Constitucion de
1993. Analisis y comentarios, Perl’ecturas sobre temas constitucionalesna, Comisién An-
dina de Juristas, 1994, nim. 10, 296 pp.; O’'Donnell, Guillermo y Schmitter, Philipdea@-,
siciones desde un gobierno autoritario: América Lat{rad. de Leandro Wolfson), Barcelona,
Paidos, 1994, t. 2, pp. 226-259.

5 Por lo que hace a la Constituciéon de 1979, son de resaltar en su elaboracién, al de
del propio Garcia Belalinde, influencias de diversa indole, asi:

— Poalitica, tanto por la inmediata vida militarista como por la fracturada vida politica transitad
durante el gobierno de Belaunde Terry como del Presidente,

— ldeoldgica, por la influencia del alud de reformas sociales vividas en la década de los '6(
y de los propios postulados del estado interventor tan imbuido del erréneo asistencialismo soci
asi como el proceso de industrializacion estatal,

—Y aquella que nosotros nos permitiriamos denomiohewslogica-paradigmatica o modélican

razén del uso de esquemas constitucionales ajenos, particularmente en el caso peruano, el
guimiento de la Constitucion espafiola de 1978 asi como las Constituciones, italiana de 194
alemana de 1949 y la venezolana de 1961.

Cfr. Garcia Belaunde, Doming&| esquema de la Constituciéon peruariRerl, Justo Valen-
zuela EIRL, 1992.
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calidad de presidente. El Congreso se torna un obstaculo para sus
nes, asi, previa a la irrupcién del orden constitucional, Fujimori ini-
cia por dar el golpe a la milicia, a fin de doblegarla, y dejar entre
los politicos e intelectuales, incluyendo profesores universitarios,
un grupo de incondicionales que legitimarian participando después ¢
el llamado Congreso Constituyente Democratico su propio autogolp
y su propia Constitucion.

3. El de 5 de abril de 1992 Alberto Fujimori, presidente electo
conforme a los procedimientos establecidos en la Constituciéon d
1979, inaugura una nueva etapa negra en la historia constitucional
su pais.

4. El llamado Congreso Constituyente “Democratico”, convocadc
por el propio Fujimori, e instalado el 22 de octubre de 1992, coron:
la hazafia autocratiagl 31 de diciembre de 1993, al expedirse la
“nueva Constitucién”, una Constitucion la que el propio Fujimori
pretendid, con la mas lacerante ausencia de sentimiento democratic
constitucional y republicano, dar legitimidad a través de su sometsi
miento a referéndum el 31 de octubre de ese mismo afio de 93. P
tensién que, a la luz de los resultadgmermite al analista la sencilla
reflexion de que el binomio legitimacion por procedimiento-legalidad
nunca implican legitimida8.

Y no lo es si se entiende en el mas recto de los sentidos que
legitimidad en tanto titulo de poder s6lo lo es y se ejerce en tanto ¢
haya cumplido no s6lo con los principios de legitimacion en tanto ra
zones que transforman a un poder en tanto legitimo (procedimient
consenso o histérico), sino también con la observancia del contenic

6 En la literatura constitucional del Per(i son de sefialar, particularmente por sus similitude:
dos casos de irrupcion del orden constitucional y el imperio del autoritarismo, aquel perpetrac
en el siglo pasado por Billinghurst (1895) y ya en el presente siglo, 1919, por Leguia, quie
permanecié en el poder 12 afios. Quiza acaso este Ultimo con el mizs operandDe
Fujimori. Cfr., Planas, Pedro, “La tradicion Republican&® constitucion traicionadalima,
Seglusa Editores e Impresores, 1993, p. 122.

7 Los resultados deleferéndumson los siguientes: 52.9% favorable, 47.1 en contra y una
abstencion total de 27.4 del cuerpo electdZél., Fernandez Segado, Francisco, “El nuevo or-
denamiento constitucional del Peri. Aproximacion a la Constitucion de 1983Cpnstitucién de
1993. Andlisis y comentaripsp. cit supra nota, 4, p. 13.

8 “...el hecho de poseer los instrumentos de poder no basta, es necesario haberlos adquir
conservando ciertas reglas y principios, que confieren el derecho, universalmente reconocido
gobernar... los principios de legitimidad tienen, ... la funcién de transformar una relacion de fuel
za en una relacion de derech&fr., Bobbio, Norberto, “El poder y el derechdrigen y fun-
damento del poder politicétrad. de José Fernandez Santillan), México, Grijalbo, 1985, p. 21.
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del propio Estado de derecho, de otra forma s6lo estamos ante
ejercicio de un poder de hecho pero no de derecho.

5. Como es de colegir, Pera vive en la actualidad una dictadur
constituyente que no constitucional, ya que ésta como es sabido
caracteriza por ser instaurada en un régimen de excepcion, que lle
consigo la insalvable suspension provisional de algunas de las libe
tades que conforman el catalogo de derechos fundamentales, pe
siempre con la finalidad superior de salvar al propio régimen demc
cratico y, en consecuencia, a la Constitucién de sus enefnigos.

Dictadura constituyente, en tanto que ha sido la propia dictadur
la que ha procedido y determinado la elaboracion del “nuevo text
constitucional”.

A fin de no hacer mas prolongada mi participacion sefialaré sols
alguna de las instituciones que me han llamado la atencion del nue
texto constitucional peruano.

1° La Constitucién de 1993, a diferencia de su antecesora de 197
es mas reducida en articulados, no obstante no deja de ser extel
ya que consta de 206 articulos, 16 disposiciones finales y transitoria

2° En clave comparativa con las notas caracteristicas que hem
sefialado de la llamada reforma del Est®des de evidenciar, tal
como Marcial Rubio Correa y el profesor Fernandez Segado, lo ha
hecho, las siguientes coincidencias:

a) En lo econdmico:

—La adopciéon de un modelo ortodoxamente neoliberal, no obs
tante las previsiones contenidas en el articulo 58, de que |
iniciativa privada es libre, pero se ejerce en una economia sc
cial de mercado.

— Conforme al articulo 110, se capta la ausencia de todo tipo d
“principio valorativo” inspirador del régimen econémico, se
puede decir, en consecuencia, que se da la conversion del E

9 Cfr., Planas, Pedro, “La dictadura constituyentes, constitucién traicionaa, op. cit,
p. 129.

10 Fernandez Segado, Francisco, “El nuevo ordenamiento constitucional del Perd. Aprox
macién a la Constitucion de 1993La Constitucion de 1993. Analisis y comentarios, op. cit.
supra nota, 4, p. 16; en el mismo sentido Rubio Correa, Marcial, “El modelo del Proyecto
Constitucional del Congreso Constituyente democratid®gyista del ForpLima, Colegio de
Abogados de Lima, enero-junio de 1993, nim. 1, pp. 11 y ss.
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tado “en mero gerente de las reglas del juego de la econom
de mercado”, dejando de ser el Estado asistencial quien asum
la responsabilidad de proveer lo necesario en favor de los amplic
sectores del pueblo, situacién que puede colegirse del articul
60, cuando determina que “sélo autorizado por ley expresa ¢
estado puede realizar subsidiariamente actividad empresarial”.

—Se dan todo tipo de facilidades al capital y a la inversion ex-
tranjera.

—Por lo que hace a los derechos econdémicos, sociales y cultur
les, la nueva constitucién contienen un catalogo mas reducid
que su antecesora.

— Reaseguramiento de la propiedad privada (articulo 70).

b) En lo politico institucional.

Basicamente son dos las cuestiones dignas de comentario, asi:

— Desaparicion del Senado e instauracion de un Congreso de C
mara Unica, integrado por 120 diputados, electos para un peric
do de 5 afios, al decir del profesor Garcia Belalnde existe ur
subrepresentacién en razén del nimero de habitantes peruan
gue asciende a 11 millones.

— Se consagra la reelecciéon inmediata a un periodo mas y media
con posibilidad a una nueva reeleccion del presidente, durand
el cargo de eleccion popular directa un lapso de 5 afios.

— Se consagran mecanismos de democracia directa como son: |
feréndum, el plebiscito, la revocatoria de autoridades municipa
les, eleccion popular de determinados jueces; al decir de Ga
cia Belaunde, todos ellos han que dado a nivel de mero
enunciadog?

— Relaciones entre los Poderes Ejecutivo y Legislativo: la nuevz:
Constitucién ha incrementado los poderes del titular del Ejecu
tivo, hecho que se constata a través de la ya referida reelecci
asi como en la facultad que se le confiere de disolver la Camar

11 Fernandez Segadop. cit, p. 26.
12 Garcia Belainde, Domingo, “La nueva constitucion del Peesgtudios en Homenaje a

Jorge Carpizo México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1994, p. 142.
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Unica, en caso de que ésta niegue su voto de confianza al g
binete. Al decir de Garcia Belaundese introduce la figura
parlamentaria de la “ratificacion parlamentaria” que implica
que:

...cada nuevo gabinete debe presentarse a las camaras dentro de lo
dias del inicio de sus gestiones para obtener el apoyo parlamentari
En este supuesto, la caAmara puede no dar confianza al nuevo gabine
lo que hay que medir bien, pues el ejecutivo en una segunda opo
tunidad puede disolverla... Tenemos la impresién de que esto no mc
dificara nuestra tradicional proponderancia presidencial.

Finalmente es de comentar la insercion de la accion popular prc
cedente contra la facultad del Ejecutivo y otros organismos que tie
nen poder reglamentario.

IV. BREVE EXCURSUSSOBRE LA REFORMA DELESTADO EN MEXICO

Por lo que hace a nuestro pais, es de apreciar que si bien el d
curso se ha desarrollado en torno a dos conceptos, a saber: “tran
cién a la democracia” y el tan en voga “reforma del Estado”, en es
tricto sentido la discusién entre los partidos se ha encaminado a ul
“reforma politica”.

Tal fendmeno no me parece extrafio toda vez que antes de pa:
a una verdadera discusion sobre un esquema de transicion que p
mita, sin obviar los avatares de las indefectibles regresiones que
transicion implica, ha menester en nuestro pais un minimo de cor
diciones de gobernabilidad, un plano de didlogo politico entre lo:
propios partidos para arribar a un plano de concertacion plena, s
eufemismos ni subterfugios.

La sociedad, en general, y el cuerpo electoral en particular ho
MAs que nunca se pronuncian para lograr una verdadera participaci
no debemos de olvidar que las transiciones implican una situaci6
coyuntural, que es la que precisamente permite que la “ruptura”, ¢
“cambio” se dé en un momento y espacio determinado y no en otre

13 Ildem p. 144.
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Creo que a nadie escapa la apreciacién de que vivimos bajo la ég
da de una Constitucién casi octogenaria, que requiere de una reforr
sustancial, o en su caso y previos los mecanismos juridicos cond
centes (esquema de reforma-ruptura), de una nueva Constitucior
que aprecie en prospectiva el entramado y situacion actual del tejic
social, que comprenda los nuevos actores que entran en juego, cu
tionando la realidad de un sistema politico ya erosionado y las e>
cesivas facultades no soOlo constitucionales sino también metacons
tucionales, que han hecho que se caracterice a nuestro sistema
gobierno como presidencialista.

Si es bien entendido este primer paso de reforma politica la gt
ha convocado el actual titular del Ejecutivo Federal, y se abre es
didlogo y concertacién entre actores viejos y nuevos, entonces si p
dremos entrar a un verdadero replanteamiento del Estado que guarc
los érganos constitucionales y, mas aun, a una verdadera reforma a
elementos del Estado, ir hacia la democratizacién y a la plena cons
lidacién de la democracia, y no s6lo a un grado —quiza no con lo
resultados deseados— de gobernabilidad.

V. VALORACION FINAL, LA REGRESION EN LA CONSOLIDACION
DE LA DEMOCRACIA

Las conclusiones a las que puede llegar quien acaba de entrar
estudio del caso peruano son nada en comparacién con las expres
nes vivenciales del profesor Garcia Belaunde.

Sin embargo, podria decir que visto el fenbmeno peruano desde
Optica del esquema de las transiciones, entendida ésta como “el i
tervalo que se extiende entre un regimen politico y otro” asi, com
en una Optica dinamica no sélo como el paso de un regimen autoritar
a uno democrético sino considerando sobre todo que el esquema tr:
sicional, implica “...el retorno a algun tipo de regimen autorita-
rio...”,15 pasando, al decir de O’'Donnell y Schmitter, por la etapa de

14 Hernandez, PilarReforma constitucional y poder constituyentenferencia dictada en
el seno del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, el 8 de noviembre de 1994, in¢
dita.

15 O’Donnell, Guillermo, y Schmitter, Philippe CTransiciones desde un gobierno autori-
tario. Conclusiones tentativas sobre las democracias incidttas. de Leandro Wolfson), Bar-
celona, Paidos, 1994, t. 4, p. 19.
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consolidacién, es claro que en Perl se presentan rasgos inconfun
bles de no consolidaciéon sino de regresién de la incipiente demaocr
cia vivida en el periodo 1979-1992, al concretarse el golpe de Estac
de 5 de abril de este ultimo afio.

En aras de los elementos expuestos considero que resulta p
demas ilustrativo que no obstante que en Pert no se haya hablado
“Reforma a los elementos del Estado” las caracteristicas reales q
ha ido adquiriendo su sistema politico-constitucional es por demas r
velador.

Sin animo fatalista ni reduccionista puedo decir, con O’'Donnell y
Schmitter, que la historia politica de la humanidad no esta determ
nada hacia la democracia, pero estoy convencida que la vocacion
esta humanidad hace lo posible para lograr vivir en democracia y n
en el autoritarismo.
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