5. Distribucidn de las funciones de goblerno en la Constitucidn



5.1. El1 Poder Ejecutivo
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B. Mirkine-Guetzevitch

EPRESIDENCIALISMO PERUANO?

Mientras que Europa Oriental estd derivando en el estableci -
miento del sistema presidencial, vemos gue en la América Latina, la tie-
rra prometida del presidencialismo semi-dictatorial, estd apareciendo un
elemento nuevo, una tendencia hacia el parlamentarismo.

Las revoluciones en la Bmérica del Sur de 1330-31 parecieron
al principio gue anunciaban la aurora de una nueva era politica. Esto no
obstante, debe uno reconocer que aun cuando el cardcter personal del po-
der demostrado por algunos de los jefes revoluciconarios no permita ser
optimista, tal vez podria predecirse que estd por amanecer una nueva era
politica. Si se elimina toda la sonora fraseologia, lo gue en realidad
queda es précticamente el tipo clédsico de dictadura civil o militar gue
ha sido el azote del continente americano durante un siglo. Hasta ahora
los nuevos sistemas establecidos por las revoluciones son todavia provi-
sionales; todavia no han producido una ley constitucional en la cual hu-
biera uno podido encontrar nuevos elementos. Es por esto que la nueva Cons
titucidén del Perd promulgada en octubre de 1933 (*) es de especial inte-
rés, porque es el primer texto gue ha surgido del gran movimiento consti
tucional de los afios de 1930 a 1932. Después de tomarse toda reserva en
cuanto a su aplicacién y a su sinceridad, debe admitirse gue es un docu-
mento notable, con varias caracteristicas gque demuestran gue estdn ac -
tuando tendencias completamente nuevas y que marca una época en el desa-
rrollc de la vida politica en la Bmérica del Sur. Aln cuando conserva la
armazén tradicional del sistema presidencial, la constitucién de 1933
contiene elementos nuevos. Es un ejemplo de la combinacién de los siste-
mas parlamentario y presidencial, una combinacién que existe en embrién
en las constituciones del Ecuador y de Honduras (1). Si el sistema presi
dercial de los Estados Unidos corresponde a las costumbres politicas de
su pueblo y permanece siempre censtitucional, el presidencialismo en el
muy térrido suelo de la América Latina degenera muy rdpidamente hacia la
dictadura. En mi libro (2} sobre la vida constitucional de América, re -
produje un gran ntmero de opiniones americanas en favor del sistema par-
lamentario, el que por razén de su elasticidad podria convertirse en un
medio para prevenir los 'golpes de estado' dictatoriales.

(*) Se trata de un error, pues fue promulgada el 9 de abril del mismo
afio. (N. del A.)

(1) véase mi libro 'Les Constitutions des Nations americaines', Paris
1932.

(2) Véase, también, mi prefacio a la obra del 5r. Alessandri, Presidente
de la Repiblica de Chile, "Parlamentarismo y Régimen Presidencial” ,

Paris, 1930, en el cual argumentaba con el Presidente, campedndel sis
tema presidencial, sobre las ventajas del sistema parlamentarioc. Refi
riéndose a lo que he escrito sobre el sistema parlamentario, el Sr.Jo=-
sé Augustc en su interesante estudio sobre el proyecto provisional de la
nueva Constituciéndel Brasil, explica su propia preferencia por el siste
ma parlamentario considerando gue su adopcién es la dnica manera de termi
nar con la anarquia de las dictaduras que surgen del sistema presidencial
bajo el cual la América Latina ha vivido duranteun siglo {José Bugusto"El
Ante-Proyecto de la Constitucidn frente a la Democracia™ Rio de Janeiro 1933,
pags. 57-y sig.
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En lo que concierne a la nueva constitucidén peruana, hablando en
forma apropiada, no ha establecido el sistema parlamentario, pero ha co-
locado elementos de ese sistema dentro de la estructura general del sis-
tema presidencial. Naturalmente que ser& necesario esperar los resulta =
dos del experimento antes que sea posible juzgar cudn ampliamente funcio
nari o podrd ser aplicado en la practica.

El Presidente de la Repiblica es elegido por el puebio; deberid
obtener por lo menos un tercio de los votos (Articulo 138). De conformi-
dx1 ¢on la regla comin en la América Latina, no pueden presentarse como
cundidatos ni el presidente saliente ni ninglin pariente suyo hasta el
cuarto grado. De conformidad con el Articulo 142:

"No hay reelec:-ién presidencial inmediata. Esta prohibicién no
puede ser reformada n: lerogada. El autor o los autores de 1la proposi -
cidn refcrmatoria o derogatoria y los que la apoyen, directa o indirecta
mente, <~esardn de hecho en el desempefic de sus respectivos cargos y que-
daran permanentemente inhabilitados para el ejercicio de toda furicién pd
blica™ (3).

El presidente nombra a 1os ministros; éstos tienen el derecho de
presentarse ante la cdmara. Si la cdmara aprueba un voto de censura, el
ministro estard obligado a renunciar, pero el simple rechazo de una ini-
clativa no implica una renuncia ministerial. En el Perid,como en Estonia,
deberd aprobarse un voto formal de censura. Es asf que un elementodel sis
tema parlamentario ha penetrado dentro del sistema presidencial. Los ar-
ticulos 162 a 174 expresan:

Art. 162. Es obligatoria la concurrencia del Consejo de Ministros
o de cualquiera de los Ministros, siempre que el Congreso o cualquierade
las Cdmaras los llame para interpelarlos.

Art. 170. La interpelacién se formulari por escritc. Para su admi
sidn se reguiere no menos del guinto de los votos de los representantes
héabiles.

Art, 171. El Congreso o la Cémara, sefialard dia y hora para que
los Ministros contesten a las interpelacicnes.

Art. 172, El voto de censura contra el Consejo de Ministros,c con
tra cualquiera de los Ministros, puede ser presentado por un solo Diputa
do o Senador, y se votard en la misma sesidn.

Art. 173. El Ministro censurado debe dimitir. El Presidente de la
Reptbliza aceptari la dimisidn.

Art. 174. La aprobacidn de una iniciativa ministerial no obligaal
Ministro a dimitir, salvo gue hubiese hecho de la aprokacién una cuestidn
de confianza (4).

(3) Existe una disposicién similar en la Constitucién del Salvador: "Las
personas gue oralmente o por escrito abogaran por la re-eleccidn del
Presidente perderdn a perpetuidad sus derechos laborales",

{4) Compdrese las constituciones de Ecuador y Honduras.
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Si estos articulos no quedan como letra muerta, si son aplicados
honestamente, podrd sostenerse que el sistema presidencial ha sufridouna
derrota en el Perd. La posibilidad de censurar al ministerio y obligarlo
a renunciar lleva a su fin la autocracia presidencial. Si se aplica sin-
ceramente la constitucidn, debo repelirlo, el Presidente tendrd el caréc
ter de un jefe parlamentario de Estado. Tales disposiciones tendrén el
efecto de renovar la vida piblica politica de la América Latina. Pero ha
guedado bien en claro de gque todo depende de la forma como se aplicarén
estos articulos, y es por esto gue tendremos gque esperar algin tiempe an
tes que podamos expresar defiritivamente si esta combinacidén de los sis-
temas presidencial y parlamentario habrd de cambiar efectivamente los mé
todos v los hébitos politicos de la América Latina.

imposible exponer pleramente las otras disposiciones de la nuge
va const:”.cidn del Perd, pero podrd exponerse un sumario de algunas de
éstas que son verdaderas innovaciones en el tradiciocnal constitucionalis
mo de la América Latina.

Como un simbolo de la inguietud de la época, podremos anotar,como
ejemplo, el articulo 14 scobre la estabilidad monetaria y la inconvertibi
lidad de los billetes bancarios:

"El Estadc mantendri, por los medios que estén a su alcance, la es
tabilidad de la moneda y la libre corversién del billete bancario. Sdélo
en casos excepcionales, a pedidc del Poder Ejecutivo, cor el asentimien-
to de la entidad encargada de la regulacidn de la meneda y con la del je
fe del Departamento que vigila las empresas bancarias, el Congreso podrd
expedir una ley que establezca provisioralmente la inconversidn del bi -
llete bancario."

Bajo la influencia de un nimero de constituciones europeas y de
la constituridn de México, la nueva constitucidn del Perd contiene cier-
tas disposiziones sobre derechos sociales. Asi el Articuic 34 habla de
la "armonia sosial” (5). El Articulo 38 le da al Estado el derecho de na
cionalizar servicios piblices. Los articulos 45 y 46 delinean un plan de
reformas sociales {6). El Articulo 52 habla sobre la proteccidn a la in-
fancia. Toda la Seccifr. IIT de la constitucidn estd dedicada a la educa-

(5) "La propiedad debe usarse en avrmonia corn el interés social. La ley fi
jari los 1imites y modalidades del derecho de propiledad."

16) Art. 45."El Estado favorecerd urn régimen de participacién de los em-
pleados y trabajadores en los beneficios de las empresas y legislaré
sobre los demds aspectos de las relaciones entre aquellos y éstas vy
sobre la defensa de los empleados v trabajadores en general."

Art, 46,"El Estado legislard sobrs la organizacidn general y las se-
guridades del trabajo industrial y sobre las garantias en él, de la
vida y la salud v la higiene. La ley fijarid las condiciones méximas
de trabajo, la indemnizacidn por tiempo de servicios prestados y por
accidentes, asi como los salarios minimos en relacidn con la edad,el
sexo, la naturaleza de las labores vy las condiciones v necesidades
de las diversas reglones del pais.™
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cién. El Articulc 72 establece la obligatoriedad de la educacién prima -
ria, y establece que deberf abrirse una escuela cuando quiera gue exista
un minimo de treinta alumnos. El Articulo 53 declara 1la ilegalidad de par
tidos politicos que tengan carécter internacional;

"El Estado no reconoce la existencia legal de los partidos politi-
cos de organizacién internacional. Los que pertenecen a ellos no pueden
desempefiar ninguna funcién politica.”

La ley electoral conserva el cardcter tipico de la América Latina.
Tan sélc les varones gue sepan leer y escribir podrén votar, pero, cuan-
do llegamos a las elecciones municipales (Art. 86), podemos notar que el
feminismo ha hecho algin progreso; las mujeres que hayan alcanzado la ma
yoria de edad tiener derecho al voto, y las mujeres casadas o madres de
familia, a@in si no hubieren alcanzado adn la mayorfia de edad, podré&n i -
gualmente votar.

The Presidential System in Peru en
The Political Quarterly, vol. 5,
abril de 1934, pp. 269-272,
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César Enrique Romero

EL PODER EJECUTIVC EN LA ACTUALIDAD

I. Realismo de la ciencia politica

1. Aristdteles llamaba a la ciencia polfitica suprema ¢ soberana
entre las ciencias (1l}). Sin duda que constituye alto menester de cultu
ra al servicio de hombres libres, vy tiene como meta buscar, sin pausa,
férmulas de convivencia humana que conduzcan al bien comin que lo inte
gran valores de paz, orden, libertad, seguridad, bienestar y justicia.

La politica serd ciencia si es apta para ofrecerncs, con rigor,
la descripsidn, interpretacién v critica de los fendmenos politices(2),
y como disciplina filosoficoprdctica, ha de afanarse en conocer, para
actuar en favor del hombre, porque opera en el orden del bien (3).

Para llegar a conclusiones validas, debe partir de la realidad
sociohistérica, computar los datos gque la vida ofrece, analizar sus cau
sas, esclarecerlas y proporcionar sendas de genuina convivencia. Afe -
rrarse a esquemas simplemente juridicos, pero rebasados por los hechos,
es frustrar sus vigilias y mostrar un nitido misoneismo, que nunca otor
gard seguridad, libertad, orden ni justicia. Siempre tiene rescnancia
la angustiada pregunta de San Agustin, gue recuerda S&nchez Agesta (4):
Si prescindimos de la justicia, <que serd una banda de ladrones sino una
sociedad politica en pequefio, v qué serd una sociedad pelitica sino una
gran sociedad de bandidos?

2. Sobre esta postura de la ciencia gque estudia las relaciones

de poder resulta digno recordar que en horas liminares de nuestra orga-
nizacién juridico-politica sefialaba Facundo Zuviria con perenne verdad:
La ciencia del legislador no estd en saber los principios del Derecho
constitucional y aplicarlos sin mis examen gue el de su verdad tedrica...
Estd en saberse guardar de las teorias desmentidas por los hechos. Y E-
cheverria, el creador de la ciencia politica argentina, puntualizaba deg
de las pdginas de su "Ojeada retrospectiva": No salir del terrenc préc-
tico, no perderse en abstracciones, clavar el ojo de la inteligencia en
las entrafias mismas de nuestra scciedad (5).

(1) James X. Pollok: "La Ciencia Polfitica en la Era nucleér", en el Bo-
letin de la Facultad de Derecho de la Universidad Nacional de Cérdo
ba, afic XXIII, ndm. 1/4, pdgina 39, afio 1959.

(2) Legon: Tratado de Derecho politico general. Tome I. Ediar. Buenos
Aires, 1959; pag. 51.

(3) Tristé&n de Atayde: Politica. Buenos Aires, 1942; pags. 136 y sigs.
(4) Sanchez Agesta: Derecho politico. Granada, 1939; pig. 86.

(5) Romerc: "Actualidad de la Ciencia politica", en Estudios de la
Ciencia politica y Derecho constitucicnal, Cdrdcba, 1961; pag. 17.
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Bajo estas premisas se ofrece una visidn prdctica del problema
gue nos ocupa, gue asume virtualidad en Occidente, y que toca asimismo
la realidad argentina en esta hora de encrucijadas, pero encinta de po -
sibilidades gue esta generacidn debe capitalizarlas para asegurar un fu-
turc mejor y mads digno.

II. Crecimiento del poder

3. Del Poder decia un espafiol ilustre del siglo pasado {6): En
vano los hombres luchan y lucharén todavia por eludir esta necesidad: se
rd como rebelarse contra la ley de la gravedad gque nos encadena a la tie
rra. El Poder es una gravedad moral: existe siempre, existe en todas par
tes. De ahi la conorida definicién que trae Hauriou (7): "Libre energia
que, gracias a su s.p=zrioridad, asume la empresa del gobierno de un gru-
po humano por la crea=idn continua del orden y del Dereche", que, sin du
da, constituye un eco de la afirmacién del Aquinate. Si el Poder es nece
sario para el orden, viene a ser, a su vez, la primera condicién del De-
recho (8).

4. El1 Poder ha crecido desde el Renacimiento hasta nuestros dias
en forma alarmante, y su elefantiasis es signo de nuestro tiempo; tiempo
al gque alguien 1llamd la Era de la politica. Esta actividad que crea, de-
senvaelve y ejerce Poder (9), y si el Poder es principio dinémico -~y a la
vez polémico- para el logro de las finalidades de orden y Derecho, condi
ciones inexcusables para su empresa de gobierno de una comunidad, resul-
ta de toda légica su consolidacidn ininterrumpida. Ya Montesquieu (10)ad
vertia que, segin experiencia eterna, todo hombre que tiene poder es pro
clive a abusar de 81, y que lo extiende hasta donde encuentra'resistencia.
Y exclama: Quién lo dirfa! La misma juventud tiene necesidad de limites!
Recientemente, Bertrand de Jouvenel {11), ha expresado gue el minoctauro
disfrazado de otrog siglos, hoy se muestra a cara descubierta y gque el Po
der estid en todas partes. Crece siempre, es por su propia naturaleza ex-
pansivo y tiende a absolutizarse. Y agrega: "No existe ya en la sociedad
contrapoder algunc capaz de contener el progreso estatal. {Quién destru-
v aquellos Cuerpos vigorosos sobre los cuales los Monarcas antiguos no
se atrevian ni a poner una mano? El partido dnico hace sentir en toda la
carne nacional la garra del duefic. ¢Quién ha side el primero en querer a
plasiar las individualidades bajo el peso abrumador del partido? Y {quién
no ha sofiado con ese triunfo para el suyo? Los ciudadanos aceptan, prime
ro, esa tirania, y la odian cuando es demasiado tarde. Pero dguién los
ha hecho perder el habito de juzgar por si mismos, quién ha reemplazado
en ellos la independencia del ciudadanc por la sumisidn del militante?Ya
no hay libertad; pero la libertad no pertenece mds que a los hombres li-
bres. ¥ équién se molesta ya en formar hombres libres?".

{6) Nicomedes P, Diaz, cit. por Fraga: La crisis del Estado. Madrid,1958;
pagina 160.

{7) Derecho piblico y constituciocnal. 1927; p&g. 162.
(8) Fraga Iribarne, op. cit., pag. 175.

(3) Sanchez Agesta, op. cit., pag. 49.

(10)Montesquieu: De l'esprit des lois. Libro XI, cap. 4.
(11)E1 Poder, Madrid, 1956; pag. 12.
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5. Al iraugurar el ¥ Congreso Mundial de Ciencia Politica en Paris ,
escuchamos al entonces primer ministro de De Gaulle, Michel Debré&, estas
palabras reveladoras de la concepcidn dominante: "El Poder es nacional. No
puede ser de otra manera: sin artificios, sin dictadura...El Poder debe ser
anc. Lo que se ha dicho, se ha dicho: lo que est@ decidido, debe ser ejecu
tado; lo que se ordera, debe ser cbedecido...Gobernar, es decir, dirigir B
log servicios piblicos, tomar a cargo la vida colectiva, garantizar la so-
ciedad contra la invasidn, el desorden, la injusticia, la miseria, esta ta
rea inmensa nunca terminada, es la responsabilidad del Poder. Entonces,écud
les son los limites de su accidn? Todo lo gue es 4til a la comunidad debe
ser emprendido y acabado. En fin de cuentas, es el individuo el beneficia-
do...Quier es responsable debe ser autoritario" (12).

e, - srecimiento del Poder -que implica un dato insoslayable de la
realidad pc..tica actual- se ha singularizado en el Poder ejecutivo, que
gobierna 7y administra, y la correlativa quiebra del Parlamento, y en algu-
na dimensidn, del propic Poder judicial, debilitado er sus garantias insti
tucionales de inamovilidad, v por virtud de legislaciones de excepcién,qug
incluso han descorocido la autoridad de la cosa juzgada. El ejecutivo es
hoy el Poder por excelencia. La c¢ldsica triparticidn de funcionesy el equi
libric subyacerte gue constituia su fortuna técnica, ha sido, ha tiempo ,
quebrada. Esta falencia institucional -al parecer irreversible- obedece a
una serie de factores gue, de consuno, coadyuvan a explicar su realidad po
1itica de ciara configquracidén e implica ur puntc de partida para escrutar
futuras salidas cor decoro para la libertad y la justicia humanas. Estamos,
aunque no ros guste, ante una realidad dirdmica y tendida al porvenir (13).

7, Jearn Meynaud, en un estudio panordmico de este problema, gue des-
de hace un tiempo viene preocupande a la ciencia pclitica, v en ese senti-
do es resvelador, en el nimero 2, volumen X, del Bulletin International des
Scierces Sociales {afioc 1958), de la Uneszo. pone de relieve gue un andlisis
pragmitico revela gue el desarrollo de la actividad estatal exige el cum -
plimiento de —varias funsiones. Te ninguna manera se rnecesitan largos desa-
rrollos para establecer gue la libertad del cicdadano estd protegida mejor
en los regimenes gue reparten el peso d¢ sus responsabillidades entre va -
rics Arganog. Er ese sentido, la referencia tradicioral a la separacidn de
los poderes traduce una preferencia por la difusion del Poder, una descon=
fianza con respecto a toda cornrentracidn de las prerrogativas gubernamenta
les. Es, s1 se quiere, afirmar la necesidad de una distribucién de funcio-
nes. AUn es necesaric preservarse de toda presentacién mecdnica gque llegue
a marifestar ura partizldn magistral: los hechos revelar, de wmanera irrecu
sable, que la cooperacidn, mas o menos articulada, de diversos 6rganos del
Estado en el cumplimiento de una serie de tareas dadas, constituye una
practica corriente y constante. La relatividad de la separacidn de las fun
ciones gubernamentales -expresa el psnsador frar~&s- es urc de los rasgos
més relevantes de la vida polinica contemporaérea (14). Por eso, hoy se tien

{12) Michel Debré: "La Teorfia y la Practica de la Politica", en Revista de
Estudios Polfiticos, ndm. 122, noviembre-diciembre 1960; pdgs. 5-11.

(13) Legor, op <cit., Pralogo, pag. XII.

(14) Jean Meynaud: "El Poder ejecutivo en el Estadc modernc”, en Bulletin
International des Sciences Sociales (U.N.E.S.C.0.), vol. X, nim. 2,
afio 1958. Boletin donde se incluyen trabajos referidos al Canad&,Es-
tados Urnidos, U.ER.S5.S., Francia y Yugoslavia. (Traduccidn de Gracie-
la Sosa para el Instituto de Derecho Constitucional de Cordoba) .
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de a la clasificacién funcional de las actividades del Estado. Karl
Loewenstein tiene propuesta una limitacidén también tripartita: determina
cién, ejecucidn y contrcl de la politica seguida o de las decisiones a -
doptadas (15). Habrd, pues, que llegar, luego de estudio serios y profun
dos, a la apreciacién razorada de la funcidén del Poder ejecutivo en el Es
tado moderno. Aqui, simplemente, planteamos el problema como hipdtesis de
trapajo para futuras investigaciones.

8. Entre los factores gue inciden en el desmesurado crecimiento
del Poder ejecutivo -al que recientes leyes fundamentales de Occidente
tratan de institucionalizar- pueden (sin pretender agotar su repertorio)
anotarse los que siguen: a) Frecuencia de los estados de emergencia. b)
Facultades militares. ¢) La conduccidén de las relaciones internacionales.
d) Politica y planes - progreso econdmico y social. e) Direccidn buro =
cratiza. f) Delegacidr de funciones legislativas. g) Crisis del Parlamen
to vy de los partides politicos. h) Centralizacidn de los Estados {(deca -
dencia del federalismo. i) Lucha contra los grupos de presidén. j) Lide -
razgo y jefatura del Estado. k) Progreso técnico y cientffico. 1) Masifi
cacién e industrializacién de la sociedad actual. 1l) Funciones del Esta
do moderno (planificacién).

IT1., Causas del acrecentamientc del ejecutivo

a) Estados de emergencia.

9) La emergencia, que es ocurrencia o accidente gque sobreviene pro
venide de otra cosa, segin lo pone de relieve Escriche, puede tener como
antecedentes circunstancias humanas o hechos de la Naturaleza. Lo ciler-
to es gue constituyer episodios de excepcidén, graves y transitorios. Su
produccién engendra un verdadero estado de necesidad, al gue hay que en-
frentar mediante actos de Gobiernc congruentes con su cardeter, o sea
tambiér excepcionales. Tr&tase de normar la anormalidad (16-17}. Situa -
ciones de peligro de las instituciones, el reclamo de asegurar niveles de
vida compatibles con la dignidad humana, la urgencia de otorgar seguridad
ante lo insdlito de la Naturaleza, explican medidas por lo general aje -
nas al desenvolvimiento regular de la vida pdblica. La vieja afirmacién
russoniana es altamente significativa: "La inflexibilidad de las leyes,
que les impide adaptarse a los acontecimientos, puede, en ciertos casos,
hacerlas perniciosas y causar la pérdida del Estade en su crisis. No se
debe, pues, pretender afianzar las instituciones politicas hasta el pun-
to de rno poder suspender su efecto. Esparta misma dejd dormir sus leyes".

10) Por su parte, Friedrich (18) recuerda que allf donde se consi
dera el imperio del derecho como médula del sistema juridico en razénque
€l garantiza una estabilidad de las relaciones jurfdicas, una situacidn
extraordinaria es; esencialmente, un estado de cosas que amenaza la con-
tiruidad del mantenimiento de ese imperic del Derecho. Para superar esa

(15) Loewenstein: The study of comparative govermment., Chicago, 1957; pé
ginas 42/52. (Cit. por Meynaud).

(16-17) Romero: "Estado de emergencia", en Estudios Constitucionales,Cdr
doba, 1958; pAgs. 39 y sigs,

(18) Friedrich: Teoria y realidad de la organizacién constitucional demo
critica. México, 1946; pdgs. 234 y 237,
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situacién de excepcidén, el Derecho piblico acude a la vigencia de normas
que se estiman adecuadas para enervar la anormalidad. Son instituciocnes
que Friedrich agrupa bajo el titulo de dictadura constitucional, caracte
rizadas por ser métodos de concentracién de poderes, que es la prueba de
cisiva del constitucionalismo. Las situaciones de emergencia -o, mejor,
estados de emergencia- producen una restriccidén de derechos y libertades
v el usc distinto de poderes concentrados. La emergencia no es creadora
de poderes. Pero la dindmica que impone su enfrentamiento autoriza la con
centracién de los mismos, su uso diferente y la correlativa suspensién o
restriccién de derechos y libertades; todo en homenaje a la superviven -
cia del Estado (19).

11. Nuestro tiempo ofrece una frecuencia de estados de emergencia
-revoluc:ores, golpes de Estado, crisis econdmicas, guerras, huelgas, he
chos de la Naturaleza, etc.~ que parece signo de instantes de mudanza en
las instituciones o en las estructuras del Estado modernc. Esa frecuen -
cia ha significado que los métodos de concentracién de poderes —-gue 1los
ejerce generalmente el ejecutivo- produzca un paulatino acrecentamiento
de sus funciones y que la libertad humana y sus derechos fundamentales se
hallen a cada instante, merced a la voluntad de los Gobiernos en su rama
administrativa. La suspensién de garantfas constitucionales se ha conver
tido er institucién normal de la vida politica comunitaria.

12, Es de doctrina que la declaracién de emergencia sea facultad
legislativa en razén de que el ejecutivo tiene a su cargo la aplicacién
de los poderes concentrados. Empero, Constituciones o leyes recientes han
desplazado aquella facultad que hace a la defensa de los derechos y 1i -
bertades. En Venezuela, la ley ntimero 13.234, de organizacién de la na -
cién para tiempo de guerra desde tiempos de paz, vigente desde 1948, au-
toriza al propio Poder ejecutivo la declaracién de emergencia grave (art.
27 de la ley) (20). El artfculo 16 de la Constitucién francesa de 1958
-puerta abierta a la dictadura constitucional-, segin palabras de Jimé& =
nez de Parga- (21), expresa: "Cuando las institucicnes de la Reptblica ,
la independencia de la nacién, la integridad de su territorio o el cum -
plimiernto de sus compromisos internacionales estén amenazados de una ma-
nera grave e inmediata, y el funcionamiento regular de los Poderes pibli
cos constitucionales estd interrumpido, el Presidente de la Repiblica to
ma las medidas exigidas por las circunstancias,; después de consulta ofi-
cial con el Primer Ministro, los presidentes de las Asambleas y el Conse
jo Constitucional. De ello informa a la nacién por medio de un mensaje.."”
La vieja dictadura romana, instituida para defender la Repiblica, ha si=-
do superada en gradeo superlativo por la Constitucidén de Francia, que abre
-asi- la posibilidad, inclusc, de su propia destruccién.

(19) Linares Quintana: Tratado..., tomo V, pdg. 392 y sigs. Joaquin V.
Gonzdlez: Obras completas, tomo V, pag. 141.

{20) Romero: "Constitucién, ley 13.234 y plan Conintes™, en Estudios de
Ciencia Peclitica, pag. 217.

(21} Jiménez de Parga: La V Repiblica francesa. 1958; pdg. 68.
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b) Atribuciones militares.

13, Todas las Constituciones conceden, salvo los poderes de organiza
cidén er forma parcial, las atribuciones de mando militar al Poder Ejecutivo.
Su ejercicio, de un tiempo a esta parte, aumentado por la situacién de gue-
rra fria -amén de las apetencias de poder de las instancias castrenses, he-
cho notorio en mis de un pafs (22)5 ha traido, en la préctica, un acrecenta
miento inusitado de su influencia politica, ya que muchas actividades de la
vida comunitaria estdn subordinadas, directa o indirectamente, a las compe-
teacias militares. Incluso, toda su politica extranjera se hace en continua
consulta con los mandos de las Fuerzas Armadas. Desde luego que la propiana
turaleza de las atribuciones militares explica esas facultades ejecutivas;
perc el uso concreto gue los Gobiernos hacen de las Fuerzas Armadas es lo
alarmante. Constituy- un hecho ya notorio, cuando nc acontece que el propio
Poder ejecutivo sea ur instrumento décil de las presiones de los mandos cas
trenses, convertidos en verdaderos grupos de presidn, gue en muchos pafses
realmente son los que gobiernan. En Bmérica latina =-segin lo pusimos de re-
lieve en oportunidad reciente (23)-, el Poder militar ha sustituidoe en los
hechos al Poder civil; es el dnico Poder politico, o al menos, comparte, en
forma decisiva, aquella potestad. Pero debe recordarse que, ciertamente, es
un dogma de la democracia que el Poder militar debe estar subordinade al Po
der civil. Las Fuerzas Armadas son consideradas como un instrumentco del Es-—
tado, no como amos (24). Pero, desgraciadamente, el mundo parece marchar a
lo que Lasswell califica de Estado=-guarnicién. Empero, adguieren vigencia
nueva las palabras de Alberdi, escritas en su "Crimen de la guerra" (25):La
democracia no se engafia en aversidn instintiva al cesarismo. Es la antipa -
tia del derecho a la fuerza como base de la autoridad, de la razén al capri
cho como regla de gobierno.

15. Anctamos este género de facultades entre las gue han contribufdo
al acrecentamiento del Poder, porque la situacidn internacional, en lo gue
va de siglo, ha colocado a la Humanidad en trance, c<asi continuo, de con -
flictos armados. El antiguo adagioc romano Si guieres la paz, prepara la gue
rra, parece consigna de nuestra épdca.Pero si ello explica la influencia mi
litar en los pafses que tienen la responsabilidad de mantener la paz en el
dmbito irnternacional por ser protagonistas del eventual enfrentamiento, ca-
rece en absoluto de fundamento en paises que no tienen esa funcidn monitora
en las relaciones internacionales, salvo la que puede resultar de su conduc
ta moral al servicio de las grandes causas de la Humanidad.

(22) Romero: "Crisis del Gobierno civil en América latina", en Revista de
Estudios Politicos, nim. 122. Madrid, 1962, pdg. 227; y en Cuadernos
del Instituto de Derecho Constitucional, de la Universidad Nacional de
Cérdoba, Boletin nidm. 6.

(23) Trabajo citado ut supra, gue se leyd en el V Congreso Mundial de Cien-
cia Politica de Paris.

{24) Luis Smith: La democracia y el poder militar. Buenos Aires; pag. 16.

{25) Alberdi: Obras selectas, t. XVI, pdg. 18.



c) Conduccidn de las relaciones internacicnales.

Aungue muchas Constituciones sefialen gue la peolitica internacio
nal sea determinada por los Organismes legislativos, lo cierto es gue son
los ejecutivos los que, en la préictica, la concretan. El manejo de esas re
laciones, en un mundo achicado v unido por la técnica, ctorga al ejecutivo
posibilidades immensas y una funcidn rectora en un aspecto muy importante
de la actividad es*tatal, gue ha contribuido a un aumento, cada dia mayor ,
de su poder. La conducta del ejecutivo en el orden internacicnal ha traido
una suerte de internacionalizacidén de su responsabilidad, al decir de Meynaud
(26). Y agrega: "Ya en tiempo de paz, la necesidad se impone a seguir pasc
a paso las iniciativas y reacciones del adversario, y si es posible, aven-
tajarlo para no ser superado, y cuando llega a registrarse un suceso nota-
ble, la oo ~ién piblica, asi como también las Asambleas parlamentarias,res
ponsabiliz«: inmediatamente al Poder ejecutivo". De otra parte, en caso de
tensidn interrnacional aguda entre los grandes Estados, la naturalezade las
armas actuales, el cardcter decisivo de las primeras horas {(si no de los
primeros minmitos) de un conflicto eventual, tendrian por efecto hacer pe -
sar sobre el Poder ejecutivo solo una responsabilidad de alcance verdadera
mente dramdtico. La respconsabilidad de la conduccidn internacional de las
relaciones politicas, por las consecuencias de las mismas en la comunidad,
es tremenda por parte de los ejecutivos; acaso aplastante. Y a excesivares
ponsabilidad corresponde el ejercicio de poderes ccrrelativos.

d) Politica econdmica v planes de progreso social.

7. El1 Estado de hoy =dice Vedel- es un Estado desbordade. Ha
salido de sus antigucs causes, a los que le atd la concepcidn liberal cla-
sica. No es un Estado interdicto, sinc que ha invadido zonas antes inédi -
tas. El aforismo fisidcrata de laissez failre, laisser passer, carece ya de
vigencia frente a un pluralismo de fuerzas, principalmente econdmicas -na
cionales e interracionales-, gue manejan las relaciones humanas en su ambi
to v reducen a mera ilusidr las leves o armonias de Bastiat. El paso de la
democracia gobernada a la democracia gobernante, purntualizada con agudeza
por Burdeau (27), es episodio ineluctabie de la época. Es decir, paso del
mero control popalar a la accidén, de la simple independencia a la iniciati
va del pueblo. Demccracia, pues, que no sélo toma los instrumentos del Po-
der, siro que sefiala fines, v donde tiene ubicacidén el hombre situvado. EI
cambio politico cperado, o en vias de operarse en todos los paises de laco
munidad cccidental, obliga al Estado a una midanza significativa de su con

{26) Meynaud, cp. y loc. <¢it., ut supra.
Se ha dicho cue tres scn los principales factores del poder interna -
cional:a)La situacién geopolitica v demogrdfica,b)La estructura econd
mica,c) El poder militar {Fraga Iribarne:Guerra y Diplomacia, Madrid ,
1960,pag.33). ¥ en todos, la accidn del ejecutivo es fundamental. Al
liderazgo politico interno ha sucedido el liderazgo internacional.las
relaciones mundiales se han wvuelto asunto doméstico en todas partes.
La funcién diplomitica, que es propia del ejecativo, es faena de sin-
gular relevancia en el mundo de hoy, empequefiecido en las alas de los
jets. Vivimos una época en que la diplomacia es total, porque todo es
td4 en juego y porgque log actores emplear todos los medios (Aron:Tableau
de la diplomacie mondiale en 1958, cit. por Fraga, Prélegc, Op. y loc.
cit., pag. 12).

(27) Burdeau: Traité de science politique. Tomo IV, pags. 163, 443 vy sigs.
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ducta. Por eso impulsa la actividad econdmica y traza planes de promocién

social. Debe hacerlo y le obligan el contornc y la circunstancia, como di-
ria Ortega. La celeridad de su accién y la dindmica del proceso social o -
torgan primacia al ejecutivo en su realizacidén, a la par gue aseguran una
presunta eficacia en el menester gubernativo. Nadie puede detener el tran-
sito de la democracia politica hacia la democracia econdémica; es decir, de
la participacién de los trabajadores -entre otros aspectos- er las decisio
nes que comporta la gestidén de las Empresas (28).

18. Este tipo de gestidn oficial, por su propia naturaleza y por
13 eficacia que debe presidir su realizacién, impele al Poder ejecutivo a
la direccién o conduccidén econdmica, otorgdndole real privanza en su c¢on -
cretizacién mediante planes atinentes a problemas de educacidn. Sanidad ,
vivienda o al contro. ile precios; todo con el propdsito de nivelar desigual
dades econémicas o injustas distribucicnes de la riqueza.

19. Esta expansién de las funciones del Estado ha provocado el des
equilibrio de los Organismos instituidos por las leyes fundamentales en to
dos los paises. A mayor funcidn, mayor responsabilidad y mayor competencia.
La direccién de la vida econdémica -seflala Meynaud- por las inquietudes del
Poder piblico alcanza un grado variable seqin los paises, pero no estd au-
sente en ningunc de ellos. Ahora bien: esta gestidn aparece esencialmente
como un asunto del Poder ejecutivo, cuya funcién alcanza su punto culminan
te desde que entran en juego las técnicas de planificacién o las medidas
de industrializacién acelerada (29). La funcién motriz del ejecutivo en es
te aspecto es digna de ponerse de relieve, porgue actda en el menester de
determinacidén y lanzamiento de las operaciones. El Poder como impulso o 1i
bre energia tiene agqui cabal demostracidn.

20. Esta realidad nos enfrenta con dos aspectos fundamentales: fi
nanzas ptblicas y desarrollo. Ambas tienden a un fendmeno central:las trans
formaciones estructurales. Las variaciones articuladas -expresa Tarantino
(30) - se observan como productos de las mutaciones de la estructura. Losci
clos de la produccidrn, del empleo y de los precios son reflejos de aquellas
alteraciones gue operan en la base del sistema. La poblacidén, los valores
humanos, las transformaciones politicas, la presidén de los grupos sociales,
el crédito, la modificacidén en la distribucién del ingreso, el sector urba
po .+ el rural, operan como otras tantas energfas impelentes de la activi -
dad econdmica.

Todas estas actividades promotoras -pese a leyes generales dadas
por los Congresos- constituyen un dmbito de instancias administrativas por
medio de una burocracia especializada que pone en funcionamiento manifesta
ciones financieras que, por su naturaleza, son de poder o de autoridad po-
iitices (31).

(28) Lapierre: Le pouvoir politique. Paris, 1959; pag. 108.
{29) Meynaud, op. y loc. cit., ut supra.

{30) Jacinto R. Tarantino: Finanzas piblicas y desarrollo econdmico. Ediar.
Buenos Aires, 1961; pag. 42.

{31) Duverger: Instituciones financieras. Ed. Bosch. Barcelona, 1960; pag.
17. (Cit. por Tarantino, Ikfd., pég. 51).
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e) Direccidén burocrética.

21. El Estado moderno estd calificado por la presencia de una Admi
nistracidn. Es un Estado de funcionarios. La corganizacién de la burocracia
es fundamental en las actuales estructuras politicas. Aunque la misién de
la burocracia no es gobernar, pero es un hecho evidente que sin ella no se
puede gobernar. El impacto de esa evidencia es serioc, y no puede subesti -
marse la cada dia mayor importancia de la burocracia como ingrediente ma -
viscule de la realidad politica. Ella otorga continuidad a la actividad del
Estado y, a su vez, actia como factor de permanencia de las estructuras po
liticas. Constituye el Srganc de realizacién de la politiza del Gobierno
(32). Para la burocracia no han existido las revoluciores (33). Porescella
es el meallo del Gobierno moderno, al decir de Friedrich (34), o méduladel
sistema &- "oder en el Estado contempordneo (35).

La burocracia une lo que la Constitucidn ha separado o distinguido,
ha expresadc Frias (h) (36), produciendo una transferencia de Poder: de la
politica a la Administracién, de la representacién a la gestidén. Con rela-
cién a su importancia especifica, baste connotar que el Estado moderno pre
séntase, casualmente, como Leviath&n, por el crecimiento de sus funciones,
v éstas son desempefiadas por funcionarios gue conforman la burocracia. La
Administracidn es el Gobierno en accidn, decia Wilson, y, en efecto, la Ad
ministracién constituye los pies y manos y hasta la inteligencia técnica
del ejecutivo (37).

22. Kranenburg {38) ha observado igualmente ¢Smo la burocracia, en
gran medida, ha sustituido en la prédctica a los Organismos legislativos,en
cuanto a iniciativa se refiere. La realidad politica nos muestra que el eje
cutivo -gue maneja la burocracia o es manejado por ella en mds de una oca-
sién- es =1 que toma la iniciativa de leyes, vy antes de formular las res -
pectivas proposiciones al Congreso, tales proyecztos han pasado -o fueron
iniciados realmente- por la consideracidn burccrdtica, gue conoce mejor las
necesidades a satisfacer., Conviértese asi el Parlamento en simple drgano
registrador, gue -como se ha dicho- tiene la wirtualidad de convertir en
leyes las directrices dimanadas de las "élites" burocraticas.

23, Basta lo sefialado para concluir gue peor la via burocrdtica el
Poder ejecutivo ha ensanchade notablemente sus potestades, en razdn que
las Constituciones le erigen er jefe de la Administracidn del pafs (C.Nac.
art. 86), vy como tal, nombra y remueve funcionarios. El Estado de servi -
cios debe valerse, para su prestacidn, de funcicnarios y empleados. En el
acrecertamiento de sus menesteres gubernativos halla el Estado moderno la
clave del aumento de su poder, que le ccnvierte en monstruo, al decir de
Mac Iver. Al proporcicnar a los ciudadancs servicios cada vez mas NUMerosos
el Estado estd llamado fatalmente a aumentar el efectivo de su personal,lo
que implica, ademds de una modificacidén cuantitativa, un cambio cualitati~-

{32) Romero: "La burocracia en el Estado modernc", en Estudios..., pag.l125.
{33) Carro Martinez, en Revista de Estudios Peliticos,nidms. 77 y 78.Madrid,
{34) PFriedrich, op. cit., pégs. 44 vy sigs.

{35) Carro Martinez, op. v loc. cit,

(36) Pedro J. Frias (h): "El papel de los expertos en la nota politica de
América latina", en Revista de Estudios Politicos,ndm.l128,marzo-abril
1963; pags. 193-199.

(37} Romero, op. cit., pag. li6.

(38} Teorfia politica. México, 1941.
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vo, en razén que ha acontecido un aumento de la influencia de la Adminis-
tracifn y alterado el equilibrio entre el mundo polftice y el sector admi
nistrativo. Aparecen, pues, los técnicos, cuyo impacto no pruede ignorarse
en la marcha de la gestidn gubernativa, que en mds de un pais actdan como
un cuarto poder (39). Burocracia y tecnocracia constituyen hoy problemas
harto importantes que la ciencia politica trata de esclarecer como dato
insorteable que opera en el campo de las estructuras sociales y politicas
de Occidente.

f) Delegacién de funciones legislativas.

24. En este aspecto, la triparticidén de funciones del constitucio
nalismo clésico ha sufrido serio quebranto. La legislacién delegada es hoy
una realidad que del - computarse seriamente. Ha desaparecido, acaso, la
distincién de ley for-al y ley material. La abdicacién parlamentaria en es
te aspecto es bien significativa, y el Poder ejecutive se ha visto asi 1la
mado a cumplir una tarea legiferante en gran parte, con grave detericrode
las seguridades y libertades de la persona. La declinacién de las Asambleas
legislativas es general. Su falta de eficacia es patente, y se han realiza
do esfuerzos para compensar ese déficit por medio de una transformacidn de
los métodos de trabajo de los Parlamentos y por medio de una adaptacidén de
los procedimiertos. Pero hasta ahora su resultado ha sido bien relativo.la
casi universalidad de la delegacidén del Poder legislativo es el reflejo de
esta situacién. Se manifiesta -observa Meynaud- como el reconocimiento,por
parte de las Asambleas, de una cierta incapacidad para hacer frente a las
.necesidades del momento. Con respecto a algunos paises, encuentra también
su origen en la voluntad de los legisladores de conformarse con el crite -
rio del Poder ejecutivo para impedir medidas inevitables o impopulares.

La antigua doctrina -expresa Root, recordado por Legen {(40-41)-
que prohibia la delegacién de poderes legislativos, se ha retirado virtual
mente de la escena y ha renunciado a luchar.

25. E1 Tribunal Supremc norteamericanc, no hace mucho, se vié pre-
cisado a poner digque a este vicio institucional, aunque marcando pautas
que entrafian una concesién a la legislacién delegada. Es lo gue surge de
la tesis del juez Cardozo en la causa U.S.A. v. Schechter Poultry Corpora-
tion: El Poder delegado -dijo el magistrado- no ha sido caralizado entre ta
ludes que impidan su desborde, Es ilimitado e impreciso. De alli que los
"standards" o pautas sefialadas por la jurisprudencia de los Estados Unidos
pueden resumirse asi:

a) El objeto de la delegacién debe ser claro y terminantemente de-
finido. b) La legislatura debe sentar y delinear definidamente una politi-
ca para ser cumplida por la ley. ¢} La legislatura debe establecer en la
ley misma cierto criterio para limitar y gular la discrecién del ejecutivo.
d) La legislatura no puede permitir o autorizar al ejecutivo para imponer,
a su dnica discrecién, ninguna sancién penal. A ello ceorresponde agregar
que la delegacién debe ser, en principio, temporal y con posibilidad para
el Parlamento de reasumir, en cualquier momento, el uso de sus atribucio -
nes censtitucionales (42).

(39) Meynaud, op. ciz.

{40-41) Legon, op. cit., tomo II, pag. 602, Cfr, Bidard Campos: Derecho Po
lftico. Editorial Agquilar. Buenos Alires, 1962; pag. 36l.

{42) Alejandro Lastra: "Delegacién del poder legislativo"", en La Prensa,
afic 1946.
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26, En cualquier forma, el vicio de la delegacidn, acasc impues-
to por la ineficacia parlamentaria y el mejor conocimiento del ejecutivode
la problemdtica social v econdmica de la comunidad, ha venido a robustecer
al ejecutivo, convertido asf en supremo legislador. La actual Constitucién
francesa determina el dmbito del Parlamento {art. 34); lo demis es facul -
tad reglamentaria (art. 37). Basta que el asunto sea asi resuelto por el
Consejo de Estado para que el ejecutivo lo medifigue (art. 37 in fine). El
articulo 38 de la ley Fundamental de 1958 determina que el Gobiernc puede,
para la ejecucidén de su programa, solicitar autorizacidn del Parlamento pa
ra adoptar, mediante drdenes ministeriales, durante un tiempo }imitado, las
medidas que corrientemente son del dominioc de la ley.

En Inglaterra, segin advierte Fraga (43), existe la tendenciasi
milar de r asladar al Gabinete facultades legislativas, lo gue se explica
por la falta de tiempo del Parlamento ante la ingente tarea legislativa,el
creciente tecnicismo de las rnormas, mayor flexibilidad y capacidad de adap
tacién de la accidn ejecutiva.

g) Crisis del Parlamento y de los partidos politicos.

27. Siendo los partidos elementos insustituibles del Estado demo
critico, empero, su decadencia y crisis es notoria en casi la totalidad de
los paises que tiere esa forma peolfitica. Su crisis ha producido la deca -
dencia del Parlamento. La incapacidad e ineficacia de las legislaturas es
la ineficacia y la incapacidad de los partidos politicos. La crisis de di-
rigencia politica, acaso a raiz de la tendencia oligdrquica que Michels se
fialara hace tiecmpo, es datc generalizado. Sin una clase dirigente alerta a
la problem&tica de nuestro tiempo no puede haber Parlamentc ni partidos po
liticos a la altura del proceso histérico.

Es raro el partide politico que cumple las finalidades que la
doctrina, la experiencia politica y los actuales requerimientos del Estado
contemporéneo exige. El asalto al Poder, la demagogia, el peculado -ynoel
degarrollo de ur programa de bienestar social-, parecen ser los objetivos
partidarios. El cambio de estructuras a gue se asiste en la Era actual han
quitado a ios partidos gran parte de representatividad para transferirlasa
los grupos profesiorales. Van der Meersch (44} se pregunta, estudiando los
poderes de hecho, si el recurso renovado a esos procedimientos no consagra
ria la desposesidn progresiva de la representacién politica en berneficiode
la representacion profesional, gue suplarnta al Parlamento y al Gobierno en
la orientacior de la politica gerneral y en el poder de decidir,

{43) Fraga Iribarne: El Gabinete inglés, pdg. 16. El problema en la Argen-
tina ha sido examinado exhaustivamente en el II Congreso Argentino de
Ciencia Politica (Buenos Aires, agosto 1260). En la publicacién de la
Asociacidn Argentina de Ciencia Politica, gque organizd el certamen,pug
den consultarse con provecho los trabajos de Linares Quintana, Bece -
rra Ferrer, Pierandrei, Dalurzo, Mora Rodriguez, Rivas y Sporta, Aja
Espil v Padilla.

(44) Ganshof van der Meersch: Pouvoir de fait y regle de dreit, Bruselas ,
1958; pé&gina 315.
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28. En toda forma politica asume caracteres fundamentales el
modo de organizacién vy ejercicio del Gobierno como sistema, el que, al
final, se traduce en un complejo de controles y responsabilidades consti
tucionales. La responsabilidad implica la necesidad de gozar de la con -
fiarza del Srganc controlador por parte del controlade y el deber de és-
te de dar cuenta de su obra (45). El Parlamento ha dejado de controlar y
de responsabilizar al ejecutivo. Es decir, ha dejado de cumplir su fun -
cidn. Legisla poco y malo; y lo que hace es por iniciativa del ejecutivo.
Su incapacidad es cosa que no requiere demostracidén. En ese procesc, los
partidos politicos deben cargar con la mayor responsabilidad. Sus repre-
sentantes en los Congresos han perdido sensibilidad republicana, subordi
néndose, a ples juntillas, a los ejecutivos o a las centrales partidarias
que promueven decirs ones parlamentarias con arreglo a requerimientos aje
nos ali bien comin (47 . Se ha observado, con harta razdén, que en los re-
gimenes presidencialistas -como el nuestro-, el Congreso, separado y hos
til en otros tiempos, se ha convertido en manso cordero, ligado al ejecu
tivo por via extraconstitucional del partido (47). Friedrich ha puesto de
relieve la decadencia del control parlamentario y el correlativoe de 1la
fe en la discusidn general y en la ley (48), de resultas de lo cual es
signo ineguivoco el hecho de gque los Parlamentos que guisieron ser dema-
siado en el pasado siglo, hoy estén pasando a ser demasiado poco (49).

29. En sintesis: la realidad politica actual muestra a Parla -
mento y partidos sin la vitalidad y el cabal sentido de su responsabili-
dad democratica e instrumentos déciles de los ejecutivos. Si los parti -
dos politicos no readquieren la nocién de alta alcurnia civica como Orga
nismos conductores de la opinién piblica y formadores del Poder politice
-y con ellos, el Parlamento-, el porvenir democrdtico gueda seriamente
comprometide v las estructuras del porvenir deberdn integrarse con gru -
pos y fuerzas sociales que estdn reemplazando a los partidos en la dina-
mica pelitica de nuestros dfas. De esta realidad comprobada, el ejecutivo
sale ganancioso; monopoliza alin més el Poder y el Gobierno; es el mayor
centro de irradiacidén del Poder (50}.

(45) Xifra Heras: Derecho constitucional. Tomo II. Barcelona, 1962; pag.
84.

(46} Romero: "Problemdtica del partido politico”, en Revista Argentina de
Ciencia Politica, ndm. 1, afio 1960.

(47) Carro Martinez: "La primacia del poder ejecutivo en el Estado con -
temporénec", en Revista de Estudios Polfiticos, ndm. 98. Madrid; pég.
111.

(48) Cit., por Carro Martinez, Loc. cit., pdg. 131.

(49) Fraga Iribarne: La reforma del Congreso de los Estados Unidos. Ma -
drid, 1951; pagina 42.

(50) Carro Martinez, op. vy loc. cit., pdg. 111.
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h) Centralizacidén de los Estados (decadencia del federalismo).

30.E1 federalismo, que siempre fué garantia de likertad y forma
de distribuir el Poder en el a&mbito territorial, desde hace ya tiempo, vie-
ne marcadc con un sino de decadencia creciente. En los paises que han adop-
tado esta forma de Estado -los menos, tanto en Europa y América-, marchan ,
en log hechos, a un verdadero unitarismo. Se impone, pues, la forma consoli
dada en unidad de régimen, como decfan nuestras frustradas Constituciones
de 1819 y 1826. Los procesos histdricos y sociales del presente, unidos a
las demandas de tipo econdmico, han centralizado el Poder politico en ma -
nos de los ejecutivos, o, al menos, se perfilan entidades regionales en Lu-
gar de las primitivas provincias o Estados federales o locales. El ritmo de
las comuricaciones, del comercio, de los transportes, de la educacidn, de
los prokics-: de la salud o de la miseria de las masas, la estructuracidn
monolitica 1= los partidos, los liderazgos politicos, la accidn internacio-
nal, entre otros factores de igual ¢ mayor jerarqufa, han cohonestado esa
periclitacién del sentimientc federal y dado respaldo a una correlativa cen
tralizacién 4= los Estados, gue aparecen como unidades de Poder politico. ¥
ya se sabe que el ejecutivo es quien siempre sale alroso en ese proceso de
acrecentamiento en el ejercicio de las instancias de Poder. Sdmese a ello
la paulatina abdicacidén por parte de provincias, partidos y hombres de las
entidades 1ncales en los paises con ese sistema de goblierno, para configu -
rar un cuadro de cruda declinacidén de una forma politica gue nacidé con un
sentido institucional bien claro, pero que ha gido rebasado por los hechos,
dentro de un ~urso histdrico a todas luces ilrreversible. El actual federa -
lismo politico ha pasado desde el ambitc interno al plano internacional,don
de puede ser solucién de técnica juridica para la convivencia entre los paf
ses de Occidente, vy aun en los muevos que surgen a la vida comunitaria del
mundo. Ese desplazamiento del régimen federal parece constituir un dato sig
nificativo (51).

i) Grupos de presidmn.

31. Los factores de Poder, grupos de intereses o de presién som
hoy realidades gue nadie puede negar. Si la democracia es régimen politico
de Poder abiertn, su pluralismo se wvuelve axiomitico. Hay una realidad gru
pal gque negd ingenuamente el liberalismo al proclamar un vacio entre el Es~-
tado y los ciudadanos abstractos gue imaginé la burguesia. La democracia plu
ralista -expresa Burdeau- no es una democracia de voluntades, sino de fuer-
zas; no es una democracia de irdividucs, sinc de poderes (52}, y Sauvy (53)
manifiesta con certeza tajante: La Corstitucidén nos dice con claridad quién
ocupa el Poder, pero aguélla ignora las presiones que pueden ejercerse so -
bre éste.

La actual problemdtica de los grupcs de presidn es el resultadoe ,
en parte, de la masificacifdn contemporidnea, y de otro lado, de la crisis de
la democracia representativa; hay clara incompatibilidad enire el modo de
actividad politica de las masas y los postulados de la democracia clésica

(51) Berger, Chevallier, Vedel y otros: Le fédéralisme. 19356.

(52) Burdeau: "Situacién de la democracia pluralista", en Revista de Estu -
dio=s Politicos, nidm. 82. Madrid, 1955; pdgs. 3 y sigs.

(53) "Lobbys y grupos de presién", en Revista de Estudios Politicos, ndm .
89. Madrid: pdg. 1.
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Agréguese a ellio que la concepcién del Estado, configurado por considera -
ciones de dogmdtica juridica, despreciando las advertencias realistas y so
cioldgicas, ha hecho, igualmente,crisis. El1 Estado contempordreoc se halla
realmente configurado por partidos, ideclogias, Sindicatos, Ascciaciones ,
grupos confesionales, instancias militares, fuerzas sociales, etc., que,
efestivamente, lo integran, porgue ejercen Poder: son sus ingredientes ma-
tes.ales (54).

32. La lucha frente a los poderes de hecho debe hacerse aumentan
4.. el Poder legal, ¢ sea ensanchando la potencia del Estado. La técnica de
t»da lucha, para que sea eficaz, debe ser unitiva en la accidn. Y esa uni-
dad en la accidén sélo la proporciona el ejecutivo, gue queda asi avalado
para la pugna en defersa del Poder estatal, hasta ahora i#nica instancia po
litica creada para 1. -.itela del Derecho (55).

33. De otra parte, el ejecutivo actda de Arbitro en las luchas de
grupo © en otras tensiornes sociales; es el Organismo gubernamental llamado
a resolver conflictos, incluyendo aun los mds agudos y llevando en si la
responsabilidad de todo retraso en la investigacidn y ejecucidn de una so-
lucién (536) . Para esa faena, acrecentada en su frecuencia fdctica, el eje-
cutivo debe contar con resortes burocrdticos y econdmicos que la posibili-
ter.,, es decir, poder legal para imponer criterios congruentes con los inte
reses colectivos gque debe resguardar. De lo contraric se corre el riesgo
-como chserva Meynaud- de que el ejecutivo termine por someterse completa-
mente a las presiones recibidas, y que en lugar de actuar como arbitro se
conduzca Ccomo un prisionero o un rehén de las fuerzas en pugna. No debe ol
vidarse que los grupos de presidn son, a su vez, victimas de presiones de
otros grupos o del propio Estado, aspecto este dltimo gue interesa al ro -
bustecimiento del Poder vy a las técnicas de copamiente de los mismos (57},
o, al menos, la actuacidén del Estado, por medio del ejecutive, en los su -
puestos de fracaso o de frustracidén de los factores de presidn (58).

34. La existencia ¥ actuacidn de los grupos de presidén politica
(59) promueven el fortalecimiernto del Poder oficial para erfrentarlos o de
cidir las tensiones sociales producidas por su pugra, Yy aun paya intervenir
en el proceso de su integracién al través de los partidos politicos o de

(54) Lucas Verdid: "Ensayos sobre la integracién de las fuerzas politicas en
el Estado contempordnec", en Revista de Estudios Poiiticos, ndm. 99 ,
pag. 119.

(55) Loris: Diritto amministrativo e cenni di Diritto costituzionale. Mila-
no, 1928; pag. 3.

(56) Meynaud, op. y loc. cit,, ut supra.

{57) Marcel Gregoire: "Los sindicatos y la politica", er Res Piblica, Revue
de 1'Institut Belge de Sclence Politique, 2° semestre de 1959; pég.294.

(58) Meynaud vy Chabanol: "Comportamierto de ios grupos de presidn en las
sitvariones de fracaso”, en Revue Frangaise de Science Politique, vol.
XIXI, nm. 2, marzo de 1962, (Traduccidédn de Graciela Sosa para el Ins =~
tituto de Derecho Constitucionrnal de la Universidad Nacioral de Cdérdoba).

(52) Romero: "Nuevos factores reales de poder: los grupos de presién',en J.
Arg.,1959, vy en Estudios de Ciencia Politica y Derecho Constitucional
Cérdoba, 1961;pdg. 59. Puede verse sobre el particular la bibliografia
allf citada, y en especial, los trabajos de Linares Quintana,Fayt (J.
Arg.,I11,1959) ,de Revidatti (Revista de la Facultad de Derecho de Co -
rrientes, 1960}, v el resciente libro de Bidart Campos sobre el tema
(1961) .
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Organismos sociales y econdmicos, al margen de los clésicos poderes del
constitucionalismo. Y todo ello, al final, justifica mds poder en el Esta-
do, que no puede, ni debe, perecer en manos de los contrapoderes gue mini-
mizan el bien comin al servicio de sus propios intereses, gue no son los
del hombre eterno, cuya imponente estatura -en la frase de Burdeau- apare-
ce deslumbrada por los resplandores de muchos siglos (60).

j) Liderazgo y jefatura de Estado.

35, El liderazgo politico constituye hoy una tendencia tremenda-
mente cierta en todos los paises (democrdticos y monocrdticos o autorita -
rios). Lo imponen las circunstancias del contorno histérico de nuestro tiem
po. Friedrich (61), en su obra publicada en espafiol en 1946, advierte gque
la tendern~'a hacia el liderazgo monocritico {presidencial) parece ser casl
universal. La despersonalidad del Estado {se bate en retirada? Con razdn
se ha observado (62) que si se quisiese sintetizar las caracteristicas prin
cipales del lider, habria que atender a su naturaleza representativa -yade
nocrdtica o carismdtica, para usar la terminclogfa de Weber- (cuanto més
poder v mis legitimo sea, mayor serdn sus cualidades representativas), a
sus posibilidades emprendedoras y a su inteligencia para adoptar- resolucio
nes. Acasc nos hallamos ante una especie de sublimacién del principio de
autoridad, hecho de prestigio e influencia; del natural imperio que exalta
ba Gracian, en virtud del cual cautivo César de los islefios piratas, era
mis sefior de ellos; manddbales, vencido, y servianle ellos, vencedores.Era
cautive por ceremonia y sefior por realidad de soberania (63).

36. Finer {64), por su parte, ensefla que cuatro son las principa
les caracteristicas de la leadership: conocimiento, ccherencia, constancia
y conciencia. ¥ agrega: "El ejecutive es el epitome de todas estas cualida
des que se encuentran difusas en todos los érganos de Gobierno, Conocimien
to significa tener sentido de los principios y de los fines: la visidén del
futuro, claridad en razén de la eficacia de medios y fines y equidad. Cohe
rercia significa gue todos los hombres y agencias que sirven al Gobierno se
mantienen juntos en la prosecucién coordinada de un fin comin, sin incon -
gruencias ni obstrucciones. Constancia implica firmeza en la visi6én y en
la conducta, lealtad de propdsito desde el principio al fin, sin dudas,con
tradic-iones y caprichos; significa dependencia dindmica. Conciencia impli
ca sentido de responsabilidad".

(60) Burdeau: "Situacién de la democracia pluralista"”, en Revista de Estu-
dios Politices, nim. 82, ya cit. Madrid 1955.

(61) Op. cit., pag. 350.
(62) Carro Martinez, op. y loc. cit., pdg. 124.

{63) Gracién: "El Héroe", en Cbras completas, Ed, Aguilar. Madrid, 1944 ;
pagina 19.

(64} Finer: Theory and practice of modern government, New York, 1950; pag.
22. (Citado por Carro Martinez).
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Ya en 1835, Tocqueville, en carta a Stuart Mill, le decifa: "Para
los partidarios de la democracia se trata menos de encontrar el mediodeha
cer gobernar el pueblo gue de hacer escoger al pueblc los mis capaces dego
bernar para que puedan dirigir el conjunto de su conducta y no el detalle
de los actos y de los medics de ejecucién" (€5). Es la vieja afirmacién to
mista: democracia es el gobierno de los méds, ejercido por los mejores.

37. Nadie puede poner en duda el liderazgo politico de Roosevelt,
Eisenhower, Adenauver, De Gaulle y Kennedy. De su liderazgo han devenido a
gobernantes. éNo hay acaso ahora un liderazgo internaciornal? Y ello sélo
pi1ede darse en los ejecutives. Sin reforma constitucional, los Estados Uni
dos han creado por via legislativa una serie de Organismos al servicio del
Presidente, institucionalizando asi, indirectamente, su liderazgo. El Jefe
del Poder ejecutivo norteamericano, a las funciones constitucionales asig-
nadas,; debe ahcra agragar la tarea compleja de coordinar la actividad de
los Organismos y colaboradores personales puestos directamente a su servi-
cio (66). El articulo 65 de la ley Fundamental de Bonn asigna al Canciller
la direccidn politica: El Canciller federal fija las lineas directrices de
la politica y responde de ella. En la determinacién de estas directrices
de la politica, que no son mds que el programa de Gobierno, el Canciller
federal es formalmente independiente, vy, por lo tanto, ro vinculado a las
decisiones del Presidente de la Repiblica ni a las del Parlamento (67).

Vemos, pues, cémo la tesis del liderazgo y la Jjefatura del Esta-—
do favorecen al Poder ejecutive por la real posibilidad de su ejercicio
(e8).

k) Progreso técnico y espacial,

38. Los progresos técnicos y nucleares han promovido un serio re
ajuste en la politica de las nacicnes, tanto interna c¢omo externa, que ¢o-
locan a los ejecutivos, como cabeza de los Gobiernos, en posicidén de evi -
dente primacifa por las miltiples consecuencias de aquéllos y la necesidad
de mantener unidad de accidn, cuando no el secreto de esos progresos inti-
midatorios para la Humanidad y signo de la audacia del tiempo que vivimos,
creadora gquizd de nueva esclavitud. El portentoso avance de la técnica es-
t4d 1llevando al limite la capacidad de resistencia y adaptacién del hombre.
Rodeado de -omodidades, prisionero de mil pequefios artzfactos, esclavo de
inf:zidad Ge exigencias; el hombre moderno ha venido a convertirse en agb-
nico servidor de un pueblc de médguinas. Los antiguos valores morales =-amor,
oracién, vexrdad, responsabilidad- se hallan en crisis. La robleza y digni-
dad humana han sido envilecidas. El hombre aparece burlado, y su libertad,
negada (69).

(65) Tocqueville: Oeuvres completes. Tome VI, pdg. 54. {Cit. por Carro).
(66) Meynaud, op. y loc. cit.

(67) Padilla Serra: "El canciller alemin y el régimen parlamentario", en
Archivo de Derecho Pdblico. Granada, 1956; pag. 43.
{68) Xifra Heras, op., cit., t. II, pdg. 96.

(69) Eduardo Adsuara: "Notas sobre la crisis de la educacida", en Revista
Dominicana de Filosoffa. Ciudad Trujillo, julio-diciembre de 1957;

pag. 3.
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39. Esa situacién, generalizada va, advierte al Estado nuevos
requerimientos y cbligaciones. Nuevas funciones le son, pues, asignadas por
la técnica y el progreso cientifico en el plano de la conguista espacial
Otra problemdtica aparece en el contorno del sigle XX, y la incégnita atn
estd lejos de descifrarse. El dltimo Congreso Mundial de Ciencia Politica,
de Paris (1961), ha recogido ya la demanda. Unc de sus temas fué el estu -
dio de log problemas administrativeos relativos a la utilizacién pacifica
de la energia nuclear (70). Y la Administracidén es burocracia, y la buro -
cracia estd en manos de los ejecutivos. De alli es que hay gque computar el
progreso técnico como otro de los factores coadyuvantes del acrecentamien-
to funcional del Poder administrador, que viene convirtiéndose en todeo el
Poder del Estado. Una nueva realidad vital que no puede ocultarse.

'+ Masificacidn e industrializacién de la sociedad actual.

40. La actual sociedad occidental es sociedad de masas y tiende,
por lo general, a la industrializacién acelerada como base de su progreso
social y de su desarrollo econdmico "El llenoc social y la pleamar humana",
sefialados por Ortega hace mds de treinta afios, son hoy una viviente reali-
dad. Se ha engendradec el hombre-masa -sub-hombre, en la pluma de Gabriel
Marcel-; hombre gue acampa en la vida, inestable, que nc se instala, versd
til, materia prima de la propaganda, soldado de marchas rebafiegas, capara-
zén de hombre, sin interior, sin intimidad (Ortega y Gasset).

La concentracidén urbana y la huida del campo es fendmeno fécil -
mente perceptible. La transformacién de la sociedad de economia agrario-ar
tesana ~dice Xifra Heras (71)~ en una socledad industrial, con los grandes
desplazamientos de poblacidn, ha trafido ese agrupamiento humano, que ha
producido un cambio en la esencia misma de la sociedad. Ropke (72) expresa
que la masificacién es el aplanamiento de la pirdmide de la sociedad, su
atomizacidén y la conglomeracién de los individuos que la accmpafian. Los in
dividuos a los que se ha hecho saltar de la comunidad se ven colocados en
una independencia cadtica y se convierten en ndémadas errantes, que va no
saben justamente de dénde son, ni cudl es su lugar en la sociedad, despren
didos cada vez mas de log ataderos de 1la familia, de la profesién, de la
vecindad, de la naturaleza y de la comunidad.

41, La industrializacidn ha producido un nuevo tipo humano. El
trabajador de la sociedad de masas carece de prejuicios soclales y se acos
tumbra a contemplar las cosas desde el punto de vista de su ocupacidén remu
neratoria; estd dispuesto a permutar su actividad presente por otra cue le
ofrezca mayores ganancias y comodidades; no tiene el gusto estético, sino
aficién al cine en cuanto espectéculo; la higiene, la moto, el automévil ,
el "frigidaire", la televisidn (73).

(70) Hodgetts: Problemes administratifs relatifs a 1'utilisation pacifique
de 1'énergie atomique. Comunicacidén presentada en el V Congreso Mun -
dial de IPSA. Paris, 1961.

(71) Op. v loc. cit., t. II, pag. 15.
(72) Cit. por Xifra Heras, Ibidem.

(73) Lucas Verdd: Introduccién al Derecho Polfitico. Barcelona, 1958; péag.
45,
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42. E1 "rol" del Estado ante este problema es sumamente complejo
v delicado. Reguiere poder coactivo para los casos de enfrentamiento, po -
seer los resortes de su direccién y satisfacer sus demandas de seguridad y
justicia. Nuevas funciones se adosan a las ya existentes, que, en verdad ,
lo transforman. El paso del Estado de poder al Estado de bienestar (74).Re
cuérdese el Plan Beveridge, en Gran Bretafia, como tipico paradigma de esta
transformacidén y de la necesidad del Estado moderno de enfrentar una nueva
realidad social: la proletarizacién masificada. Y en la conduccién politi-
za, el liderazgo del ejecutivo se impone, avalado con la accién de Organis
mos especializados para mantener la cohesién nacional. Agui operan las ofi
cinas de propaganda y la funcidén integradora de los simbolos politicos, co
me entidades pldsticas que expresan la intencionalidad de un grupo (75).

11} Funcicnes del Estado moderno (planificacién).

43. Como se ha expresado anteriormente, las funciones del Estado
moderno han aumentado en dimensiones colgsales. Del Estado-gendarme se ha
pasado al Estado social de derecho, ¢ Estado de servicic, o Estado de bien
estar. Se requiere dar respuesta al requerimiento perentorio de las cuatro
libertades de la Carta del Atl&ntico. El Estado actual es intervencionista;
nadie discute va el principio. S6lo se debate la medida de esta interven -
cién. Donde el individuo es impotente o los grupes, la funcién subsidiaria
del Estado es categdrica (76). El Estado social de derecho -puntualiza Lu-
cas Verdd (77)- es la meta qgue pretende alcanzar la democracia actual en
su esfuerzo de presentarse con veste jurfidica, en su intento de legalizar
las situaciones sociales creadas. Y para ello el Estado, de espectador, se
vuelve actor del proceso social.

44, La accién del Estado no puede reducirse a parcializaciones ;
requiere operaciones generalizadas y de largo alcance, gue poren a su dis-
posicién instrumentos y Organismos que incrementan el Poder estatal median
te la incorporacién de una nueva dosis de potencia: su poderfo econdmico
Es decir, el Estado debe planificar, ¢ sea la eleccién consciente y delibe
rada de prioridades econdmicas (78). La necesidad, la ignorancia, la salud,
la educacidén, el confort de grandes masas reclaman una decidida actividad
del Estado, previamente estudiada y conscientemente realizada. La planifi-
cacién es, pues, necesaria lco mismo para lograr una mayor produccidn que
para lograr una distribucidén més justa de la riqueza (79). Lo uno y lo otro
exigen un amplio grado de control del procesc econdmico, de la educacién ,
de la informacidn, etc.

{74} SAnchez Agesta, Conferencia inédita en Instituto de Derecho Constitu-
cional de Cdrdoba (3 de agosto de 1962).,

(75) Lucas Verdd: Introduccién..., pag. l6o6.

{76) Sanchez Agesta: Los principios cristianos del orden politico. Madrid,
1962; p&ginas 79 y sigs.

(77} Luacas Verdd, op. cit., pag. 55.
{78) Wooton: Introduccidén..., pags. 6€-67. (Cit. por Lucas Verdd).
(79) Fraga Iribarne: Crisis del Estado., 1959; pig. 238,
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45, Constitucién, Administracién y planificacidn parecen ser los
tres principios bdsicos reguladores de la convivencia politica occidental
(80), cumplidos vy a cumplirse en tres etapas, lo gue no implica, desde lue
go, su exclusién, sino que cada uno de ellos constituye el tipo regulador
en la medida que es capaz de realizar la integracién politicosocial con
mayor intensidad que los demds. La planificacién es, pues, la mds reciente
manifestacidn de la pretensién humana para ordenar racionalmente la convi-
vencia (81). El auge adquirido por la planificacién -anota Lucas Verdid-cbe
dece a la importancia radical que en nuestros dias tiene la economia. En
tanto que la Constitucidn es principio regulador que intenta realizar su
tarea desde la interpretacidn ideoldgica, en el cuadro de la legislacion
fundamental, y la Administracién lo hace particularizando en las medidas ad
ministrati-as las finalidades del Estado, la planificacién supone la orde-
nacién rac:. .al de la sociedad para conseguir el progreso econdémico.

46. Democracias y totalitarismos planificadores; pero hay una
planificacién para la libertad, al decir de Karil Mannheim (82). El ilustre
pensadcr postulaba cinco mdximas para una politica de planificacién preven
tiva: a) Solamente un fuerte Gobierno centralizado puede llevar a cabo la
planificacién. b) La centralizacidn es necesaria, pues la coordinacién de
las distintas medidas es esencial para la planificacién. c¢) La centraliza-
cién en una sociedad planificada es esencial dYnicamente en cuanto a cier -
tos asuntos de capital importancia. d) En una sociedad planificada, el Go-
bierno vy la comunidad no son ya entidades separables. e} La interferencia
legitima del Estado en la vida econdmica, a través de su organizacidén y de
su Poder requlador, deberd servir para mantener una produccidn maximo v
controlar los monopclios arbitrarios (83}.

(80) Lucas Verdd: "Constitucién, administracién, planificacidn”, separata
del tomo II de Estudios Sociolédgicos Internacionales. Madrid, 1961 ;
pag. 7.

(81) Lucas Verdd, Ibidem, pdg. 29. Cfr. Sdnchez Agesta: Derecho Pclitico
Granada, 1959; pig. 595, que sefiala tres caracteres: a) Poder econdmi
co. k) Discrecionalidad burocrética; vy ¢) Cercenamiente de las liber-
tades econdmicas.

(82) Libertad, poder y planificacién democrédtica,F.C.E.México,1953; Pag.
19, Prdlogo.

{83) Mannheim, op. cit., pag. 143. E1 profesor Lucas Verdd, en el estudio
citado (pdg. 31) expresa: "La planificacién en nuestros dfas se expli
ca tenierndo en cuenta la complementariedad de las estructuras soclales
vy su interfuncionalidad...Existe una estrecha relacién entre planifi-
cacién y desarrollo econdmico social, de suerte que no cabe este dlti
mo sin la primera...Para romper el anillo de pobreza, tipico en los
pafises subdesarrollados, es menester la planificacifn. En estos pal -
ses no puede prosperar la economia social de mercado ("sczialmarktwirt
schaft") del prof. Erhard. En general, las medidas de politica econd-
mica hecliberales producen resultados positivos en los paises capita-
listas, altamerte industrializados, en tanto gue no operan satisfacto
riamente ern los subdesarrollados o en aquellos que todavia no han pa-
sado al grado conveniente de industrializacién". La frustracidén econé
mica argerntina es vivo ejemplo de las palabras del ilustrado profesor
espaficl.
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La planificacidén comc forma de actuacidn del Estado es obliga -
cidn de la hora en una sociedad de masas industrializada vy que asiste a
cambios estructurales de profundidad. Ella comporta centralizacién y aumen
to de poder. El Estado ha salido de su quietud y avanza en la comunidad pa
ra posibilitar la seguridad y libertad positiva, creando realmente las con
diciones para gue el hombre realice su destino en plenitud y no viva bajo
la amenaza constante de la miseria, la ignorancia, la enfermedad y la ser-
vidumbre. Aungue las legislaturas eskocen planes, es tarea de los ejecuti-
vos su concreta realizacidn y el monopolio de la accién respectiva. Su po-
der se ve, pues, acrecido en grado sumo.

IV. Institucioralizacién del Poder Ejecutivo

47. La real:idad politica reflejada al través de las consideracio
nes precedentes tiende a institucicnalizarse, es decir, a adguirir carécter
normativo en leyes fundamentales o cdnones comunes. Las modificaciones in-
troducidas en la legislacién constitucioral contemporén=a muestra la recep
cién del proceso politico mediante su normatividad. Es lo que Alberdi pre-
conizaba en sus Bases: Dad al Poder ejecutivo todo el poder que sea necesa
rio, pero dédselc mediante una Constitucidr.. El temor al ejecutivo fuerte
{84), propio del constitucionalismo décimonono, se ha superado. Hoy lo exi
je la realidad politica y el acontecer histdricosocial de la época. El1 Po-
der ejecutivo -observaba Laboutlaye {85)- es, de suyo, tan absorbente, que
atrae hacia si con tanta facilidad todas las fuerzas del pafs, que la ma -
yor dificultad de las Constituciones es el establecer un ejecativo gue no
sea invasor. BAhora las leyes supremas de muchos Estados han abdicado de esa
desconfianza perque asf lo impone la finalidad de realizar un gobierno efi
caz y que pueda cumplir las funciocnes que el cambio social operado requiere

48. Esa tendencia comienza a institucionalizarse después de 1la
primera guerra mundial y se traduce en un fortalecimiento del ejecutivo,de
bide al sufragioc universal, gque le convierte en el Poder fuerte en la demo
cracia, como lo sefiald Mirkine Guetzevitch en su conocida cbra (86)., Es la
supremacia politica del ejecutivo. Después de la segunda gizerra, Ollero(87)
apunta que se nota en los nuevos textos constitucionales una tendencia a
valorizar la institucidn y resaltar la figura de los jefes de Gobkierro, vy
que =sa mayor relevancia que ahora se da a la figura del ejecutivo esté
montada precisamente en beneficio de un desembarazo mayor de las Asambleas
para el ejercicico de su superioridad politica.

49. La Constitucién francesa de 1958 es tipica muestra de la ten
dencia sefilalada hacia la institucicnalizacidén del ejecutivo que demanda el
contorno de nuestro tiempe. El futuro dird del acierto del ensayo, acaso
excesivo. Al punto gque le convierte al Presidente de la V Repiblica en una
verdadera realidad polfitica o la representacién de la nacidén, segdn pala -
bras de Marcel Prélct (88). Parlamentarismo orleanista ha llamadc al nuevo

-

({84) Alberto Demicheli: E1 Poder Ejecutivo. Depalma. Buenos Aires,1950;pag.2.

{85) Laboulaye: Estudios scbre la Constitucidn de los Estades Unidos.II, 158

{86} Guetzevitch: Modernas tendencias del Derecho constitucicnal. Madrid
1935; pag. 199.

{87) El Derecho constitucional de la postguerra. Barcelona, 1949; pag. 17.

{88) Prélot: Institutions politiques et Droit constitutionnel. Ed. Dalloz.
Paris, 1961; pdginas €36,
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sistema el profesor Duverger, y Vedel, régimen de compromisc; mientras gue
para Burdeau, su defensor ardoroso, es restaurador del Estado, cuyo Po -
der es energfa de la nacidén como totalidad (89). Empero, para otros, esré
gimen abiertc a la dictadura (90}.

El Presidente de la Repiblica es la pieza maestra del régimen
constitucional francés. Su articulo 5° es altamente expresivo: El1 Presiden
te de la Repdblica vela por el cumplimiento de la Constitucidn. Asegura N
con su arbitraje, el funcionamiento regular de los poderes piblicos vy la
continuidad del Estadc. Es el fiader {o garante) de la independencia nacig
nal, de la integridad del territorio y del respecto a los Tratados y Acuer
dos de la comunidad. Sélo es responsable en los casos de alta traicidn v
puede disolver la Asamblea Nacional. El articulo 16 le faculta para el
ejercicio <> poderes de emergencia gue no tiere limites: toma las medidas
exigidas por las circunstancias, dice el texto constitucional, y la situa-
cién de excepcidn la declara el propic Presidente.

50. En Inglaterra, el Primer Ministro es el protagonista de su
escena politica (21). Es el conducto democrdtico de la nacidn y ejerce un
verdadero liderazgo. Recuérdese a Churchill, y se dard razdén a las pala -
bras de Laski, escritas en 1949, relativas a los cambios del régimen in -
glés, v que reedita Jiménez de Parga (92}: "La mas importante de estas mo-
dificaciones es el crecimiento del poder del Primer Ministro. Si hasta 1914
era casi certero caracterizarlo como un primus inter partes, ahora se colo
ca en un nivel considerablemente mds elevado que ninguno de sus predeceso-
res". El Primer Ministro inglés ejerce poderes estatales (designa los de -
mis ministros, coordina la gestidn gubernativa, aconseja la disolucidn del
Parlamento, etc.) y poderes extraestatales (como lider del partido mayori-
tario controla los debates).

51. En los Estados Unidos, la figura del Presidente es eje de
su politica. La Presidencia ~decia Roosevelt- es, ante todo, un liderazgo
moral. Sus poderes constitucionales son inmensos;harto mayores que los de
la Constitucidn argentina. ¥ a ellos se le agregan otros en virtud de la
legislacidn y que las circunstancias histdricas aconsejen por la rectoria
del pais en el mundo. La caracteristiza m&s sorprendente de la funcidn pre
sidencial -~dice Macridis- es la mezcla de las numerosas tareas que el Pre-
sidente debe asumir; esta confusién de funciones no la encontramos en nin-
gin otro régimen politico...En la prdctica, la preocupacién por separar los
poderes que padecieron los autores de la Constitucisdn resulta hoy un poco
extrafia.

({89) Jiménez de Parga: Regimenes politicos contemporédneos. BEd, Tecnos. Ma-
drid, 1960; pags. 149.

{90) Jiménez de Parga, op. cit., pdg. 151.
(91) Jiménez de Parga, op. y loc. cit., pag. 288.

{92) Cit, por Jiménez de Parga, pag. 435,
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52, Igual tendencia nétase en la Constitucién italiana de 1947,
donde el ejecutivo lo integran el Presidente de la Repfblica y el Consejo
de Ministros. El Presidente es el Jefe del Estado v representa la unidad
nacional (articulo 87); convoca el referéndum popular y puede disolver las
Camaras legislativas (art. 88); es irresponsable, salvo en 1los casos de
alta traicién {(articulo 90). El1 presidente del Consejo de Ministros diri-
ge la politica general del Gobiernc y es responsable de ella. Mantiene la
unidad de direccidén pelitica y administrativa, promoviendo y coordinando
la actividad de los ministros (93).

53. Ya aludimos a la Constitucidn de la Repiblica Federal Alema
na del 23 de mayo de 1942, quizd un paradigma del constitucionalismo coe-
tanec, que concede real primacia al Canciller federal, gue traza las 1i
neas directrices de la politica y le incumbe la responsabilidad de lasmis
mas (art. 65); propone el nombramiento v cese de los ministros al Presi -
dente de la Repidblica, que es requisito obligatorio. El Presidente de la
Repiblica esti obligado a seguir las preoposiciones del Canciller, gue es
el dnico responsable ante el Bundestag. En caso de guerra, se transfiere
la direccién y mando de las Fuerzas Armadas del ministro de Defensa al
Canciller federal {art. 65, a}, personaje axil en el juegc politico esta-
blecido por la ley Fundamental de Bonn, y gque, como expresién del fortale
cimiento ineludible del ejecutivo, coincide con la arraigada tradicién a-
lemana de la seleccién de una perscralidad como dirigente politico. Tréta
se de un Poder fuerte, directivo y unificador, exigido por nuestro tiempo
(94) .

54. ¥ entre las Constituciones sudamericanas, la novisima de Ve
nezuela, del 23 de enero de 1961, aunque timidamente, afirma la tendencia
sefialada. El Presidente de la Repiblica es el Jefe del Estado y del ejecu
tivo nacional. Aparece, normativamente, ya la Jefatura del Estado {art
181) . Tiene el monopolio de la polftica internacional (art. 190, inc. 5%;
declara per si el estado de emergencia y decreta la restriccidn o suspen-
sidén de garantias (inc. 6° y arts. 240 al 244); adopta las medidas hecesa
rias para la defensa de la Repuiblica, la integridad del territoriec y de
su soberanfa, en caso de emergencia .nternacional (irnc. 7°); dicta medi -
das extraordirarias en materia econdmica o financiera, ciarnde asi lo re -
quiera el interés piblico (inc. 8°): dispone, en caso de urgencia, duran-
te ei recesc del Congreso, de la creacidn y dotacidén de ruevos servicios
ptblicos o la modificacidn o supresidn de los existertes {inc. 1ll).

{93} Es irteresante la creacidn del Consejo Nacicnal de Economia vy del
Trabajo, compuesto de técnicos y representantes de las categorias pro
ductoras, que es S6rgano de consulta de las Camaras y del Gobierno ,
tiene iniciativa legislativa y colabora en leyes econdmicas y socia-
les.

(94) Padilla Serra, op. cit., Archiveo de Derecho Piblico. Granada, 1956 ;
pag. 79. Trdtase un meduloso =2studio sobre el Canciller Federal es =
crito en Wirzburg (Alemania).
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h5. Fuera del acrecentamiento normativo constitucional que se
opera en las mds recientes leyes fundamentales democr&ticas, Meynaud (95)
observa otra tendencia, que consiste en dotar al Poder ejecutivo de un
conjunto de aparatos moderros en el corden de la organizacidn del trabajoy
de la busqueda de informacién. Este Ultimo punto es importante. Pocos ma-
teriales -expresa- serian mds dtiles para el estudio de la formacién de
las decisiones politicas que el examen de datos er los gue los responsa -
bles se han apoyado para fijar y sostener su eleccidn. <Cuadl es el hori -
zonte de los dirigentes? {Codmo estdn documentados? <LPor qué vias? ¢ Es
clerto que el mejoramiento mecénico de las fuentes de informacidn, el per
feccionamiento técnico de los medios de comunicacidn llegan, en definiti-
va, 2 mejorar seriamente en los responsables el conocimiento de los pro -
blemas?

V. Conclusiones

56. Lo expresado hasta aqui, v que tiene cobvia comprobacidén en
el aspecto factico de la casi totalidad de las comunidades democrdticas y
no democréticas, pone de manifiesto que se ha operade -o, al menos, se ha
lla en trance de operar- un cambic fundamental en las estructuras politi-
cas y soclales. Y a esa mutacidn corresponde un reajuste normativo que,
efectiva y realmente, encauce el quehacer convivencial. Es sabido que ne
hay sector del Dereche mids afectado por el cambio social que el Derecho
constituoional (96), v que una cierta estructura de la comunidad integra
=junto al hecho ideocldgico v la orgarizacidn- toda férmula politica (97} .
Asirse obcecadamente a esguemas perimidos por la dirémica histérica es
proclamar la ficcidn como regla juridica y contribuir al desprestigio de
la ley, como rorma reguladora de la vida politica.

57. La tendencia al fortalecimiento del ejecutivo es verdad hoy
inconcusa. Duverger acaba de advertir (98): En adelante -dice- es técnici
mente necesario un ejecutivo fierte para asegurar la gestidn de un apara-
to de produzcidn mitad piblico v mitad privado. Por flexible e indicativa
que fuere, la planificacidén exige un Gobisrno firme y estable. Incluso en
la derecha se habla de economia corcertada; pero no hav concierto alguno
sin director de orquesta, y el ejecutivo es el dnico que puede desempefiar
tal papel. Las Asambleas, por su propla estructura, sor incapaces de ha -
cerlo; tan sdlo pueder proponer reglas y velar por su respeto. Si el Go -
bierno permancce débil o inestable, o no se dirigird al concierto econdmi
co, 0 e dirigird por altos funciorarios. El ejezutivo sin poder ni pres-
tigic, en el gue suefian los republicanos tradicionales, hace el juego de
las fuerzas econémizas privadas o de las camarillas tecrnocrdticas. En  un
Estado débil no es posible la planificacidén, y aun suponiendo que lleguen
a defirirse objetivos conforme al interés general, ho se poseerdn los me-
dios para alcanzarlios.

(95) Op. cit., en Bulletin International des Sciernces Soclales,U.N.E.S.C.0.,
1958, manuscrito donde ge insertan valiosos trabajos e informes sobre
el rol del ejecutivo er el Estadc moderro.

{96) Lucas Verdd: "La repercisién de los cambios sociales en las Constitu
ciones rigidas", en Revista Internacional de Soriologia, ndém. 57,s/f.

{97) Lucas Verdd: Introduccildn al Derecho politico, pdg. 115.

{98) Duverger: "La democracia del siglo XX", ern Revista de Estudios Poli-
ticos, ndmero 120. Madrid, 1961; pags. 79 v sigs.
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58. Gobierno v control parecen ser las dos vertientes del andli
sis funcional del Estado (99). El Gobierno es siempre poder de impulsiény
direccién; los 6rganos que colaboran con é1 sélo ejercen una funcién de
control, que significa poder de influir o impedir, pero no de decidir ni
impulsar. Quiz& a la primera de estas funciones ccrresponde la accidn del
ejecutivo de hoy; a las segurdas, la actuacidn de los demds Organismos del

Gobierno.

Planteada la problemdtica, la prudencia aconseja procurar con
urgencia las soluciones adecuadas. El hombre enajena su humaridad si re -
nuncia a la bisqueda y se imagina haber dicho la dltima palabra (100). La
conformacién de los textos constitucicnales a la guemante realidad de los
dias ansiosos que vivimos es tarea impostergable de esta gerneracidn si
se quiere continuar viendo en la norma juridica la garantia de los dere -
chos y libertades y «i limite del Poder. El orden sélo wiene por el cami-
no de la ley.

No haremos ciencia polfitica con el sentido integral que debe re
conocérsele —sefiala Martinez Paz {(h)- sl nos movemos solamente dentro de
las abstracciones conceptuales o juridicas que la sabidurfa del pasaco ©
la penetracién légica de los cortempordneos nos proveen; mMenocs en un mun-
do de hondas transferencias (1Gl).

59. A mas de cien afios de distancia se impone hoy el consejo al
berdianc que desoyeron nuestros constituyentes: En cuanto a su energia ¥y
vigor, el Poder ejecutivo debe tener todas las facultades gue hacen rnece-
sarias los antecedentes y las condiciones del pais y la grandeza del fin
para que es institufdo. De otro modo habra Gobierro en el nombre, pero no
en la realidad; y no existiendo Gobierno, no podrd existir la Constitu -
ci6n, es decir, no podrd haber orden ni libertad...¥Y agregaba: En vez de
dar el despotismo a un hombre, mejor darlo a la Lesy. Ya es una mejora el
que la severidad sea ejercida por la Const itucidén y no por la voluntad de
un hombre. Lo peor del despotismo no es su dureza, sino su lnconsecuencia,
y s6lo la Corstitucidn es inmutable (102).

En suma: tratase -nada menos y nada mas- gue de hailar salida
con decoro a la actual tensién de norma juridica y realidad vital que la
desborda, volviéndola frustdnea. En esa afanosa empresa al servicic del
hombhze habréd inseguridades y titubeos:; pero hay que acometerla con deci -
si6m y encendida esperanza. Si los objetivos cimeros de la tarea sonel or
den, la libertad y la justicia, al firai han de guedar allanados todos los
senderos.

El Poder Ejecutivo en la realidad po-

litica contempordnea en REP, setiem -

bre-octukre de 1963,num.131,pp.49-77.

{99) Sdanchez Agesta: "Gobierro y responsabilidad", en Revista de Estu -
dios Politicos, ndm. 113-114, Madrid, 1960; pig. 35.

(100) Raymond Aron: "El sentido de la historia", en Cuadernos del Congre-
so por la Libertad de la Cultura, num. 50, Parfis, 1961; pdg. 9.

(101) Martinez Paz (h), Prélogo al libro "El concepto de Constitucidén en
la doctrina contemporénea”, de Alfredo C. Rossetti, Cdrdoba, 1962 ;
pag. 10.

(102) Alberdi: "Bases", en Obras selectas, t. 10. Ed. La Facultad. Buenos
Aires, 1920; pags. 168 y 170.
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Nota.- Algunas referencias legislativas, vinculadas con el Poder Ejecuti-

Vo,

1)

4)

5)

©)

son las siguientes:

"autorizacién al Presidente de la Repiblica para salir del te -
rritorio nacional durante un plazo no mayor de diez dias", Resg
lucién Legislativa ndm. 11982 en RJP, marzo de 1953, nim.110;pp.
281-282. Este tipo de autorizacidén ha sido usado frecuentemente
en los dltimos veinte afios, al amparo del art. 152 de la C.1933.

"Sefidlase pensidn a los gue ejerzan o hayan ejercido, por manda
to popular, la Presidencia de la Repiblica" (ley 15116} en RJP,
agosto de 1964, nidm. 247, p. 896,

"autoridades judiciales investigardn por delito contra la segu-
ridad del Estado a perwancs que viajen a palses comunistas”
0,5, ndm. 73 de 28 de diciembre de 1965 en RJP, diciembre de
1965, niim. 263, pp. 1461-1462. En su articulo 1 dice que " Las
autoridades judiciales competentes, tan pronto tengan conoci -
miente del viaje a paises comunistas de algiin peruanc, procede-
ran a abrir la correspondiente investigacién por delitec contra
la seguridad del Estado".

"Por Decreto-Ley ndm. 2 {17064) de 3 de octubre de 196&...se ha
designado Presidente de la Repdblica al Gral. de Divisién Juan
Velasco Alvarade, de conformidad con el art. 4 del Estatuto del
Gobierno Revolucionario..." en ILR, nim. 23, noviembre de 1968,
p. 1532,

"La defensa del Estado estd encomendada a los Procuradores Gene
rales de la Repudblica, quienes se cefiirdn a la presente ley or-
génica" Decreto Ley 17537, en ILR, nim. 98, abril de 1969, pp.
530-534.

"Ley Organica de la Presidencia de la Repdblica", Decreto Ley
17532, en ILR, nidm. 98, abril de 1969, pp. 525-528.

Entre la jurisprudencia existernte pocdemos sefalar:

1)

3}

4)

5)

"El Estado estd obligado a indemnizar los perjuicios causados y
a pagar el valor de las tierras tomadas sin seguir el respecti-
vo expediente de expropiacidén” en RJIP, enero-febrero de 1948
ndm. 48-49, pp. 58-59.

"Los dafios ocasionados a una firma comercial por la incompeten-—
cia, negligencia y mala interpretacidn de la ley por parte de
los empleados piblicos, deben ser indemnizados por el Supremo
Gobierno" en RJP, noviembre de 1960, nGm. 202, pp. 1357-1359.

"Corresponde al Estado asumir en forma exclusiva el cumplimien-
to de las obligaciones asumidas por Jna entidad administrativa

carente de patrimonio propio” en RIP, abril de 1968, ndm, 291,

pp. 453-4357.

"Poda demanda contra el Estado debe interponerse necesariamente
ante el Juez de Turno de Lima" en R. de leos T., 3 de setiembre
de 1938, num. 299, pp. 261-262,

"Corresponde al Estado el monto de la reparacidén civil en los de
litos contra los deberes de funcidén cometidos por los empleados
pdblicos"” en R. de laos T., 30 de agosto de 1941, ndm. 432, pp.
279-281.



6)

7)

8)

9)

10)

11)

12)
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"Corresponde al fuero militar el conocimiento de la causa segui
da por el homicidio del Presidente de la Repidblica General Luis
M. Sénchez Cerro", en R. de los T., 27 de mayo de 1933, nim, 86,
pp. 117=120.

"La personerfia en juicio, a nombre de cualquier dependencia del
Estado, corresponde exclusivamente a la Procuradurfia General de
la Repiblica" en ESDCP, tomo XI, pp. 11-12.

"En los litigios sobre propiedad de concesién de tierras del Es
tado, debe citarse con la demanda al Procurador General de ia
Repiblica; es nulo lo actuado en el juicio sin su intervencién”

en ESDCP, tomo XI, pp. 12-13.

"Es imprescindible, bajo pena de nulidad, la intervencidn del
Procurador General de la Repidblica, en los juicios seguidos con
forme a la legislacién especial de los paises signatarios del
Pacto Tripartite" en ESDCP, tomo V, pp. 21-23.

“"Los Procuradores Generales de la Repiblica representan al Esta
do sea éste actor o demandado" en ESDCP, tomo I, pp. 33-34.

"Procede indemnizar los dafios vy perjuicios sufridos por perua -
nos en Europa durante la Segunda Guerra Mundial. La indemniza
cién la pagaréd el gobierno peruanc con los bilenes incautados a
los sibditos alemanes y japoneses" en ESDCP, tomo XI, pp. 212
215.

"El Estado estd obligado a indemnizar lecs dafios vy perjuicios cau
sados en la propiedad privada, en casos de conmocidn popular, por
ser una de sus funciones tutelares la de garantizar el orden ¥
la propiedad de los ciudadanos" en ESDCP, tomoc XI, pp. 215-216,
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Antecedentes histéricos

Las leyes que rigen a los Ministros de Estado son muy antiguas, ta
les como la de 4 de diciembre de 1856, 26 de setiembre de 1862, y 19 de
febrero de 1863. Al expedirse la ley de 4 de diciembre de 1856 existian
cuatro ministerios y se cred el guinto. Los gque habian hasta esa época
eran los de Relacicnes Exteriores, Hacienda y Comercio, Guerra y Marina;y
Gobierno, creados por San Martin. Duyrante el gobierno del Mariscal Casti-.
lla se cred el quinto, de Justicia, Instruccién y Beneficencia. En 1896 ,
durante la administracién de Piérola se cred el Ministeric de Fomento v
Obras Piblicas. El gobierno de Legufa en 1912 cred el Ministeric de Mari-
na, independizdndolo del de Guerra. En 1935 se crearon los ministerios de
Educacis Pdblica v de Salud Piblica. En 1941, el Ministerio de Aeronduti
ca y en i:43 el de Agricultura. En 1949, el Ministerio de Trabajo y Asun-
tos Indigenas, cuya denominacién fue cambiada en 1266 por la de Trabajo
v Comuridades. Esto significa, dice Luis Quifie Ari1sta en el trabajo que
agui utilizamos ("Reorganizaci®én de la Estructura del funcicnamiento del
Poder Ejecutivo...” en RJP, febrero de 1268, nGm. 289) gque en un lapso
de cincuentaitres afios (1896 a 1949) el Estado peruanc cred siete ministe
rios. En la segunda parte de dicho articulo (RJP, nim. 290, marzo de 1968)
Quifie Arista propene la reestructuracidén ministerial a base de veintidnmi
nisterios y de siete ministros sin cartera (pp. 261 ss.).

La reciente reestructuracidn ministerial, que se apreciaré mas
adelante, ha dado un sesgo centralista al sistema. Gran parte de su fun -
cionamiento -en periodos normales- sigue siendo normado por la C. 1233,

arts. 156 a 179.
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Manuel Vicente Villarén

POSICION CONSTITUCIONAL DE LCS MINISTROS EN EL PERU

El modelio norteamericanc y la copia peruana.-

Nuestro pais, como los demds de América, ha imitado la institu -
cién de la Presidencia de la Repiblica creada por los fundadores de 1los
Estados Unidos cuyos caracteres principales son: dgue el Jefe del Poder
Ejecutivo es elegido por el pueblo; es inamovible durante su periodo,sal
ve que cometa alguin grave crimen; tiene extensas atribuciones y las ejer
ce por sf mismo; dirige con poder propio la politica y la administracidn;
los Ministros son consejeros y colaboradores.

Pers al copiar en esta parte la Ceonstitucidn americana, hemos in-
troducido varias alteraciones: 1° El Presidente de los Estados Unidos ca
rece constitucionalmente de la atribucién de presentar al Congreso pro -
vectos de ley. El Presidente peruanc goza de ese derecho y lo ejercita
constantemente. 2° El Jefe del Gobierno en Norte América nombra por siso
lo a sus Ministros, los remueve libremente, no necesita obtener para la
validez de sus actos la refrendacién de los Miristros. Nuestro Presiden-
te nombra a los Ministros de acuerdo con la propuesta de un Presidentede
Consejo, no puede removerlos sino con el consentimiento de ese funciona-
rio, no puede resolver nada sino con la autorizacién firmada del Minis -
tro del respectivo ramo, y en algunos casos con el obligado acuerdo de
todo el gabinete. 3° En los Estades Unidos los Ministros no pueden ser
Representantes a Congresc ni Senadores, ro concurren a las Camaras, no
toman parte en sus deliberaciones, no son interpelados, no son censura -
dos, no estdr obligados a dimitir por votos adversos del Conjreso. El
Precidente tiene poder y libertad para nombrarlos. conservarlos y remo -
verlos, las Camaras no hacen ni destruyen ministerios. Entre nosotros
los Ministros pueden ser Diputados o Sernadores, concurren a las Cédmaras,
tienen el deber de contestar interpelacionas que se les dirijan, pueden
ser censurados, estdn obligades a dimitir ceando reciben un voto de cen-
sura. Por consiguiente el derecho del Presiderte de la Repiblica para
conservar y remover a los Ministros ssti iimitado por la accidn de las
Cé&mzras, que no han alcanzado el poder de crear gabinetes, pero tienen y
practican el de destruirlos.

La refrendacién ministerial de los actos presidenciales, el dere-
cho de presentar proyectos de ley y la concurrencia de los Ministros a
las Céamaras, existieron desde los primeros tiempos de la Repdblica. No
asi la institucidn del Consejo de Minristros y de su Jefe o Presidente,ni
ia intervencidén de éste en el nombramiento y la remocion de los deméds Mi
nistros, ni el voto de censura, ni la dimis:én cbligatoria de los Minis-
tros censuradcs, ni la compatibilidad entre carteras ministeriales y las
curules congresionales, que son principios y précticas de nuestro dere -
cho constituciocral introducidos vy aclimatados en tiempos posteriores.

Por obra de las innovaciones enunciadas, el sistema politico que
practicamos es una mezcla del régimen presidencial de los Estados Unidos
y el parlamentarismo europeo. En su forma actual, nuestro gobierno plan-—
tea la necegidad de armonizar a tres entidades: el Presidente, el Gabine
te y el Congreso. El Presidente tiene que marchar de acuerdo con ambas
Cémaras legislativas. El régimen parlamentaric eurocpec simplifica el
problema privando al Jefe del Estadc, monarca o presidente, de fuerza po



litica personal y entregardo el gobierno al ministerio. El acuerdo es ne
cesaric sblo entre dos términos, la wmayoria parlamentaria y el Gabinete.
El Jefe del Estade sancicona lo que el Gabinete decide con el apovo de las
Cémaras. Bajo el presidencialismo Norteamericano el problema se Simplifi
ca también, aunque por otro procedimiento. Alli se toman en consideracién
solamente dos factores, el Presidente v el Congreso. El Presidente tiene
los Ministros gue quiere y éstos hacen lo que el presidente desea o se
retiran. No hay que preocuparse de gue los Ministros gocen de la confian
za de las Cémaras. En el Perd hemos combinado los dos métodos y nos he -
mos creado la dificultad de coordinar no dos sino tres voluntades. La
precaria y débil posicidén de nuestros Ministros estd determinada por la
combinaci1n de sistemas opuestos. Dependen a la vez del Presidente y de
cada una Je las Cémaras; caen cuando guieren los Diputados o los Senado-
res, aungue disfruten de la confianza del Presidente; y caen cuando guie
re el Presidente, aungue tengan la confianza de los cuerpos legislativos.
Vive amagados de un lado por los conflictos internos de Palacio y de
otro por las tormentas parlamentarias.

En todo régimen gubernativo es de suma importancia la posicién
constitucional de los Ministros, El grado vy la extensidn de su podex, la
manera como se coordina con la autoridad del Jefe del Estado y con ladel
Congreso, varian en relacién intima con los diversos tipos de gobierno ,
al punto de poderse afirmar que cada forma de gobierno representativo mo
derno se distingue y caracteriza en razén de la manera como los gabine -
tes se forman, funcionan y caen.

El presente escrito tiene por objeto describir 1la posicidn de los
Ministros en el Perd, con el propdsito de contribuir al andlisis y criti
ca de la forma de gobierno establecida por nuestro derecho constitucio -
nal y por nuestros usos politicos.

Siendo los Ministros colaboradores del Jefe del Estado y Gérgano
de relacidn entre el Gobierno v el Poder Legislativo, conviene, para el

orden del estudio dividir el tema en dos partes:

I. Los Mirnistros vy el Jefe del Estado.
I1. Los Ministros v el Congreso.

Los Ministros y el Jefe de Estado

Las bases de rnuestro sistema. La refrendacidn ministerial.-

La coordinacién de la autoridad del Jefe del Estado y de los Mi -
nistros se halla organizada schre esta doble base: 1° El1 Presidente de
la Reptblica no puede practicar por si solo actos de gobierno; necesi=-
ta proceder de acuerdo con el Ministro del respectivo ramo y en determi-
nades casos, con la consulta y atin con &l acuerdo de la mayoria del gabi
nete; 2° Los Ministros no pueden, a su vez, practicar por sf solos actos
de gobiernc de cierta importancia; necesitan el acuerdo del Presidente .
Si los Ministros no pueden armonizar su woluntad con la del Presidente
deben dimitir. Si rehusaran, el Presidente podria removerlos. La liber -
tad con gue el Presidente los nombra y separa produce la deminacién del
Presidente sobre los Ministros.

Este régimen no se ha hecho en un dia. Se ha formado gradualmente
durante la evolucidén, tedavia inconclusa, de nuestra revolucién republi-
cana.



5.2.1.c.

La refrendacién de los actos del Jefe del Estado por los Minis -
tros es una institucién de origen europeo. Nacid en Inglaterra como uno
de los recursos de la contienda para limitar el poder absoluto del trono.

Tuvo por objeto localizar en los congejeros del Meonarca, ejecutores de
sus &rdenes, la respensabilidad que no era posible hacer recaer sobre el
monarca inviolable. La institucidén pasé de Inglaterra a los paises del

continente europec y de éstos a los de América Latina.

1.os organizadores de la Repiblica norteamericana pensaron gue pa-
ra asequrar la responsabilidad del primer magis*trado, era necesario que
su autoridad no estuviera limitada por un Gabinete como en Inglaterra. En
una reptblica, sostenia Hamiltor, en gue cada magistrado debe ser persc -
nalmente responsable del ejercicio de sus funciones, las razones que jus-
tificar en la constituzidn britdnica la existencia de un Consejo no sola-
mente cesan de aplicarse; sino se vuelven en contra de la irnstitucién."Un
Conseio dado a un magistrado responsable de sus actos, no es, de ordina -
rio, sino un obstéculo a sus buenas intenciones, y con frecuencia el ins=-
trumento v el cémplice de sus faltas; es casi siempre, un manto para sus
errores" {1l). Los actos del Presidente de Estadgs Unidos no necesitan pues
la contrafirma ministerial. En la imitacién que hemos hecho en el Perd de
la Presidencia norteamericana nes ha parecidc conveniente afiadir la re -
frendacién de los actos presidenciales por los Ministros como requisitode
validez, al uso de Europa.

En el Estatutc Provisional promulgado por el General San Martin el
8 de octubre de 1821 se establecia que las Ardenes y reglamentos que die-
se el Protector para la reforma de la administracién irian firmadas por €1
y por el ministro a quiern corresponda. La Junta Subernativa establecida
por el Congreso Constituyente para ejercer el poder ejesutivo precvisional,
tenfa secraztarios del despacho, y todos los actos de la Junta debian ser
autorizados por el Secretario respectivo. (2) La Constitucién de 1823 pres
cribfa:; "Los Ministros son el Srgano del gobierrnc ern los departamentos de
su dependencia, debiendo firmar las érdenes gue emanen de ese poder" (Art.
85) . Bolfivar consigné igual principio en la Constitucidén Vitalicia (Arts.
90, 92 vy 93). La Constitucién de 1828 dijo en forma precisa: "Los Minis -
tros firmarén los decretos y 6rdenes del Presidente, cada unco en su res -
pectivo ramo, Sin cuyo requisito no serdn obedecidos" (Art. 97). Con pe -
quefias variaciones de redaccidén, pasd este precepte a las Constituciones
de 1834, 1839, 1856, 1860, 1867 y 1920. La Constitucidén vigente de 1933 di
ce: "Los actos de gobierno y administracién del Presidernte de la ReptGblica
son refrendados por el Ministerio del ramo. Sin este requisito son nulos”
(Art. 166).

Origen del Consejo de Ministros.-

En ciertos casos importantes se exige al Presidente oir la opi -
nién de los Ministros reunidos en Consejo, y en aljunos asuntos estd obli
gado a proceder de acuerdo con el parecer de la mayoria del Consejo, o
cambiar de Ministros. Esta institucién ha sido también trasplantada direc
tamente de Europa. En los Estados Unidos no existe ante la ley el Gabine-

(1) El Pederalista, N° LXX. Trad. Francesa 1902.

12} Reglamento Provisional del Poder Ejecutivo de 14 de Octubre de 1822,
Capitulo 8°, Obin y Aranda, Anales Parlamentarios, pég. 458.



5.2.1.d,

te o Consejo de Ministros. Hay solamente jefes o Secretarios de los depar
tamentos ejecutivos. El lenguaje usual los designa colectivamente con el
nombre de Gabinete y el Presidente los redne y delibera con ellos, pero
forman tan sélc un cuerpo consultivo creado por la costumbre. (1)

El Consejo de Ministros fué creado en el Perd por la Constitucidn
de 1856. "Habrd un Consejo de Ministros cuya organizacidén y procedimien -
tos se detallara en la ley" (Art. 23). Antes de esa Constitucidn, ninguna
de las que nos rigieron hizo referencia al Consejc. La de 1823, sin embar
go, aungue no lo menciona, parece suponer su existencila, ¢uande dice que
son responsables “in solidum" los Ministros por las resoluciones tomadas
en comin {(Art, 84) (2).

-)

Toe casos en gue el Presiderte debe oir el voto deliberativo del
Consejo de Miristros son éstos:

1°.- Cuando suspenda las garantias individuales en los casos per-—
mitidos por la Constitucién (C. 1933 Art. 70, Ley 1863 Art. 4°).

2°.= Cuando pida permiso al Corgreso para sdir del territoric na-
cional. (C. Art. 144 inc. 4°. Ley 1863 Art. 4°).

3° .~ Cuando solicite permiso del Congreso para mandar personalmen
te la fuerza armada (T. Art, 153. Ley 1863 Art. 4%).

4°,~- Para decretar bloqueos o abrir alguna campafia después de au-
torizado para ello (Ley 1863 Art. 4°).

5°,- Para cornvocar al Congreso a sesiones extraordinarias (C. Art,
108) .

6°.~- Para aprchbar los mensajes que debe presentar el Presidente
al terminar su periodo presidencial y al inaugurar el Congreso sus funcic
nes en legislatura ordiraria, v los mensajes que ptede presentar en cual-
guier épcca (C. Art. 149).

7° .~ Para proporer al Conareso reformas de la Constitucién {C.Art.
236).

8°,- Para celebrar tratados, concordatcs y convenciones interna -
cionales y somesterlos a conocimierto del Congresc (C. Art. 164 inc. 27).

9% - Para nhombrar y remover a 1los agentes diplomdbicos (I. Art.

(1) "El Presidente puede vtilizar los conseios del gabinete mucho, poco o
nada”". "Las decisiones a guz se 1lesga en el gabinete son simples reco-
mendaciones. Asi como el Presidente tiene libertad para someter o no
un asunto a su consideracidrn, asi es libre para resclverlo como quiera
...Es &1 v no ellos guien tiere gue soportar la responsabilidad ante
el pais de lo que haga". Ogg ard Ray, Introdurtior toc American Govern-
ment, 4a., edicidén, pdgs. 264, 2065.

(2) El1 Reglamento de Ministres dictade &l 1° de Junio de 1826, por el Con-
sejo de Gobierno formado por Unanue, Pando, y Larrea Yy Loredo, estable
cfa que los Secretarios de Estado (asi llamaban a los Ministros) debe-
rdn reunirse siempre que fuere necesaric para conferenciar sobre aque-
1los negocios gue puedan tener relacidn con dos o mas de ellos, consul
tarse reciprocamente sobre materias graves y tratar de la situacidn de
la Repdblica y del Estado de sus respectivos departamentos a finde que
haya unidad en el sistema gubernativo y se congiga la indispensable
uniformidad en el despachc de los negocios. Ordena gue haya un libro
de acuerdos para anotar las resoluciones que se adoptasen en comin so-
bre asuntos de importancia, consignéndose en €1 los wotos de cada uno
de los secretarios.
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154 inc. 17}).

10°.- Para nombrar Prefectos (C. Art. 185).

11°.- Para decretar la expropiacidn de inmuebles por causa de uti-
lidad ptblica (Ley de 12 de Noviembre de 1900 Art, &° inc. D).

12°,- Para aplicar sobrantes de las partidas del Presupuesto Gene-
ral de la Repidblica a otros gastos ordinarios o extraordinarios distintos
del objeto para que han sido votados (Ley de 6 de Diciembre de 1893 A&Art.
3°y.

13°.- Para hacer transferencias de créditos entre partidas de un
mismo capitulo del Presupuesto, o entre capitulos, distintos de un mismo
pliego, en este caso con carge de dar cuenta al Congreso (Ley N° 4598 Art,
17).

14°.~ Para la apertura de créditos adicionales dando cuenta al
Congreso (Id. Art., 1&).

OirA el voto consultive del Consejo:

1°.- Para hacer observaciones a las leyes (derecho gue quedard abo
lide cuando se constituya el Senado). {Ley 1863 Art. 4° C. 6° Disposicién
transitoria).

2°.- Para pedir facultad para levantar empréstitos (Ley 1863 Art.
4°) .

3°.- Para proponer Veccales y Fiscales de la Corte Suprema, nombrar
Comandante en Jefe del Ejército (Id. Art. 4° Ley de Organizacién del Ejér-
cito N® 6599), Almirante de la Escuadra, Director General de Hacienda, Pre
sidernte del Tribunal Mayor de Cuentas y presentar para Arzobispo y Obispos
(Ley 1863 Art. 4°),

4° .- Para nombrar Superintendente de Bancos (Decreto-Ley N° 7159
ratificade y modificado por ley N° 8050 Art. 3°).

Funcidén moder adora de los Ministres.-

Las dos instituciones que acabamos de mencionar: acuerdo del Minis
tro del respectivo ramo y constilta o consentimiento del Consejo de Minis -
tros, dan a nuestroc Poder Ejecutivo su fisonomia especial. El senador Sil-
va Santistebar decia en su Camara en 1862: "Entiéndase que el Presidente
no es el Ejecttivo. Es el Presidente y nada més; es el Jefe de la Adminis-
tracidn;: el Poder Ejecutivo lo constituye el Consejo de Ministros con el
Presidente a su cabeza" (D.D. 1862 pag. 1023), Era ésta, cuando menos, una
manera impropia de expresarse. El Poder Ejecutivo no reside en el Consejo
de Ministros, no es un Ejecutivo colegiado. No es tampoco estrictamente uni
persconal. La autoridad suprema perternece al Presidente de la Repdbiica, pe
ro se ejerce con la colaboracién obligada de los Ministros. La extensidn y
naturaleza de esa colaboracidn imprimen su peculiar cardcter a nuestro ré-
gimen. Los ministros aisladamente o reunidos en Consejo son un elemento mo
derador de la autoridad presidencial; pueder producir temporal resistencia
a la voluntad del Jefe del Estado y paralizarla momentdneamente. Pueden
ejercer una presidén amistosa y politica que en ciertas ocasiones determine
al Presidente, por acto propio, a ceder ante la insistente oposicién de un
Ministro o Ministros de quienes no quiere ¢ le es dificil deshacerse. Pero
con estas reservas, la teoria de la Constitucidn, acorde con los hechos,es
que la refrendacién y los wvotos consultivo y deliberativo del Consejo de
Ministros son nada mas gue resortes amortiguadores, no son frenos que impi
dan al Presidente de la Repdblica hacer su propia politica en todes los de
partamentos del gobierno. Este resultado no debe sorprendernos. Se halla
en la naturaleza del tipo de goblerno preasidencial, gue ha sido y continda
siendo el nuestro.



5.2.1.f.

Nombramiento de los Ministros.-

1 Presidente domina sobre los Ministros por varias causas, siendo
la primera su libertad para nombrarlos y removerlos. Este derecho ha pasa=
do por dos épocas. Hasta 1856, el Presidente peruaro, como el de los Esta-
Gos Unidos, nombraba por si solo a los Ministros. La ley de Ministros de
ese afio creé el cargo de Presidente o Jefe del Consejo y le confirié como
principal atribucién proponer al Presidente de la Repliblica a las demds per
sonas llamadas a componer el Ministerio. La ley de 1862 reprodujo y regla=-
menté esa forma de nombramiento. El Presidente de la Repiblica nombra al
Presidente del Consejo, v éste propone en una carta oficial a las personas
que, a su juicio, deben obtener los ministerios. S1 el Presidente acepta ,
expide a continuacién un decreto nombréndolos (Ley 1862 Arts. 29, 3°, v
4°). Cua 37 no se renueva todo el gabinete, sino se reemplaza a uno de sus
miembros, el Presidente del Consejo propone a la persora o personas que de
ben entrar al Ministerio, haciendo la propuesta "con acuerdo de los otros
Ministros" (Art. 6°).

En el Congreso de 1860, al discutirse estos articclos de la 1ley ,
se chjetd su constitucionalidad, alegando que la Cornstitucidn conferfa al
Presidente de la Repiblica, sin restriccidn alguna, el derecho de nombrar a
los Ministros de Estado. Miguel del Carpie, Presiderte del Senadc, sostuvo
que la participacién conferida al Presidente dei Conzejo en los nombramien
tos no desnaturaliza el derecho del Presidente de la Repiblica y ofrece va
rias ventajas. Pone en armonia a todos los individuss gue componen el Po -
der Ejecutivo; la fuerza de éste, por ser colectiva, es mas fadcil acertar
en la eleccién de las personas dignas de desempefiar las carteras". (D. D .
Ord. 1860 pag. 469).

El Congreso, inclinado a mermar la autcridad del Presidente, no
tomé en gran consideracidn la tacha de irconstitucioralidad. Actualmente
las dispogiziores scbre el modo de rompbrar a los Miristros, que eran pre =
ceptos simplemente legales, se hax ~onvertido en constifucionales. La Cons
titucién de 1933 establece qus el Presidernte de la Repiblica nombra al Pre
sidente del Consejo de Ministros, gue refrenda su propilo rembramiento; v
nombra a los demis Ministros a propuesta del Presidente del Consejo, con
1 refrendacidn de éste. (C. Art,. 154 inc. 77, Arts. 1538, 139). Estos son
los preceptos escritos. La costumbre es que el Presidente designa de acuer
do con el Presidente del Consejo, a las psrsoras gue deben figurar en la
propuesta v gue el Presidente del Consejo se conforma, por 1o general, con
los compafierss gque aguel tiene por conveniente darle. Si presenta resisten
ejia a la volu~tad presidencial, la combinacidn fracasa. Obtiene guiizas una
que otra cartera para sus pPropics candidatos, a condicidén de no cobietar a
1los favorecidos por el Jefe del Ejecutivo. A esta practica se debe en par-
te a la escasa significacién del Presidente del Ministerio, pues carecien=-
do de libertad para proponer a sus colegas, no puede contar generalmente
con su apoyo en los desacuerdos con el Presidente de la Republica. Los Mi-
nistros deben su nombramiento a la voluntad del Jefe del Estado y se incli
ran por ese motivo a complacerlo.

Bajo la influencia de nuestras arraigadas +radiciores de autoridad
presidencial efectiva y sélida, es muy improbable que los Presidentes sere
signen a no ejercitar por si mismos la facultad de escoger a sus Ministros
vy consientan décilmente ern nombrar a los gue prefiera el Presidente del
Consejo. Si asi 1o hicieran empezaria pronto la ruina de la autoridad pre-
sidencial. La suerte del Gobierno depende er gran parte del acierto o desa
cierto con que el Presidente elige a sus consejercs; pero ningdn Presiden-
te quiere renurciar a decidir por si mismo la suerte de st Gobierno.



5.2.1.9.

Remocién de los Ministros.-

Todas nuestras constituciones dieron al Presidente la facultad de
remover a los Minjistros. En consecuencia, la ley de 1862 declard que el
cargo de Ministro no tiene duracidn determinada y el Presidente de la Re-
pibliza puede remover a uno, © varios o a todos los Ministros {(Art. 21).
La prerrogativa para separar a los Ministros no se hallaba sujeta entonces
a ninguna limitacién. No era necesario consultar la remocién al Presiden-
te del Consejo. La Constitucidén de 1933 ha modificado en parte esa situa-
cidén. El Gabinete, una vez constituido, no puede ser desintegrado alejan-—
do a uno o varios de sus miembros por la voluntad del Presidente de la Re
piblica si no lo consiente el Presidente del Consejo. Segtén el articulo
158 de la Constitucidén vigente, el Presidente de la Repuiblica remueve a
los Ministros con ¢l acuerdo del Presidente del Consejo. No tiene aprecia
ble fuerza esta restriccidén limitativa del derecho de remocidn. Cabe supo
ner que el Presidente del Consejo rehuse consentir en la separacidn deuno
de sus colegas, pero su resistencia careceria de eficacia. El Jefe del Es
tado tiene en sus manos el arma decisiva de separar al propio Presidente
del Consejo si no encuentra otro medic para realizar su propdsito.

El Presider.te no necesita para provocar una crisis, llegar hasta
la penosa descortesia de destituir a los Ministros o pedirles su carta de
renuncia. Le basta dejar entender su deseo por medios indirectos. El movi
miento iniciador de la caida del gabinete parte quizds de uno de sus miem
bros, gque a la vez gque renuncia su cartera, plantea la conveniencia de la
dimisién total. El iniciador interpreta en muchas ocasiones, la secreta
intencién del Presidente, que no hace nada para retener al gabinete y con
jurar la crisis. Otro medio usade y facil es provocar frecuentes desacuer
dos. El Ministrc que no armoniza con el Presidente debe dimitir. Esta ne-
cesidad es consecuencia del poder presidencial de remocidn. Ningdn Minis-
tro en pugna con el Presidente, intenta seriamente sostenerse en el pues-
to, exponiéndose a ser destituido.

Desacuerdos entre el Presidenrnte v los Ministros.-

La ley de Ministros de 1856, corsecuente con sJ intencidén de for-
talecer la posizidér de los Minlstros, dispuso: "Articulo 31. Si hay desa-
cuerdo entre el Presidente de la Republica v uno de Los Ministros, resis-
+tiendose aquel a rubricar algdn decreto, © éste a autorizarlo, se somete-

rd el asunto al acuerdo del Consejo de Ministros". Nada mis decia esta
ley; no determiraba lo que debfia hacerse cuando el Consejo daba la razdn
al Presidente o al Ministro. El vacic fué salvado en la ley de 1862. " S5i

no hay acuerdo entre el Presidente de la Reptibiica y uno de los Ministros,
sobre cualguier asunto de s. ramo, se someterd éste al Consejo". " Siendo
acertada la opinién del Presidente e infundada la del Ministro, el Conrnse-
12 resoclverd que se lleve a efecto aquella; y si el Ministro insiste en

su parecer, remunciard al cargo". Respecto de los desacuerdos entre el
Presidente y el Consejo de Ministros, dispuso la ley de 1862: "En caso de
gue se presente alguna oposicidn de gravedad o trascendencia entre las

opiniones del Presidente de la Repidblica y el Consejo, hard éste su dimi-
sidén, no pidiendo quedar en el gabirete nirguno de los Minigtros, si ha
sido undnime el Jjuicio del Consejo™ (Arts. 23, 24 y 25).

La ley modificatoria de 1863 martuvo ambos principios atenuéndo -
los. Segin ella el Ministro cuva opinidn el Consejo considera infundada no
renuncia necesariamente; el Presidente encarga a otro de los Ministros que
autorice lo resuelto por el Consejo (Levy 18¢3 Art, 5°). No es tampoco for



zoso que el Consejo dimita siempre gue esté en desacuerdo con el Presiden
te. S6lo rige la obligacién si la contradiccidn existe entre el Presiden=
te y el Consejo sobrs alguncs de los asuntos que demandan el voto delibe-
rativo. (Id. Art. 6°). Cuandc se produce en asuntos en gue el voto es sim
plemente ilustrativo o consuliivo, el Gabinete no tlene el deber de reti=-
rarse. La primera de estas reformas se encuentra en desuso. Ningin Minis-
trc autoriza resoluciones pertenecientes a la cartera de otro sino en los
raros casos en que &ste se encuentra legalmente impedido. La segunda re -
forma no ha tenido apreciable trascendencia. La naturaleza del voto, sea

constltivo o deliberativo, que emite el Ceonsejo, no influye en su deci -
516n de remunciar o no cuando el asunto es estimado de importancia si el
Consejo se encuentra en abierta oposicidén con las ideas del Presidente. O
el Consejo cede o la dimisién es inevitable. El Presidente no convive mu-
cho tiempc con un Ministro o gabinete con guien tiene serias desavenen =
cias o irreductible desconformidad de opiniones. Wingtén Ministro o Minis-
tros intenta la aventura de sostenerse contra la manifiesta voluntad de
un Presidente descontento.

Discusidén en el Congreso de 1862.-

A propdsite de la libertad de que dispone el Presidente para sepa
rar a los Ministros, merece recordarse un discurso de Miguel del Carpio
pronunciado en el Senado cuando se discutia el articelo 24 de la ley de
Ministros de 1€62. Su disertacidn expresa el deseo de dar a los Ministros
un amplic poder de resistencia y colaboracidén. En ciertos pasajes casille
ga hasta pretender colocar al Gabinete encima del Presidente. El1 Senador
Manuel Irigoyen habia sostenide que cuandc ozurra algin desacuerdo grave
entre el Presidente v un Ministro, no hay otro mode de salvar la dificul-
tad gque la separacidén del Ministro; someter la cuestidn al fallo de los
dem&s Ministros, como se proponia en el articulo en debate, no conducia a
otra cosa que a dar al conflicto una corta moratoria y exaltar el amorxr
propic de los contendievtes {D.D, 1860 Ord. pdg. 492). "La consecuencia
légica de las ideas del sefior Irigoyen, replicé Carpio, es que siempre pre
valezcan las determiraciones especlales del Presiderte de la Repiblica,
sean del -ardcter que fuesen". Si el Presidente pudiera libremente poner
er. ejercicio la facultad gue la Constitucidn le concede de separar Minis~-
tras a su arbitrie, separaria uno tras otro a los Ministros gue pensasen
de distinto modo que &1, hasta dar con el Ministro blande y sumiso que
acatase los errores del Jefe del Estado, lo mismo qie se debe acatar sus
aciertos v sus disposiciones acomodadas a la ley. Y entorces qué seria de

la sooiedad que zayese en manos del capricho, o de la ignorancia, o de
precipitacidén del Presidente del Estadc que, sin respetar personas ni ti-
tulos, arrojase a los Ministros porgue le contradeciar o impugnaban? En

egse estado, el principio de la responsabilidad nada significaria, la homo
geneidad del Gabinete o no existiria o existiria sentada sobre la servi -
dumbre del Ministeric..." {Id. pdg. 493).

A fin de evitar el exceso de poder presidencial, es necesario, se
gin crefa Carpio, que el Ministro cuyas ideas sufren una repulsa del Pre-
sidente de la Repidblica, tenga derecho de ocurrir al Consejo de Ministros,
para que éste califique por cudl de las dos partes estd el errcr v por cudl
el respeto a la ley y al deber. El Consejo puede dar la razén al Presiden
te, y entonces el Ministro, condenado por el voto uniforme de sus colegas
vy del Presidente, debe dejar la ~artera. Pero cuando se da la razdn al Mi
nistro y nc logra gue su opinidn colectiva triunfe sobre las resistencias
opuestas por el Presidente, estdn er la obligazién todos los Ministros de
dejar un puesto gue los compromete a faltar a su deber y los expone a las
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persecusiones de la justicia. Sin duda, el Presidente, en uso de su pre -
rrogativa constitucional, puede sustituir con otro al Minjisterio dimisio-
nario. Pero Carpio crefa en la posibilidad de gue un nuevo Gabinete asu -
miese la misma actitud de resistencia que el anterior. "Establecida, de -
cia, la unidad ministerial que debe formarse en la homogeneidad de princi
pios v hasta de relaciones individuales, una, dos, tres o cuatro separa -
ciones colectivas de todo el Ministerio, o enfrenan los arrangces de 1a
autoridad gque abusa o cuando menos anuncian a la Nacién que el Jefe del

Estado noc quiere respetar las leyes y que, por consiguiente, se hallan en
grave peligro las libertades piblicas". (D.D. 1860 Ord. pags. 493-494).

La argumentacién de Carpio apreciaba mal el poder efective de pre
sidentes y Ministros. No ha habido ningltn presidente de amigos y partida-
riocs a quien nc le nava sido relativamente ficil reemplazar a un Ministe-
rioc o Miristro en discordia con otro dispuesto a acompafiarlc en su politi
ca. La especie de huelga de Ministros gue sugeria Carpic es apenas reali-
zable, en casos muy sefialados, bajo gobiernos de tipo parlamentario, sus-—
tentados por fuertes partides y por electorados poderosos, cuande la mayo
rfa de las Cémaras, a fin de dominar al Presidente, le niega su colabora-
cién y lo pone en la imposibilidad de gcbernar. Este fendmeno no ha ocu -
rrido nunca entre nosotros. Ningdn partido ha tenido suficiente fuerza par
lamentario ni popular, ni enérgica voluntad de poder, capaces de crear mi
nisterios, imponerlos, sostenerlos y obligar al Presidente a gobernar con
ellos v de acuerdo con ellos, ni para inpedir al Presidente gue se des -
prenda de Ministros que carecen de su confianza o gque les son molestos .
Ningdn partido ha intentado hacerlo.

Si la Constitucidén da al Presidente de la Repiblica la facultad
de nombrar a sus Ministros decia acertadamente el senador Irigoyen, es
con el objeto de gue escoja a los individuos con guienes crea que podré
regir mejor los elevados destinos que le estédn encomendados. E1 Presiden-
te de la Reptblica no sélo busca, pues, en un Ministro capacidad, ilustra
cidn y probidad, sino también y de un modo particular homogeneidad de
ideas politicas y de plan gubernative. Si desgraciadamente un Ministro no
tiene esta dltima cualidad, no puede dar un paso y Su permanencia en el
Ministerio llega a ser imposible. (...)

(...)

El voto de desconfianza en la Constitacidn de 1920.-

Al reurirse la Asamblea Nacional de 1919, la practica de la censu
ra por una Clmara con efectos decisivos, habia tomado la consistencia de
costumbre mas poderosa que la ley. La Comisidn de esa Asanmblea que prepa-
rd el proyecto de la Constitucién de 1920, propusc sin explicaciones el
siguiente articulo: "No pueden continuar en el desempefic de sus carteras
los Ministros contra los cuales una de las Camaras haya emitido un voto
de falta de confianza". En esos mismos términos fué aprobada sin debate
por 72 votos contra 2 (Asam. Nac. 1919. t. I. pag. 379 etc.; t. II pdgs .
218, 219). Asfi queddé elevado el voto politico contra los Ministros, por
primera vez de modo durable, a la categorfa de un precepto de la Constitu
cién. Su antiguo caracter de sancidén motivada por faltas del Ministro en
el ejercicic de su cargo, fue alterado, adquiriendo la naturaleza de un
acto subjetivo de desconfianza, La prictica de censurar a los Ministros
por una sola de las Cémaras fue asi mismo reconocida y legalizada. En fin
se declaré la fuerza obligatoria del voto, prohibiendo al Ministro que lo
recibfa continuar en el desempefioc de su cartera. Pidsose asi término, por
via constitucional, a las antiguas, aungue va un tanto olvidadas quere -
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llas, sobre la razdn de ser, el origen v las consecuencias del voto de
censura.

El voto de censura en la Constitucidn de 1933.~

El Congreso Constituyente de 1931-1936 admizid sin debate, Como
cosa va indiscutible, que el voto de censura debfa producir la caida del
Ministreo. El dictamen de la mayoria de la Comisidn de Constitucidn no se
detiene a justificar ese principio. Se limita a declarar que "el voto de
censura ha producido siempre la caida del Ministerio censurado y dque la
institucién estd definitivamente incorporada en nuestrc derecho parlamen-—
tario®. (Cong. Const. t. III pag. 2591).

La nueva Constitucién declard en términos precisos: "El Ministro
censurado debe dimitir. El Presidente de la Repiblica aceptard la dimi -
sidén. {art. 173).

La expresidn "falta de confianza" usada por la constitucidn de
1920, quedd abandonada en el nuevo texto, restableciéndose la tradicional
expresidn "censura". No hay en el diario de los debates ningin indicio de
que este cambio haya tenido particular trascendencia segtin la mente de
sus autores; pero juridicamente la tiene, pues hailé&ndose vigente la ley
de Ministros de 1862, el significado de la censura, a falta de una nueva
definicién censtitucidn, es el mismo gque desde entonces tiene conforme al
artfculc 44 de dicha ley, y que no es, como ya hemos indicado, el de mani
festacién subjetiva de desconfianza o desacuerdo, sino el de sancidn poll
tica por faltas cometidas en el ejercicio de la funcidn ministerial.

Hubo un momentc en que los grupos politizos representados en la
Comigidén de Constitucién, parecieron estar persuadidos de la necesidad de
reglamentar el voto de censura para evitar posibles excesos producidos
por la ligereza o la pasién politica. Asi manifiesta ern los diversos dic-
timenes suscritos por miembros de la Comisidn. (Cong. Const, t. II pégs.
1276 a 1281). Proplsocse gue la mocién de censura fuese suscrita por no me
nos de veinte representantes; que fuese motivada; gue se votase en la se-
sién siguiente ¢ en la subsiguiente a aguella en gue hubiese sido presen-
tada; que para su aprobacidén fuese nowminal, gue el Ministro fuese citado
para concurrir al debate.

Hasta entonces, segidn la costumbre, el derecho de proponer la cen
sura se habia reconocido a cualquier diputado o senador, solo o acompafia-
do con otros colegas. La taxativa de gue la mocidn llevase veinte firmas
fué combatida. "Puede haber en ura Cémara, dijo el Dr. J. Matfas Manzani-
1la, un partido representado por un solo miembro y no podemos guillctinar
a ese partido; no le podemos impedir que manifieste su wvoluntad de censu-
rar al Ministro. Exigir veinte miembros es estrangular el derecho de cen-
sura de la minoria". {(Cong. Const. t. IT pag. 1291).

En cuanto a la sesldédn en gue debia votarse la proposicidn de cen=
sura, no habfa préctica que cbligara a votar er la misma sesidén en que era
presentada, ni tampoco que exigiera aplazar la votacidn para el dia si -
guiente o subsiguiente. En algunas ocasiones se habia scstenido gue la cen
sura debia siempre ser votada inmediatamente y que no procedian las mocio
nes de aplazamiento. El Dr. Mariano H. Cornejo, cponiéndose al aplazamien
to de la censura al gabinete Almenara, decia que no era costumbre aplazar
los votos de censura. "Es menester que si la Cémara tiene o no confianza
en el Gabinete lo exprese sin dilaciones". (Dip. 1901 t. T pdgs. 35, 36 ).
Ha habido mociones de cénsura gue se han votado varios dias después de ha
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berse presentado. La censura al Gabinete Almenara, presentada el 31 de ju
lio de 1901, fue aplazada para gque el Gabinete concurriese a contestar los
cargos contenidos en los fundamentos de la mocidn, y el voto de censura
fue aprobado el 13 de Agosto. Aln mas, la prdctica no ha excluidc siempre
el envio a Comisién de las mociones de censura, o la necesidad de dispen-
sarla de ese trémite (1).

Pero no ha existido sobre esto nada rigido gue limite la libertad
de la Cémara sobre el momento en que las mociones de censura pueden o de-
Len ser votadas.

Al proponerse en el Congreso Constituyente de 1931-1936 que la
censura fuese votada el dfa sigquiente o subsiguiente de presentada, y no
el mismo dfa, buscirdose un correctivo a la impremeditacidén y a la pasiodn
persoral y politica. “ambién en este punto de su dictamen la Comisidén ha-
115 resistencia. El Dr. Manzanilla dijo: "Tampoco puede admitir gue el vo
to de censura se vote al dia siguiente de presentado, es decir, que se Vo
te en frfo. La politica es ardor. La serenidad puede existir en medios
de otra naturaleza". Agregd que la mayoria, gue estaba dispuesta a censu-
rar al Ministro, puede ser convertida al dia siguiente en minorfia por las
intrigas del Gobierno.Era necesario defender a las mayorias contra tales
intrigas. (Id. t. II péygs. 1291, 1292). Después de este debate. la Asam -
blea acordd que el articulo propuesto volviese a la Comisidén. Cuando se
discutié de nuevo, trece miembros de ésta habfan cambiade su primer dicta
men sustituyéndolo por otro en que se lee lo siguiente: "Es svidente que
el voto de censura puede algunas veces responder a la pasién politica Y
no ser usado con la discrecién con que debe usarse tan delicado instrumen
to. Pero esta posibilidad no es suficiente para dificultar, exigiendo la
presentacién del voto de censura por determinado numero de representantes,
el ejercicio de un derecho inherente a la alta funcidn controladora del
parlamento. En todo caso, la mayoria, si acompafia al Ministro, rechazard
el voto de censura, haya sido propuesto por uno o por varios representan-—
tes". (Id. t. III pdg. 2591). El nuevo articuloc de la comisidn era éste :
"rl voto de censura cortra el Consejo de Mirnistros, o contra cualguierade
los Ministros, puede ser presentado por ur solo diputado o senador y se

(1} Ya hemos mencionado la proposicidn de censura del Diputado Caverc en
la Convenciédn Nacional de 1856, gue fué enviada a ura comisién espe -
cial, la cual opind en contra de la censura. El Senador Quificnes pre-
serntd en la sesién de 4 de Noviembre de 1864 una mocién de censuracon
tra el Ministro presidido por el General Allende gue pasé para dicta-
mer. a una comisién. (1864 pags. 530, 531). El mismo afio en la Camara
de Diputados., una mocidén de censura del representante L.G. Astete con
tra el Ministro de Gobierno fué enviada a la comisién de infracciones
(id. pag. 726). El voto de censura propuesto por Lucianc B. Cisneros
con motivo de la muerte de los coroneles Herencia Zevallos y Gamio
fue sometido a la comisidén de infracciones, gue opiré porque fuese
desechada (Dip. 1872 Ext. t. II pdgs. 11, 12 y 153). El voto de censu-
ra propuestc en la Camara de Diputados el 21 de agosto de 1876 contra
el gabinete presidido por Antonio Arenas pasd a las comisiones de Go-
bierno y Legislacién(Dip. 1876 pags. 164 a 166). En la legislatura or
dinaria de 1886, la Camara de Diputadoc envidé a la Comisién de Consti
tucién un voto de censura propuesto contra los Ministros de Justicia,
Gobierno y Hacienda. (Dip. 1886 Ord. pdgs. 515, 517).



puede votar en la misma sesién". {(Id. pdg. 2593). El articulec fue aproba-
do reemplazande la palabra "se puede votar en la misma sesidén", por "se
debe votar en la misma sesién" (Id. pag. 2606}.

(...)

El programa del Gabinete.-

Una novedad introducida en la Constitucidn de 1933 es el programa
del Gabinete. Se dispone que “El Presidente del Consejo al asumir sus fun
ciones, concurrird a la Cémara de Diputades y al Senado, separadamente,en
compafifa de los dem&s Ministros, y expondrd la politica del Poder Ejecuti
vo" (Art. 167). Ninguna Constitucién ni ley anterior contiene disposicidn
andloga - . *tampoco hubo practica alguna en tal sentido. "En el Perd nunca
hubo programa sujeto al voto de las Cémaras y los diputados del 295 denega
ron el pedidc concerniente a exigirle" (J.M. Manzanilla. El1 Poder Legisla
tivo en el Perd) (1). La Comisién de Constitucidn de la Asamblea Constitu
vente explicé esta iniciativa diciendo que el Presidente del Consejo de
Ministros tendrd oportunidad de penetrarse de las corrientes gue dominan
en las Cémaras y &stas tomardn oficialmente conocimientos de la politica
gubernamental {(Cong. Cons. de 1931-36, tomo II pég. 2599). En el breve de
bate del articulo, el Dr. Clemente J. Revilla afirmd gie si alguna de las
Cimaras desaprobaba el programa del Gobierno expuesto por el Presidente
del Consejo, eso bastaba para gue cayera el Gabinete (Id. pags. 2603,2604).
El objeto de la presentacién del programa no era pues solamente dar al Con
greso cenocimiento de la politica del Gobierno, sino conferirle la gra-
ve atribucién de aprobarla o desaprobarla al ser informado de ella, ¥y en
este dltime caso, impedir gue el Gabinete entrase en funcicnes obligdndo-
lo a dimitir. Tal parece haber sido la intencién de los autores del arti-
cule, a juzgar por el técito asentimiento con que fud recibida la declara
citn del Dr. Revilla. El diputado Dr. Luciano Castillo de acunerdo con ese
concepte, v al oponerse pasteriormente a ura mocldn de confianza al Gabi-
nete gue presidié el Dr. Ricardo Rivadeneyra, sostuvo gue era prematuro
censurarlo o expresarle confianza mierntras nc hubiese concurrido y expues
to su programa de Cobierno. Dijo que cuando el Congresc se pronuncid en
el sentisdn de prescribir a todo nuevo Gabinete la exposicidn del programa
del Ejecutivo, establecid ese acto previc para gue el Congreso, conocien-
do el programa, pudiera dar o rehusar al Miristerio un volc de confianza
(1d. t. IV. pég. 840). Sin embargo, una mocidn para gue el Gabinete Riva-
deneyra concurriese fue desechada y el voto de confianza se produjo {Id
pégs. 650-857). Cuando esto ocurria la Constitucisn de 1233 no estaba adin
sancionada y el preceptc del citado articule 167 no habia comenzado a re-
gir. Una disposicidén transitoria de la Constitucién establece que el arti
culo 167 sélo entrari en vigor cuando se constituya el Senado, lo gque ailn
no ha ocurrido.

(1) Podria estimarse como un lejano y aislado precedente la actitud del
Gabinete constituido el 4 de agosto de 1868, de yue era Presidente Pe
dro G&lvez, que al ser nombrado, envid a las Cimaras un extenso ofi -
cio exponiendo el programa de la politica que se proporian seguir el
Presidente de la Repdblica y sus Ministros.
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Nada puede anunciarse scbre la manera como los futuros Congre-
sos entenderén y ejercerdn sus funciones respecto del programa ministerial,
si alguna vez el precepto en referencia llega a tener fuerza de ley. Des-—
de luego, cabe advertir que el texto del articulo 167 no confiere a las
Camaras la atribucién ni la obligacidén de pronunciarse scbre el programa ni
saefiala a los Ministros el caminco de la dimisidr, si agquel es desaprobado
directa o indirectamente. La interpretacidn dada en este sentido en los
mencionados debates de la Constituyente, aungue tradujera realmente el
pensamiento del Congreso no eguivale a un precepto legal gque, por su gra-
vedad, necesitarfa ser expresamente consignado en el textoc. 8i aquella in
terpretacién prevaleciera y si lograse incorporarse en las futuras practi
zas parlamentarias, se habria hecho en nuestro sistema politico una alte-
racién sustancial. Las Céamaras habrian adquirido el derecho de oponerse al
nombramiento de los Ministros elegidos por el Presidente de la Repiblica.
Los Gabilnetes necesitarian pedir un voto de confianza a las Cédmaras al en
trar en funciones. El Jefe del Estado habria perdide la libertad de que
goza en la eleccién de sus consejeros. Tendria que consultar la voluntad
de las Camaras antes de nombrarlos, para no exponerse a que fuesen despe-
didos en el acto de presentarse ante ellas. En realidad, los Gabinetes se
rian la obra del Congreso, no del Presidente. El Congreso tendria la pri-
mera y decisiva palabra en la determiracidén del personal ministerial y en
ia direccién de su pclitica. Se habria entrado de llerc en la ruta del ré
gimer parlamentario.

Puede dudarse seriamente de que la innovacidn que comentamos
llegue a aclimatarse. Existen para impedirlo las mismas causas gue han im
pedido hasta ahora y que probablemente seguirdn oponiéndose a que nues -
tros Congresos dominen al Presidente y a los Ministros y adgquieran la e -
fectiva supremacia politica inherente al parlamentarismo. Tal vez el pre-
cepto en referencia no alcance nunca a entrar en vigencia, o sea deroga=-
do, o caiga en desuso, o funcione como una operacién rutinaria que lleva-
ri descontada la actitud favorable o tolerante de mayorias desprovistas de
voluntad y de medios para disputarle al Jefe del Estado la eleccidn de
sus Ministros y la direccidn de la politica.

El parlamertarismo discutido en la Asamblea Nacional de 1919.-

En la Asamblea Nacicnal de 1919 algunos partidarios del régi -
men parlamentario movieron debate scbre este tema. En una orden del dia
contra el Gabinete que presidfia el Dr. Melitén F. Porras, se did como uno
de los fundamentecs de la proposicidén, gue "para la meldor marcha de la ad-
ministracién pdblica vy la mayor eficacia de la accidn parlamentaria, los
consejeros del Goblierno deben recibir sus inspiracicnes en el Poder Legis
lativo" y gue "“corresponde al prestigio del nuevo régimen la inauguracién
del sistema parlamentario" (As. Wac. t, I. padg. 437). Javier Prado, Pre -
sidente de la Comisidn de Constitucién, dijo gue el régimern parlamentario
debe aplicarse en el Perd tnicamente al voto de confianza o desconfianza
contra el Gabirete. Rechazd la idea de que el personal de los Gabinetes de
be salir necesariamente de las Cémaras, lo gque privaria al pais del con -
curso de personal distinguidas y meritorias gue no forman parte del Con -
greso (Id. pags, 470, 471), Sostuvo que estableciendo, <comc lo hacia el
proyectn de la nueva Constitucidn, que los Ministros cansirados deben di-
mitir; concediendo a las Camaras facultad para crear comisiones de inves-
tigacién: autorizando a todo represerntante para pedir informes a los Mi -
nisterios; consagrando el derecho de interpelacidn vy ampliando las facul-
tades fiscalizadoras y otras atribuciones del Congreso, se daba al Poder
Legisiativo toda la autoridad de direccidén y de control que le era necesa

- —— — .
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rio. No se debjfa ir mds adelante en el régimen parlamentario, porgue ello
podria producir desequilibric en la constitucidn de naestros Poderes Pd -
blicos e inevitables perturbaciones y conflictos en las condiciones poli-
ticas del pafs {(Id. pégs. 478 y 479). Estas 1deas prevalecieron en la A -
samblea.

Contrastando con la actitud de los que crefan pesible estable
cer el parlamentarismo, el diputado Dr. Emilio Rodriguez Larrain seﬁalééi
gunos de los obstéculos. "En el Perd, dijo, no pued: haber régimen parla-
mentario. Gabinete parlamentario significa Gabirete con independencia. Ga
binete con fuerza pclitica, Gabinete que gobierna con los presidentes de
los partidos que estdn en mayoeria en el Congreso o con personas desligna -
das por éstos. En paises donde se observa el régimen parlamertario el Mo-
narca o riesidente de la Reptiblica...representa de-crativamente el poder,
al poder sobsranc si se quiere, pero no cjerce las facultades del Gobier-
no. Lo que aqui Se quiere establecer es ministerios formados con personal
de las Céamaras Legislativas y nada mas, lo que séio tiene de parlamenta -
rismo el nombre. Para establecer entre nosotreos el rigimen parlamentario
serfa indispensable antes efectuar una grave revolucidn en miestro siste-
ma politico v preparar la cultura nacional de manera gue el pueblo sepa
hacer un buen congresc para hacer un buen gobierro. <{COmo pernsar en el ré
gimen parlamentaric si con la ley de Ministros que !ernemos, éstos son sim
ples secretarics que no tienen facultad para nombrar un portero ni para
disponer el gasto de un centavo?"” (Id. pags. 473, 474).

El parlamentarismo "moderadc" o "atenuado" de los Constituyentes de 1931-
1936.-

En uno de sus dictémenes la Comisidn de Constitucidn del Con -
greso de 1931-36 decfa: "En el Perd no hay Presidencialismo ni Parlamenta
rismo puros. Los Ministros son nombradeos y remsvidos por el Presidente de
la Repdblica, pero pueden ser derribades por el Congreso o por las Cama -
ras con un voto de censura c desconfianza". Afirmaba en seg.ida la Comi -
sién que nuestro mecanismo Constitucional "deriva hacia el Parlamentaris-
mo", pers este sistema no ha adquirido vigor porgue en la practica el Par
lamento no ha eijercido una influencia eficaz y directa ar la designacidén
de los Ministros, o por lo menos en la del Presidente del Conseio ni  por
consiguiente en la politica general del Poder Ejenitivo. La Comisidn se
declara convencida de la dificultad de implantar en toda su pureza el sis
tema del parlamentarismc, no obstante "las irteresan*es sugestiones de al
gunos de sus miembros, partidarios del parlamertarismc pers'. Opta por un
sistema que llama parlameatarismo ateruads o moderado, por Ln sistema "e-
cléctico", gue asi como se aparte de las exageraciones del presidencialis
mo, quiere evitar los peligros del parlamentarismo ircontrolado ( Cong .
Const. 1931-36, t. II, pag. 1276; t. III pags. 2582, 2590). Este régimen
existe va entre nosotros, segin la Comisidn, El actual tipo de gobierno ,
modelado en el presidencialismo norteamericano, "ha sido modificado por
el libre juego de la vida parlamentario y por algunos preceptos constitu-
cionales y legales, como los gque legislan el voto ds censura” (Id.) Pero
la Comisién y el Congreso mismo no se contentar con aprcbar los elementos
del parlamentarismo ya introducidos en la Constitucidn; intentaron darles
mayor eficacia y sancionaron otros que no habian sido alin ensayados. He -
mos expiesto en pdginas anteriores cuwales son las disposiciones gue con
ese propésito fueron incorporadas en la corstitucién de 1233; a saber: la
posicién conferida al Presidente del Conseio de Ministros Como represen -
tante ante el Pariamento de la politica general dei Gobierno; las nuevas
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reglas constitucionales sobre la presentacidén, votacidn y efectos del vo-
to de censura: la introduccidén por primera vez de la "cuestidén de confian
za"; las prescripciones reguladcras de las interpelaciores: la que permi-
te a los senadores y diputados nombrados Ministros no sélo conservar sino
ejercer sus funciones de representantes; la que fortalece la solidaridad

de los miembros del Gabinete haciéndolos responsables de los acuerdos ile
gales del Consejo, aungque salven su voto, si no remincian inmediatamente.
Todas estas innovaciones corresponden a la idea comin de una mayor aproxi
macidn a los métodos propios de los gobiernos parlamentarios.

En realidad, la constitucidén de 1933 contiene, sobre el papel,
todos 1os resortes legales que permitirfan a rnuestros congresos estable -
cer el régimen parlamentario si tuvieran el grado necesario de poder poli
tico efectivo de que *an carecido hasta ahora. Esta Constitucidn repre -
senta el punto mds avanzado de la serie de reformas que log Congresos han
venido acumulando en la direcciér del gobierno parlamertario. Casi nada
falta, en la letra de la legislacidn, para hacerlo posible. Sin embargo ,
al lado de la literatura constitucional, y en oposicidén a ella, prevalece
en la vida real con inexorable perseverancia el Gobilerro presidencial,hon
damente arraigado en las costumbres y cuyo vigor parece acentuarse como
reaccifn contra las férmulas escritas gue intentan sustituirlo.

Nuestros Ministros no dirigen a las Cémaras. El Presidente de la Repibli-
ca verdadero lider del Congreso.-

A diferencia de lo que ccurre bajo sistemas realmerte parlamen
+tarios, la ingerencia de nuestros Ministros er la act:ividad del Congreso
no va mas alld de una limitada e intermitente colaboracide. No es una in-
gerencia de direccidn politica. La mayoria parlamentaria, aungue sea adic
ta al Gobierno, no reconoce la jefatura del ministerio. El Presiderte del
Consejo de Ministros que, como antes dijimos. ro tiene dentro de su pro =
pio Gabinete efectiva supremacfa, no la tierne tampoco en el Congresc. EIL
valimento de que alguros Ministros gozan ante las Camaras es un valor re-
flejo de la autoridad del Presidente, cuyos propdsitos interpretan y ede-
cutarn, realzado, naturalmente en ccasiones, por sus propias dotes persona
ies o por sus relaciones amistosas o partidaristas cou los representantes.

El verdadero lider del Congreso es; cada vez mds, el Presiden
te de la Repiblica. E1 es el espiritu director de la pelitica pariamenta-
ria, como de la politica general, La adhesion de los represertantes que
militanr en filas gobiernistas se dirige a la persora del Presidente, ro a
su Gabinete. Con frecuercia atacar al ministeric y lo obligar a renunciar,
guardando al mismo tiempo fidelidad al Jefe del Estado.

El Presidente de la Repdblica ha sido calificado, con alguna
exageracidr, como el gran elector nacioral. A nadie se le cculta gque una
de sus grardes preocupacicres es formar mayorias parlamertarias favora -
bles a su Gobierno, y con cse propdsito interviene ern las elecciones por
variades medios, visibles e invisibles; fomenta v combate candidaturas ;
arregla los "elementos legales" o se sirve de ellos para tratar de crear
un Congreso a su imagen. El mayor o meror éxito de estas operaciores de -
pende de la destreza y 1a moral del Presidente, del grado de su populari-
dad, de los colaboradores con que cuenta y de variable *clerarcia o resis
tencia de los pueblos y de los partidos. Una vez constituidas las Camaras,
el Presidente mantiene contacto personal con diputados y senadsres, para
asegurar el apoyo a sus iniciativas v la defensa de su perscna y de su ré
gimen. Realiza una obra cotidiana de captacidn de voluntades, de¢ organiza



cién de agrupaciones auxiliares, de neutralizacidn de fuerzas hostiles v
de cultivo a la disciplina de la mayorfa, si logra formarla. Algunos repre
sentantes activos y devotos lo ayudan en esta tarea. Colaboran cominmente
en ella los Presidentes de las Céamaras. El Presidente de la Republica no
descuida ejercer su influencia para gue sean elevados a &S0s Cargos perso-
najes unidos a &l por vinculos politicos segurocs o relaciones estrechas de
amistad y adn de cercano parentesco (1).

Serfa inexacto afirmar que todcs los Presidentes han gobernado
siempre con mayorias parlamentarias déciles. No son pocos los episodios de
rebeldia del Congreso gue registra nuestra historia parlamentaria. Pero ese
fendmeno es raro y poco duradero. Los Congresos se asocian normalmente a
la politica presidencial, salvo divergencias secundarias, vy tienden a admi
tir al Presidente como el supremo jefe de la mayoria formada en tornode su
persona. Lo iamentable es que a este resultado no se llega siempre por ca-
minos derechos v que el propdsitc de armonia degenera a veces en pernicio-
sas complacencias y exagerado rendimiento, gque amenguan la dignidad de la
institucién parlamentaria y la incapacitan para cumplir con éxito sus esen
ciales deberes de fiscalizacidn.

PAginas Escogidas, Lima, 1962, pp.
71-75, 80-87, 178~181, 120-195.

(1) Bajo el gobierno de Piérola fue Presidente de la Camara de Diputados
por dos afios su hermano Carlos de Piérola; bajo la administracidén de
Candamo sirvidé el mismo cargo su cufiado Nicanor Alvarez Calderén; en
el primer gobierno de don José Pardo fue Presidente de Diputados por
dos afios su hermano don Juan Pardo, y nuevamente por dos afics en  su
segundo Gokierno; y bajo el Gobierno de Leguia, su hermano don Rober
to Leguia presidié la misma Camara en 1911-1912 y la de Senadocres en
1927-1928 (20-30-7).
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JURISPRUDENCIA (I)

Fe Pdblica.- Delito contra la.- Ampliacién del auto apertoric de instruc
cidén contra ex Ministro de Estado. Nulidad de resolucidn.

1°- De acuerdo con lo dispuesto en el art. 111 de la Ley Or
génica del Poder Judicial corresponde a la Corte Supre-
ma, conocer de las causas que se siguen contra los ex-

Ministros de Estado, por los delitos cometidos en el
ejercicio de sus funciones, aunque hayan cesado en el
cargo.

2°- Para la apertura de instruccién debe mediar denuncia en
forma, directamente ante la Corte Suprema.

3°- Es nulo el auto apertorio de la instruccidn en la que
se comprende a ex Ministros de Estado, de conformidad
con lo dispuesto en el inciso undécimo del art. 298 del
Cédigo de Procedimientos Penales.

DICTAMEN FISCAL

Denuncia 15/68.- 2a. Sala.- Procede de Lima
Sefior:

Por auto de 18 de setiembre dltimo, gue en copia corre a fs. 3 vta.,se
mandé abrir instruccién contra los que resulten responsables del delito
contra la fé pdblica en agravio del Estado v por auvto del 5 del actual ,
que en copia corre a fs. 4, se mandé ampliar el anterior por el delito de
concusién, comprendiéndose en éste a los ex Ministros de Estado Pablo Ca-
rriquiry Maurer, Manuel Ulloa Elias y Guillermc Hoyos Osores, contra quie
nes se ha dictado orden de detencién. De acuerdo con lo dispuesto en el
art. 114 de la Ley Orgénica del Poder Judicial, corresponde a la Corte Su
prema, conocer de las causas gue se siguen contra los ministros de Estado,
por los delitos cometidos en el ejercicio de sus funciones, aungue hayan
cesado en el cargo. En consecuencia, el auto ampliatorio del Juez Instruc
tor, enr cuanto comprende en €l a los tres ex-Ministros citados, y las me-
didas dictadas contra é&stos, adolecen de nulidad, porque el Juez carece de
facultad v de jurisdiccidén para juzgar a dichos funcionarios, quienes de
acuerdo con la Ley de Responsabilidad de Funcionarios Pdblicos de 28 de
setiembre de 1868, atn vigente, tienen fuerc privativo. Por las razones ex
puestas, este Ministerio es de parecer que debe declararse nulc todo lo ac
tuado en la instruccién en cuanto se refiere a los tres ex Ministros men-
cionados.

Lima, 11 de octubre de 1968,

Arnillas
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RESCOLUCION SUPREMA

Lima, catorce de octubre de mil noveclentes sesentiocho.

Vistos; de conformidad con el dictamen del Sefior Fiscal vy conside-
rando, ademds: que de acuerdo con lo dispuesto en el articulo ciento ca -
torce de la Ley Orgénica del Poder Judicial, corresponde a la Corte Supre
ma el conocimiento de las causas gue se siguen contra los Ministros de Es
tado, aungue hayan cesado en el cargo, por delitos cometidos en el ejerci
cic de sus funciones, que para la apertura de instruccidn, debe mediar de
nuncia en forma, directamente, ante la Corte Suprema; que en el caso de
autos, el Juez ad-hoc, extralimitdndose en las funcicnes que le confiere
la ley, ha procedido a ampliar la instruccidén abierta contra los que re -
sulten rezoonsables por delito contra la fé piblica en agravio del Estado,
comprendierdo en ella a los ex Ministros de Estado, don Pablo Carriguiry
Maurer, don Manuel Ulloa Elfas, y don Guillermo Hoyos Osores, por delito
de concusidén; gue, en consecuencia, se ha incurrido en la causal de nuli-
dad, prevista en el inciso undécimo del articulo doscientos noventiocho
del Cédigo de Procedimientos Penales: declararon NULC & INSUBSISTENTE el
auto ampliatorio, de fojas cuatro; dispusieron la inmediata libertad de
los expresados ex-Ministros de Estado, don Pablo Carriguiry Maurer, Don
Manuel Ullca Elfas, y den Guillermo Hoyos Osores, paséndose los oficios
correspondientes; v en uso de la facultad que a la Corte Suprema confiere
el articulc doscientos noventinueve del citade cuerpo de leyes; ordenaron
gue la instruccién instaurada por delito contra la fé pidblica, a que  se
ha hecho referencia, continda instruyéndose por otrc Juez ad-hoc, desig -
nidndose como tal al doctor Luis Mendoza, Secretario de la Tercera Sala de
la Corte Superior de Lima; vy los devolvieron.- LENGUA.- EGUREN.- PALACIOS.-
PORTOCARRERO.- NUNEZ VAIDIVIA.- Se publicd.- Luis Marroqguin, Secretario.

RIP, octubre de 1968, nim. 297,
pp. 1231-1232.

Nota.- Por Decreto Ley 17417 de 4 de febrerc de 1963 (ILR, nim. 97 marzo
de 1969, p. 385) la situacién ha variadc notablemente. Se ha consi
derado gue el fuero especial habifa sido cotorgado por la C. 1933
{arts. 121 y 122) a los Ministros, v que el inciso 1 del articulo
114 de la Ley Orgénica del Poder Judicial extendid indebidamente
ese fuero extraordinario a dichos funcioconarios y'adn cuandc hubie -
sen cesado en el ejercicio de sus funciones" , agregaba "que no
existe razén justificativa para esa extensidn de jurisdiccidn” que
esta ley deroga, sefialando en su articulo 2 que "los procesos que
se encuentren actualmente en tyrdmite ante la Corte Suprema continua
rédn hasta su conclusién de acuerdoc al régimen legal anterior”.
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Nota.- Los cambios estructurales en los ministerios han sido realizados
por los siguientes dispositivos:

1) Ley Orgénica de la Presidencia de la Repiblica, Decreto Ley 17532 ILR,
num. 98, p. 525 ss. Contiene un titulo sobre el Primer Ministro (arts.l4
a 26). Ahi se sefialan sus atribuciones, entre otras, mantener el nexo
con el Poder Judicial, la Jerarguia Eclesifdstica vy el Clero, presidir
las comisiones inter-ministeriales, etc. Fl art. 32 sefiala que el Jefe
del Comité de Asesoramiento de la Presidencia de la Repiblica tiene ran-
go de Ministrc de Estado y voz en el Consejo de Ministros. Por Decreto
Ley 18064 (El Peruano, 24 de diciembre de 1962) se ha sefialado gue " E1
Comando Conjunto de la FF.AA. es un organismo dependiente de la Presiden
cia de la Repiblica".

2)"Bstructoracidn de nuevos Ministerios", Decreto Ley 17271 (ILR, num,
95, pp. 91 ss.). En su art. 2 se denominan los catorce nuevos ministe =
rios, en si art. 3 se indica que el Primer Ministro, entre otras prerro-
gativas, actuard como titular del pliego de la Presidencia de la Repibli
ca, sin tener ministerio alguno a su cargo,

3) "Ley Orgénica del Ministerio del Interior", Decreto Ley 17519 ( ILR ,
num, 98, abril de 1969, pp. 498-499).

4) "Ley Org&nica del Ministerio de Relaciocnes Exteriores", Decreto Ley
17520 (ILR, num. 98, abril de 1969, pp. 500=-302,

5) "Ley Orgénica de Hacienda", Decreto Ley 17521 (ILR, num. 98, abril de
1969, pp. 502-304). Por Decreto Ley 17703 (ILR, num. 101, pp. 996-997) se
cambid® el nombre de Ministerio de Hacienda por el de Economia y Finanzas
(art. 1).

6) "Ley Orgdnica del Ministerio de Educacidn”, Decreto Ley 17522 ( RIP ,
marzo de 1969, num. 302, pp. 310-320.

7) "Ley Orgénica del Se-tor Salud", Decreto Ley 17323, (ILR, num. 98 ,
abril de 1969, pp. 5053-527).

8) "Ley Orgérnica de Trabajo", Decreto Ley 17524 (ILR, num. 98, abril de
1969, pp. 507-510).

9) "Ley Orgdnica del Sector Industria y Comercio", Decreto Ley 17525 ’
(ILR, num. 98, abril de 1969, pp. 510-512).

10) "Ley Orgérica del Sector Trarsporte y Comunlvaciones”, Decreto Ley 17526
{ILR, num. 98, abril de 1969, pp. 513-316).

11) "Ley Orgénica del Sector Energfa y Minas", Decreto Ley 17527, (iLR ,
nam. 98, abril de 1969, pp. 516-519).

12) "Ley Orgérnica del Seckor Agriculitura”, Decreto Ley 17533. Se refiere
al Miniaterio de Agricultura y Pesquerfa (ILR, num. 98, abril de 1269 ,
pp. 519=522).

13) "Ley Orgénica del Sector Vivienda", Decreto Ley 17528 (ILR, num. S8,
abril de 1969, pp. 522-525).

Fn el mismo Decreto Ley 17271 de reestructuracidn de Ministerios se
sefiala que los de Marina, Guerra y Aerondutica se regirdn por sus propilas
leyes, en tanto se realicen los estudios necesarzos para crear una sola
entidad gue los agrupe bajo el nombre de Ministerio de Defensa (arts. 7 vy
17). El Ministerio de Justicia desaparece. En las Disposiciones Transito-
rias (tercera) se sefiala gue durante el mandato del Gobierno Revoluciona-=
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rio, el Ministro de Guerra desempefiard la funcidén de Primer Ministro. Aun-
que estaba establecido desde antes en dispersas disposiciones administrati
vas, el Decreto Ley 1B060 (El Peruanc, 24 de diciembre de 1969) ha especi-
ficado por vez primera que los magistrados de la Corte Suprema tienen cate
goria de Ministros de Estado (art. 4).

Las decisiones judiciales en este tema son muy escasas. Entre ellas
destacamos:

1) "De conformidad con los arts, 10 y 26 de la ley general de responsabili
dad de funcionarios pidblicos de 28 de setiembre de 1868, para hacer efecti
va la responsabilidad penal que puede incumbir a un ex Ministro de Estado
por actos cometidos en el ejercicic de las funciones de su cargo, se obser
vard el mismo procediamiento que se utiliza respectoc de los funcicnarios en
actual ejercicio; y en consecuencia s8lo procede la apertura de instruccidn
cifiéndose a las prescripciones de los arts. 121 y 122 de la Constitucidén vi
gente" en RJP, julio de 1959, num. 186, pp. 787-782. La misma ejecutoria ,
aungque con distintos actores se halla en RJP, agosto de 1959, num. 187, pp.
302-904.

2) "Los actos practicados por los Ministros en ejercicio de sus funciones
estdn sujetos a la ley de responsabilidad de funcionarics pdibliceos”, R. de
los T., 31 de agosto de 1935, num. 178, pp. 256-258.
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Carlos E. Checchi

ANTECEDENTES HISTORITOS

(eus)

El sistema bicameral tiene su origen en Inglaterra, en la primera
mitad del siglo XIV.

Antiguamente en aguel pais, cuna del parlamentarismo, existia una
sola cdmara formada por representantes de la alta nobleza, mds irtimamen-
te ligadi al rey. En una etapa posterior se admiten representantes de los
distritos zondados, guienes acostumbrarcn a reunirse en lugar aparte.De
esta manera termind por materializarse la idea de un parlamento compuesto
por dos cédmaras, la de los Lores y la de los Comunes, con la Unica finali
dad de hacer posible un doble criterio representativo. En la primera, de
la aristocracia, v en la segunda, de la comunidad, del hombre comin.

Pero el bicameralismo toma un sentido nuevo a partir de los prece -
dentes de la Convencién de Filadelfia de 1787.

Los padres de la Constitucidn Norteamericana debieron esforzarse pa
ra hacer coincidir los intereses de los diversos Estados que formaban la
Unién. Los de mayor poblacién gquerian una representacidn parlamentaria prg
porcional a la misma; en tanto los otros bregaban dercdadamente por la
representacidn igualitaria.

La solucién de tan enojosa controversia se halld precisamente insti
tuyendo un congreso bicameral; una cdmara representaria a tocdo el pueblo
de la Nacién, integrindose en forma proporcioral a la poblacidén de cada
Estado, mientras que la otra lo haria a cada una de esas entidades regio-
nales autdnomas, componiéndose por igual nimero de miembros por Estado.

Histéricamerte, por tanto, la idea de un parlamento compuesto por
dos cAmaras estd referida solamente a hacer posible en cada una de ellas
un distinto principlo representativo: El pueblo en su totalidad, por una
parte, y los intereses soclales o regionales, por la otra,

En un tercer estadio <ronoldgico, al aparecer después de la Revolu-
cidn Frarcesa las asambleas populares con una marcada tendencia a concen-
trar para si la suma del poder, se recurrid a este mecanismo de la divi -
51i%n legislativa como una forma de conjurar tal sitvacidn, afianzéandose
desde ertonces el sistema, atento el excelente resultado que se advirtid
er los pafises anglosajones que lo habian adoptado, y la creencia generali
zada a lo largo del siglo XIX de gque el meior resguardo de la libertad in
dividual residia en la diwvislon del Poder.

De las tres instancias en gue dividimos el proceso evolutivo, las
dos primeras estén enderezadas a fijar pautas en materia de representa =
cién, en tanto que la tercera guarda relacidn con el aspecto funcilonal.

Algunas reflexiones en torno a la
composiciodn y funcionamiento del
Poder Legislative, en La Ley, t.
121, enrero-marzo de 1966, p. 739.
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Debate Constitucional

UNICAMERALISMO Y BICAMERALISMO
{sesién del 20 de enero de 1932)

Fl sefior PRESIDENTE.- Se va a hacer dar lectura a los dicté&menes de
1a Comisidn de Constitucidén en el asunto de la organizacién del Poder Le-
3. zlativo.

Dictédmer = de la Comisién de Constitucién en Mayoria y
en Minor: . asi como fundamentos de los miembros de Co
misién, er lo relativo a la Constitucién del Poder Le-
gislativoe.

El RELATCR leyé:
Congreso Constituyente de 1931.- Comigidén de Constitucién en Mayoria.
Sefor Presidente:

Vuestra Comisidén, dictaminando en Mayorfa, se pronuncia porque el
Congreso del pafs segin la nueva Constitucién se componga de una sola Céama
ra; fundindose en las siguientes razones:

1.- Uno de los motivos con que se ha tratado de merituar la existen-
cia de dos Cémaras es el del llamado control parlamentario. Pero estando
compuesto el Parlamento, como lo estd la Asamblea, por la Mayoria y la Mi-
norfa, ese control existe eficientemente dentro de esta clase de Parlamen-
to unicameral. Ya no hay motivo para sobrecargar al Poder Legislativec con
otra CAmara mas.

2.- También se dice que la coexistencia de dos Cémaras evita la cele
ridad en la dacién de las leyes. Este argumento ya no tiene valor cuando ,
por el control entre la Mayorfa y la Minorfa, del mismo Congreso, a que nos
hemos referido, ya no hay el temor de la celeridad aducida. Y precisamente
el a..aial funcionamiento de esta Asamblea nos estd mostrando que ne sélo no
hay celeridad sino gue hay una escrupulosa discusién para cualgquier punto
de la carta que estamos confeccionando; discusién que hasta parece morosi-
dad y gue sin embargo, evita aquel temor de la celeridad. Ademds si adn hu
biese la posibilidad de la celeridad, no podriamos afirmar hasta gué punto
resulta perjudicial ella; ya que en muchos casos puede ser beneficiosa, co
mo en el caso de la ley de divorcio, por ejemplo, cuya dacién retardada nos
ha hecho ver la grande necesidad que de ella tenia nuestro pueblo y el per
juicio causado a muchisimos hogares por aquella tardanza en que buena par-
te tuvo la existencia de dos Cédmaras. Por lo dicho, tampoco hay pues incon
veniente alguno para la existencia de la Cémara unica.

3.- Otra razén que abonaba a favor de las dos Cémaras era la de due
en cada una de ellas estaba representada la ideologfa del pais en sus dos
sectores: joven y vieja o moderadora. Como dijimos en el nimero 1 hoy con
la composicién por Mayorfa y Minorfa estdn perfectamente representadas en
la Camara tnica las dos corrientes indicadas; tal como sucede en esta Asam
blea. Por tanto ya no tiene gbjeto dividir el Congreso con tal pretexto.

4.- El Congreso unicameral es m&s simple; no introduce en el funcio~
namiento estadual la indtil complicacién gque introduce el bicameral. Y na-
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die niega qgue una mayor simplicidad funcional, deviene una mayor eficien -
cia de resultados.

5.- El Congreso unicameral es mas econdmico, cuesta mucho menos al
erario nacional. Si se creara otra Cémara, aunque se dividiera el actual,
siempre habria que agregar mds representantes, es decir, recargar el presu
puesto con mds dietas; y ademds sostener cotro tren de personal de emplea -
dos y de servicio, para un Senado cuya existencia no compensaria hoy con
el recargo que significaria para el exangue erario nacioral.

6.- El1 Parlamento unicameral tiene m&s personalidad, mis cohesién
v mids fuerza. $i queremos prevenir en el Perd la frecuente propensidén del
ejecutivo ¢ la dictadura, debemos establecer un fuerte Parlamento unicame-
ral. Cuard: el Congreso se compone de dos Cdmaras, por aguel dogma de "Di
vidir es reinar", el Ejecutivo tiene mis facilidad de hipertrofiarse, No
se puede decir lo contrario sin disentir del hecho experimental que nos
muestra la dictadura leguiista con sus dos Camaras. Tampoce se puede temer
el parlamentarismo, auvngue creemos que no es de tem#rseie; muchos de noso-
tros pensamos gue debemos ir hacia el parlamertarismo. Y si, como sSe argu-
menta, el sistema unicameral nos puede conducir a la dictadura del Parla -
mento, no importa muche. Porgque es mil veces preferible la dictadura de un
colegio de representantes del pais a la odiosa tirania de uwn solo hombre .
Por la expresada razdén furdamental. corwviens pues el Congresc unicameral
para el Perd.

7.- El electoradc del Perl. es pequefio. Pozos pafises habrd como el
nuestro en que el representante popular apersona un infimo nimero de elec-
tores. Esta deficiencia electoral da p®™% una indicacidér contraria al au -
mento de representantes y a la bifurcacidrn del mecaniswo legislativo, como
implicarfia el Congresc bicameral.

8.~ Nada se puede inferir de que en otrce paises del mundo exista
el sistema bicameral o unicameral, o que haya dado tal o cual resultado
Los que suscriben piensan que siempre ha sido un viclo de nuestros legisla
dores el eruditismo imitador de leyes extranjeras,., surspeas, en especlal .
El Perd es un pueblo de peculiarisimas condiciones y de problemas proplos;
y es esta circunstancia de realidad la que debe primar para hacer una hue-
va Constitucidér peruana. Y si por analogia simple, secundariamente, tuvié-
ramos que ver la sistemacién de otros pueblos, veriamos ademds que tanto
el sistema bicameral como el unicameral tienen acog:ida y ejemplo satisfac-
torio.

9. Tampoco se puede inferir nada efective de muestro antecedente
histdrico. Bien sabemos gque er el Peri, precisamente por el afén imitativo,
el proceso juridico no ha seguido al proceso socioldgico. El exotismo aca-
démico v mads el interés politico han definido el tipc constitucional. Por
ende la experiencia ha resultado infiel. En nuestra historia constitucio -
nal han figurado los dos sistemas cuestlonados. Y honradamente no podrd de
cirse gque haya habido una verdadera experiencia social. No tenemos, pues ,
tradicidén juridica; vy sf el remedo de formas importadas. Por tanto debemos
atenernos a los datos de la realiidad preserte v erddgena. Estos datos in -
clinan el criterio hacia el sistema unicameral. Por todas estas razones la
mayoria de la Comisidén se pronuncia por el sistema unicameral.

En cambio, si es verdad que no debe persistir el sistema de dos C&
maras de igual origen y composicidn como las que cayeron junte con la dic-
tadura leguifsta, no podemos desconocer la necesidad de una entidad legis-
lativa de cardcter técnico y gremial. No sdlo la ciencia constitucional con
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temporanea, sino la orientacién social actual reclaman la creacién entre
nosstros también de una Camara funcional. Esa Cémara en la gue no se re -
preserta circunscripciones gecgr&ficas sino funciones, apersconadas por gre
miog, es indispensable. Los suscritos creemos que en el Perd deberd exis -
tir; pero no de inmediato, porque no creemos que ya haya las entidades so-
ciales que respaldan ese organismo. Actualmente, fuera de algunas poblacio
nes de la costa, creemos que los sectores funciorales de trabajo y produc-
cidn no estdn adn canalizados en gremios orgdnicos. ¥ como no se ha de in-
currir en el absurdo de poner el Srgano antes de que exista la funcién (en
gociologfa agquello de "la funcién crea el Srgano”, es limitadisimo),es pre
ferible o constatar honradamente si ya existe la funcién, o esperar a que
se concrecione dicha funcién, y contribuir mds bien a un estimulo. Es de -
cir, creemos gue debe crearse la camara funcional (o senado funcional) que
coexi1stiri con la camara popular; pero no de inmediatc. Que se dé mds bien
a la rueva constitucién cierta tendencia a preparar el ambiente para dicha
creazidn.

En resumer: Congreso unicamerxal ahora, y creacidén futura de otra
cimara funcional; tal es en sintesis nuestra opinién.

Lima, 29 de diciembre de 19231.

M. Cuculiza.- F.C. Pastor.- Por la unicameralidad, y en el futuro
la uricameralidad funcional, L.A. Sanchez.- Toribio Sierra M., por la uni-
cameraiidad y en el futuro unicameralidad funcional.- E. Avila.- Por la ca
mara Uniza v en el futuro la camara funcicnal, N.S, Vara Cadillo. Estoy de
acuerdo con las conclusiones del dictamen. C. Doig y Lora.- Por la Camara
tUrnica a base de sufragio universal, integrada en lo futuro, cuando hayan
s1do organizados los sindicatos por un Senado corporative, E. Lozada Bena-
vente.- Fuertes Aragdn.- Por la cémara unica y en lo futuro la cémara fun-
cioral, R. Feijéo Reina.- Voto por el sistema unicameral, sin abundar en to
dos los fundamentos de este dictamen, Wieland. Dentro de la actual organi-
zacién econdmica y social no creo que el Senado funcional dé representa -
cién a las acténticas y efectivas fuerzas del trabajo. En tal sentido, es=-
toy por una sola cémara y que se planteen las bases de la organizacién fun
sional futura, E. Romero.

Comisién de Constitucidn en Minoria

Sefior:

La Comisién de Constitucidn en Minorfa, al estudiar la organiza -~
cidr del Poder Legislativo, sostiene la necesidad de que la nueva carta po
lirica mantenga la coexistencia de dos cuerpos: el Senado y la Camara de
Diputados.

Con escasas excepciones, las constituciones diversas que se han
i-tado en el Pertd han coincidido en sostener la vigencia, simultdnea del
Senado y de la Camara de Diputados.

Tal razén histérica, inclina, con otras de cardcter dialéctico v
politico, a la Comisién de Constitucién a opinar en el sentido de que para
el pais es util que el poder legislativo se bifurque en dos cémaras.

La camara Unica parece exética y, en todo caso, no responde a nues
tra experiencia histérica.

Cree la Comisién que el Senado y la Cémara de Diputados han de
prestar servicios importantes en la evoluzién politica del Peni. Cree, tam
biér, que la base del sufragio universal es la mis juiciosa para la elec -
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cién de senadores ¥ diputados, y por tal motivo, la reproduce. EL pensar
en cldmaras cuyo personal hubiere de Ser designado por gremios o cuerpoes
funcionales, parece que significa error clamoroso, tanto porque la elec -
cién popular es la mis auténtica ¥y expresiva, cuanto porgue los gremios e
instituciones sociales, son todavia, por desgracia, débiles Y su persona-
lidad aun diminuta.

En consecuencia, la Comisién de Constitucién en Mayoria, os propo
ne la aprobacién del siguiente articulo:

DEL PODER LEGISLATIVO

Arviculo...- El Poder Legislativo estd constituido por el Senado
Y por la Cémara de Diputados. Los senadores ¥ los diputados serén elegi -
dos por sufragio universal.

Sala de la Comisién.- Dése cuenta.
Lima, 29 de diciembre de 193],

Clemente J. Revilla.- M. Jesls Gamarra.- Carlos Sayan Alvarez.-P.
A. del Solar.- Carlos Chirinos Pacheco.- J.E. Maravi.

Estoy por las conclusiones del dictamen, discrepando en cuanto a
sus fundamentecs.- Gerardo Balbuena.

Considero gue en la actualidad no es posible organizar el sistema
bicameral, indispensable en el Perd, sino a base del sufragio popular, dni
ca fuente expresable de soberanfa. Por eso estoy de acuerdo con 1a concly
sién de este dictamen, aungue no con los términos de su fundamentacidn. -
Alfredo Herrera.

Congrese Ceonstituyente de 1931
Comisién de Constitucidn en Miroria

Sefior:

Vuestra Comisién, después de dicutir con todo detenimiento el trag
cendental problema de la dualidad de las cédmaras, se ha pronunciado por el
mantenimiento del Senado elegido por el sufragio gremial, funddndose en las
razones siguientes:

Tiene el caréicter de axioma politico gue todo poder dnico tiende
al absolutismo y necesita, aun dentro de su propia esfera, una limitacién.
El poder Presidencial ha sido limitado por la refrendacién ministerial: EL
Poder Legislativo exige la limitacidn de la revisién de sus resoluciones o
por una segunda cdmara o por el pueblo mediante el referendum.

Consecuencia de lo anterior es que solo es aceptable el Parlamento
dnice cuandeo existen instituciones limitativas como la disolucién y el re-
ferendum. La historia constitucional de los tiempos modernos da una confir
macién prdctica al principio enunciado. Los Pequefios paises que han esta -
blecido la cdmara vnica lo han hecho estatuyendo al mismo tiempo la disolu
cién o el referendum. Véase los casos de Letonia, Lituania, Luxemburgo, MS
naco, Bulgaria, Estonia y Finlandia.

De acuerdo con la ciencia y la experiencia politica, en el Perd no
podia funcionar el Parlamentc tnico sino estableciends las inevitables y co
nexas instituciones limitativas a que hemos hecho referencia, Saltan a 1la
vista los peligros que en un pais habituado a la magnipotencia presiden -
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cial que culmindé en la pasada dictadura, envolverian esas avanzadisimas ing
tituciones de control. El veto presidencial, demandandc una aprobacién de
la ley por dos tercios, que existe en algunos paises, pondria précticamen-
te la obra legislativa en manos del gobiernc. La disolucién del Congreso
destruiria entre nosotros toda independencia parlamentaria. E1l referendum
serfa el fAcil instr.mento de un constante plebiscito cesarista.

La revisiér de las leyes por una segunda Camara es un instrumento
mas adecuado de limitacién y una garantfa de acierto. En el Perd, dado
nLestro temperamente y nuestra escasa tradicién de cultura politica, es-
ta revisién aparece absolutamente indispensable. Y no se objete que habria
demora en la dacién de las leyes. Nuestro defecto es el de una legislacién
excesiva v precipitada. Se legislé prematuramente en vista de intereses
personal:s o para corser ar la clientela electorail.

Todos los paises en gue la democracia ha lograro consclidarse y or
ganizarse han martenidc y mantienen el Senado. Los paises federales han ha
llado en €1 el medio de la representacidén de los Estados.

En las repiblicas el Senado es aln mids necesario que en las monar-
qufas. En éstas hay instituciones que representan, ademds de una limita -
cién, principios de estabilidad, continuidad y sentido técnico. Se concibe
que en Inglaterra haya tratadistas que aboguen por la supresién de la Céma
ra alta. En las repiblicas el Senado de origen democrdtico o funcional en-
carnarar. la estabilidad. la continuidad y el sentido técnico que de otra
manera no puede lograrse.

No cabe afirmar que el Senado, tal como aparece en la historia
constitucional de las modernas repiblicas, ha sido una institucidén retarda
taria y reaccionaria. Su papel ha consistido en encarnar los intereses per
manentes vy generales del pais por erncima de las variaciones de opinién  en
o relativo a cuesticres ligadas a un determirado momento politico. Ello ex
pliza por qué el Senado americanoc es la piedra angular de la Constitucidn
de ese pais v porgué la Repiblica Frarcesa ccnservé el Senado que s2 adap-
8 a la nueva forma de gobierro y ha contribufdo enormemente a su consoli-
daridn. Lag constituciones dadas a comienzo del siglo XX, inspiréndose se-
g.ramente en estas elemplos, mantuvieron el Senadc: tal es el caso del Por
ruyal al! pasar de la monarqufa a la Repitblica; de Cuba, al advenir a la vi
da irnd_perdiente; y de Méjico, en la radicalisima de Querétaro. En la post
gquerra e} Senado aparece abolido en paises pequefics para simplificar la
marcha democratica y para ensayar el referendum; pero se mantiene en las
constltucilones de los estados mds importantes come Polonia, Rumania, Yugos
lavia, Checoeslovaquia, Grecia, Austria y Albania. Merece especial mencidn
el -asc de Alemaria. El Reischtag, tiene incuesionable supremacia; més el
consejo del imperlo puede oponerse a cualquier ley y esa cposicién sdlo es
»encida por el voto de los dos tercios en el Reichstag o por el referendum.
La constitu~idn de Prusia establece el mismo principio. Cabe mencionar agqui
también las avanzadas constitucziones de las democracias gue forman la repd
bilica britdrica de raciones. Todas ellas mantienen el Senado con éxito de-
finido.

En la historia del Perd el vrico case de Cémara tnica fué el del
Corgreso del 22 al 23, ya que no cabe considerar el establecido por la
Constitucidn del 67, que no llegd a regir. Aquel Congreso, gloriosc por lo
que se reficre a las primeras bases de nuestra democracia, demostrd la in-
convenientes tendencia al absolutismo parlamentario que se refleié en la
Constituzisn del dé&bil triunvirato responsable de nuestros primeros desas-—
tres militares y politicos. La historia constitucional en el Perd revela

e e e e e e



.3.2.5,

(1]

que el Senado ha sido un cuerpo de personal selecto de sentido técnico, de
independencia respecto al Poder Ejecutivo y de acierto er los grandes pro-
blemas nacicnales.

La c&mara dnica no es en nuestra historia ri en la general de Amé
rica y del mundo una innovacidn, sino la resurreccidn de una vieja ideades
cartada por la experiencia y fracasada casi al nacer. La sociologia politi
ca ha senalado los defectos de la convencidn francesa, las cortes de cadiz
o las Asambleas de las imperfectas constituciones de la etapa andrquica de
la revolucidn americana de los afies 1810 a 1815.

La idea central de las corrientes modernas es diferenciar las fun
ciones técninas y politicas del Congreso; estableciendo en ¢cierto modo, un
Parlamente -écnico y un Parlamento politico. A la Camara de Diputados le
corresponde ~=ntro de esa tenden<ia, la primacia ern las cuestiones de tri-
butacidén y presupsesto y las cuestiones de caradcter politico y al Senado
la legislacidén de cardcter técnico.

La diferenciacidn de funciones v el mejor éxitc de la revisidn de
las leyes impondria respecto del Senado un origen distinto de la Cémara de
Diputados. Aun elegido por sufragio universal y coaptacién o por sufragio
upiversal indirecto, el Senado ha desempefiado con éxito su papel de revi -
sién y de control.

1 Senadc funcional no se ha realizado en ninguna parte, excep -
cién hecha en el Ecuador en que acaba de ensayarse, aungue ha sido postula
do por tratadista de nota y por el partido campesino de Servia.

En el Perdl el hecho de haberse reunido urna Asamblea Constituyente
con un ndmero que casi iguala al de las antiguas rdmaras reunidas nos pue-
de dar oportunidad para ensayar al mismo tiempo dos métodos en boga en la
constiturién del Serado: el método noraego y de alguras democracias ingle-
sas recomendadce por ia propia Inglaterra por la conFferercia nombrada al e-
fecto o sea la elecoidr de algunos de sus miembvos de la cédmara popular; y
al misme tiempo la designacisn de buen nfmerc de senadores por las princi-
pales actividades econdmicas y culturales del pais. Proclamédndose el prin-
cipio de gue el Senado debe ser funcional irtegralmente para cuando conclu
ya el periodo del presente Congreso, el pais gozaria de las ventajas de un
Serado inmediato constitufdo en parte por miembros del pregente Congress y
en parte por los gremios.

Por las consideraciones antericrmente expuestas, vuestra Comisiodn
os propone las sigulentes bases:

Articulo 1°- El Congreso se compone de la Cémara de Diputados v
el Senado.

Articulo 2°- Los diputados serdrn elegidos medlante voto directo
por los distritos electorales que establezca la ley para garantizar la re-
presentacién de las minorfas con tendencia a la proporcionalidad.

art{culo 3°~- Los seradores serédn elegidos mediante el sufragio gre
mial y potr las circuanscripciones a las que la constitucidn acuerde autono-
mia econdmica o administrativa de acuerdo con la respectiva ley.

Artfculo transitorio.=- Por el periocdo legislative del actual Con-
greso, el Senado se compondrd de 40 seradores: 25 seran designados por el
propio Congreso, de acuerdo con estas bases:

a) Representacidén proporcional de los diversos grupos de la cama-
ra; y
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b) Arreglo y rectificacién de las listas, de modo gue ningin de -
partamento quede excluido v de gue los senadores gue excedan al nimero de
departamentos correspondan al de mayor electoradc.

15 senadores serdn elegidos en representacién del trabajo, del ca
pital y de la cultura, en el plazo de tres meses, de modo gue el Senado
pueda instalarse con su personal completo el 28 de julic de este afio. Un
senador serd elegido por cada una de las instituciones o gremios que se in
dican:

TRABAJO

1°- Empleados de comercio y de la Banca.

2°- Empleados obreros de la agricultura.

3°- Empleados obreros de la industria minera.
4°- Empleados obreros del transporte.

5%~ Artesanos obreros de las industrias.

<

[
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CAPITAL

6°~ Cémaras sindicales de propietarios urbanos.
7°=- Sociedades de agricultura.

8°- Sociedades de mineria.

9°~ Sociedades de industria.
10°~ Cémara de Comercio

CULTURA

11°= Colegio de Abogados.

12°- Sirdicatos médicos.

13°- Sociedades de ingenieros.
14°- Asociacidn de Periodistas; y
15°- Universidades.

Una ley provisional fijard las reglas a que debe sujetarse esta e-
1Eezel1bn,

El temperamer.to propuestoc par la Comisidrn, ademds de las ventajas
de establecer un Serado inmediato, ensayando la representacién gremial, de-
ja abierto el estudic durarte el perfodo legislativo del presente Congreso,
de la »=250r forma para establecer definitivamente un verdaderc Senado fun -
vioral, sobre los dos principios basicos: el de la representacidn de las
iunstituciones, con autoromia; y el de los gremios con vida efectiva.

Dése cuerta.

Sala de la Comisidn.

Lima, 7 de enero de 1932.

V.A.Belaurnde.- M.J.Bustamante de la Fuente.

De acuerdo con las conclusiones del presente dictamen, dejo cons -
tancia de mi desacuerdo con parte de sus fundamentos.- Erasmo Roca.

De acuerdo con la organizaciér del sistema bicameral con una Cama-—
ra de Diputados y otra de senadcres con composicién mixta: representativa ,
regional vy gremial o profesional, divergiendo en los considerandos.- Victor
J. Guevara.- V. M. Arévalo.

D.D. tomo 1, pp. 934-940.
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Jorge B. Vivas

ASESCRAMIENTO EN LA FORMULACION DE LAS LEYES

SUMARIO: I. TLa ley y su preparacidén.- II. Las oficinas de los asesores le-
gislatives del Congreso norteamericano.- I1I. Asistencia técnica a la la -
bor de las comisiones legislativas.- IV. Ayuda y asesoramiento a los legis
ladores individuales.- V. Tareas y formacidn del personal.~ VI. Andlisisde
la labor de los Gltimos afies.~ VII. Esquema para la redaccidn legislativa.
VIII. Concliusicnes.

I. La ley - su preparaciérn,-

Es evidente gue la elaboracidén y estrusturacidn de la ley que da
forma a la idea legislativa, constituye la parte mds delicada y dificil de
la labor legisferante. Es por ello gue debs darsele suma importancia a la
correcta formulacidén y redaccidn del futuro texte juridico legislativo.

No obstante los mds cuidadosos esfuerzos hechos para evitar la pre
sencia de errores tanto en la redaccion del texto —omo en si. ordenamientoy
estructura legal, siempre se deslizan alguros., de una forma u otra, due
pueden oscurecer su significado o cambiar su justa interpretacidn.

Si el provecto de ley es redactado individualmente por alguilenque
no tiene a su disposicidr, para consulta v asesoramiento, un eguipo técni-
co de asesores, analistas y redactores especializados en la materia, para
llevar un control eficiente tanto de forma como de contenido, mayores sSon
las probabilidades de que se produzcan errores.

A los efectos de lograr la mds optima perfectidn y ahorrar asi,
sustanclalmente, el valioso tiempo legislativo, es indispensable que an -
tes o inmediatamente después de su presentacidn a las camaras legislativas
y tomado el correspordiernte estado parlamentario. <~ada proyecto introduci-
do sea estudiadc, analizado y revisado por ur eguipsc le asesores y técni -
cos especialistas en la materia, a fin de assgurar al méximo, exactitud
perfectibilidad vy practicapilidad del texto legislativo.

IT. I.as oficinas de los asesores legislativos del Corgreso norteamericanc.-

En la visita de chservacidén y estudio gue hiciédramos en 1961 al
Congreso de los Estados Unidos de Norteamérica v a las mds importantes Le-
gislaturas estatales, por invitacidn especial del Departamento de Estado ,
conforme al Programa de Lideres y Especlalistas, se me brindé la magnifica
oportunidad de interiorizarme en profundidad y detalle del procedimiento y
préctica parlamentaria y de los distintos métodos empleados para asesorar
v asistir técnicamente a los legisladores federales y estatales.

Es nuestro propdsito destacar agui las observaciones y las expe -
riencias obtenidas durante nuestra estada en el Capitolio, de Washington D.
C., en cuanto a los procedimientos, prdcticas, métoedos, funciones y normas
de las oficinas de los asesores legislativos del Senado y de la Cémara de
Representantes, y a las actividades desarrolladas por las mismas en el
quingquenioc Gltimo.

En aquella oportunidad mantuve con los entonces respectivos jefes,
doctor Johr H. Simms, del Senado, y Allan H. Periey, de la Camara de Repre



sertantes, y Sus principales ayudantes, mily interesantes y altamente ilus-
tratiras conferencias, tanto en lo gue respecta a las funciores de dichas
oficiras, como a los diferentes servicios que prestan a los irguietos le -
gisladores norteamericancs y muy especialmerte al proceso sequido en la for
mulacidn y redaccién de tvna lev.

Ambas ofi .nas funcionan de idéntica forma, es decir, asisten a
las Comisiones permarertes y especlales Yy a los miembros irndividuales de
ias camaras, en la redaccién de los proyectos de ley y de resolucién, y en
las propuestas de ermiendas o reformas a los mismos y a la legislacidén vi-
gerte, a su reqLerimisrto, runca por propia iniciativa de la oficira.

ILa Ofici-a 1« Asesor Legislativo del Senado vy la correspondiente
a la Camara de Repres: -antes del Corgreso norteamericano fueron creadas
en virtud de la seccidr 323 de la Ley de Rermas Interras de 1918, aprobada
el 24 de febrerc de 191%2.

El Asesor Legislativo del Senado es nombrado por el Presidente pro
tempore del Senadn y el Asesor Legislativo de la Cdmara d< Representantes
lo es a st vez por el Speaker, sin tener en cuenta, en ambos nombramientos,
sus afiliaciones o 1ncliraziores politicas y s6lo sobre la base de la 1do-
neidad probada para curmplir las obligaciores y furnciones del zargo.

Estas oficinas fuerosr creadas iuego de haberse evaluado debidamen
, durante el periodo 19218/19, el servicic de redaccidn profesional pres-
do al Congreso por Miidieton Beamar. guien fue nombrado primer Asesor Le
gisiativo de la Cémara de Representantes en 1919,

Todo el persorai de aslstentes. sean éstos abogados, empleados o
estendgrafos, son rombrados directamente p>r el Ascsor Legislativo de cada
caémara, sin considerar su filiacidn partidaria, previa aprcbacién de los
respectivos presiden+tass. Tanto las reruseraciones del persoual, sujetas a
limitaciones estatutarias, -~omc asi tambidr los gastos administrativos,son
dererminados por los Asesores Legislaticos ; sometidos a la aprobacién fi-
nal de los presiderntes Je las cAmaracs.

Toda wacarte es 1lenada por nombramiento directo como resultadode
ura seleccisr pre .4, realizada entre abojaios reciernterents graduados,que
resul*an me;or calificajos y demuestren un especial interés en la tarea es
pezifica de 1a ~ficina del Asesor Legislativo, soore la base de realizaxr
carrera dentro de ella. especializdrndeose en 1a labor técnica de redactar y
preparar proyectos de le, y 4o resolucidp y textos definitives de leyes .
Debide a la nat:raieza altamernte especializada de la ofizina, un nuevomiem
bro ircorporads al eguips resulta poro valisso has*a gue hayan transcurri-
do dos o Lres afins de scrvitios efectivos gue le sirven de aprendizaje. Es
norma desechar a los 3% enss abowadoss que sdlo desean colaborar por unos
pocos afios v luego dedirarse a otra especializac:ide.

Mr. Perley. Asesor Legislativo de la Cdmara de Representantes en
1961 ~dltimo afio de s2: actividad, pies se ratird en enero de 1962-, nos ex
presé que, er. Juarto a politica, ningdn legislador ni radie jamds le habia
preguntado sobre st posicidn o pensamients poilfico y gue €1 mismo no cono
cfa la idertificacién part:daria de miembro alguro de su oficina, ni tampo
co, desde 1949 =-en que asumid el carge de Asesor Legislativo al retirarse
Middletor. Beaman=, ningin miembro de la J&mara de Representantes o del Se-
rade, ni las mds aitas autoridades legisla%tivas, ejercieron presidn alguna
sobre él para iograr el rombramierto de alguilen en la oficina,
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La raturaleza totalmerte alejada de la politica partidaria de la
Oficina del Asesor Tegislativeo, se halla fehaclerntemente demgstrada por la
indole del trabaijo especifico que realiza, ya gue coolakosra y trabaja conti
nuamente, y al mismo tiempc a veces, para amkas partes interesadas en un
mismo asunta, sin haber despertado jamds sospecha alguna, por parte de al-
guien, de que se revelaran los secretos de una parte a la otra o a terce -
ros.

Estos organismos de asisterncia técnice-lesuislativa desempefian un
papel de trascendental importancia e~ la formulacidn, estructuracidn y san
cién de la mayor parte de la legislacidn imporiante del Congresc norteame-
ricano, aungue su labor sea realizada er silencio y sin ningura clase de
publicidad. siendo todas las tareas de caracter absolutamente confidencial.

La: funciones, tal <omo se hallan Seszripras en la ley orgdnicaci
tada, consisten en "ayudar en la redaczcidn de los proyectos de ley y de re
solucidn, y sus respectivas enmiendas, a requer:imievr-to de una Comisién de
alguna de las cémaras". La lev no establecs que la Oficina del Asesor Le -
gislativo preste ayuda individual a los miembros del Congreso, pero, en
la préctica, la oficina hace extensivos sus servic.os, con la aprobacidnde
los presidentes de ambas cdmaras vy de las respectiwvas comisiones de presu-
puesto, para redactar todo tipo de proyectos de ley, ressluciores y enmien
das o reformas a las leyes, silempre que ello ro impiigie interferencila al-
guna con 1a asistencia proporcionadia a las comisiones gue, slempre, tienen
precedencia.

La asistencia gue Se presta a las comlsliones o miembros es  hecha
tdinicamente a requerimiento de los mismos y nunta mas alla del alcance re -
queridec. Ni el Asesor Legislati o ni ninghin miembro de su personal pres=
ta asesoramiento en cuanto a rormas y polivicas a ser incorporadas en la
legislacién propiesta. En todo moments, se observa 'ina actitud imparcial y
objetiva respecto de las disposicicres a setr incluidas er las propuestas
en estudio. Su dnico v furdamental 1uterés en lo gue respecta a normas, po-
liticas o disposiciores a inciuir, consiste er assgovarse, e cuanto sea
posible, que el proyecto de ley, resolucidrn o enminnda, e cuya prepars -
cidn, Formulaciédrn y redaccidn se presta asistzncia nira, refleje exacta
merite las normas y politicas que comstituyen la interoidn legislativa de
la comisidn o del congresal para guien se realiza la tarea.

Al iniciarse en 1919 la labor de la Oficina del Asesor Legislati-
ve de la Cémara de Representantes, el doctor Miadieton Beamar, primex Ase-
sor, contaba con la ayuda de un abogads v unp asisterte, En 1946, con ante-
rioridad a la sancién de la ley que dio lwzar a la reorganizacidn del Con-
greso, st perscnal era de sels abugados y tres asistentes. La ley de reor-
ganizacidén legislativa de 1946 autorizd el aumento del personal de ambas
oficinas, al otorgar fordos adicionales para ese fir; ademds, el espiritu
de la ley recovocfia la necesidad de hacer gue los servictios fisran mas ase
guibles a los miembros individuales del Congreso v, corsiguientemerte, am=
bas oficinas duplicaron gradualmerte su personal hasta llegar a contar, ac
tualmente, la Oficina del Senado con 11 abogados y 5 asistentes y 11 aboga
dos vy 6 ayudantes la Oficira de la Camara de Representantes.

Al finalizar la primera etapa del B3° Conjreso e irniclar la seguh
da en 1966, el equipoc de la Oficina del Asesor Leg.slativo de la Cémara de
Representantes se halla en pleno estado de madurez, después de la incorpo-
racién de los mievos miembros en el bienio 1947/45 como resultado de la
ley en 1946. El Asesor Legislative actual, Mr. Edward 9. Craft -que se hi-
zo cargo de la oficina en 1962 al retirarse el doctor Allarn H. Perley que
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habfa ejercido la jefatura desde 1949-, considera que va a ser necesario in
corporar gerte joven para que se vaya formando en el diffcil arte de formu
lar y redactar la legislacién, a fin de reemplazar en la préxima década a
los que se retirardn y gue ya, al presente, no pueden trabajar en el grado
de intensidad y agitacién que acostumbraban hacerlo.

III. Asistencia técnica a la labor de las comisiones legislativas.-

Al analizar en general la labor que realizan ambos organismos le-
gislativos, en relacién con las comisiones de las cédmaras, hallamos que
ella puede variar desde el simple trabajo secretarial hasta la mé&s comple-
Ja y laboricsa investiga-ién legisferante. Asf, algunas veces sdlo se revi
sa el proyecto de ley o de resolucién, preparado por otros, a los efectos
de cortrolar si esté&n bien ordenadas, numéricamente, sus disposiciones v
siguen un orden 16gico; en otros casos se interviene en la preparacidén de
una reforma a un proyecto ya redactado, ¢ se revisa en general un proyecto
para "ponerlo en forma apropiada", "aungue nunca -nos expresd el doctor
Perley- entendf qué quieren decirle a uno con ello".

Pasemos a enumerar algunas de las diversas tareas gque se realizan,
a fin de tener una idea cabal y precisa de la labor y funciones de la Ofi-
cina del Asesor Legislativo, en este caso, de la Camara de Representantes.

Asi, debe responder ante una Comisidén a las preguntas que se le
hagan sobre aspectos o detalles técnicos de alqin proyecto de ley que la
Comisidn cree que es de conocimiento de la oficina, aungue é&sta no haya te
nido nada que ver con la preparacidn, form:ilacién o redaccidn del proyecto
en cuestidn; también, a requerimiento de una Comisién, el personal de la
oficina debe colaborar con los técnicos de algin organismc del Poder Ejecu
tive, en la elaboracidén de algin aspecto o detalle de un provecto de ley
en estudio; ahora bien, todas estas intervenciores son sélo parciales. Lo
ideal para el equipo de asesores es realizar una labor completa que, en
verdad, es la ¥nica forma en que funciona y actda efectivamente la oficina.

En efecto, lo ideal es actuar desde los primeros momentos en que
la comisi6én legislativa inicia la consideracién de un proyecto de ley. Si
se tiene tiempo, Se asiste a todas las audiencias pidblicas y reaniones de
la Comi I5r, no sélo para obtener asi la informazién necesaria, sino para
lograr establecer y determinar el punto de vista de los miembros individua
les de la Comisién gue se va moldeando durante la exposicidén de los testi-
gos llamados a declarar y exponer sus ideas, de forma tal que al reunirse
posteriormente la Comisién y exponer los miembros de la misma sus ideas
sobre el proyecto en estudio, el personal de la Oficina del Asesor Legisla
tivo se halla ya en posesién de todos los antecedertes, para saber cdmo
piensa la Comisién sobre la materia, aunque sus miembros no hayan expuesto
claramente su posicidn,

Este tipo de labor completa se realiza también al colaborar con
ura subcomisién de la Comisién, reuniéndose con ella frecuentemente y pre-
sentédndose con sus integrantes ante la Comisidén en pleno, en oportunidad
de la entrega de su informe; permaneciendo en las reuniones de la Comisidn
hasta que ésta prepara y da término a su informe y la acompafia luego al
recinto de la Cémara para asesorar a los legisladores que deben informar
sobre el proyecto de ley en consideraciérn, con el propSsito de ayudarlos
en cuanto a las reformas que se puedan irtroducir inesperadamente en el
texto durante el debate y para explicar aquellos detalles o particularida-
des del proyecto que no han podido cubrir en su informe original.
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A veces, existe reciprocidad de colaboracién ~or &l Serado vy, asi,

un especialista en algun campz en particilar y dgue ya ha participado en
la elaboracidn de urn proyecto de ley en la Cdmara de Represzantantes, €s

llamado a colaborar, zuando dicho proyes-ts pasa a ronsideracisnde la otra
cAmara, a £in de seguirlo en sus rwevas efapas y asesorar a la rueva Comi
sidn encargada de su estudio e i1nforme. Veamos un sismplo slasico, er la
Cémara de Representantes, donde se originan los provectos de ley sobre im
puestos y reraudacidn de rentas irternas., la Ofizita del Asesor Legislati
va asiste y colabora con la Comizidn de Medios y Arbitrics (Ways and Means)
y luego concurre al Senado para colaborar corn la Comisldr de Firanzas. A-
demds, la labor asistencial se extiende hasta la colabora.i18n directa, en
el recirto de la cdmara, con los miembros de las comisiones legizlativas
irformant<=; colaboracidn gue se hace extengiva a la Camarz er Comisidn y
a las reun:.nes intercameralss de conferenzia. guie se producer er. ciertas
oportunidades para allanar difersncias.

Durante una "labor completa" se realizan trabajos de investiga -

cién con el objeto de conocer a fordo .os problemas y as.rmtos en corside-
racién y log antecedentes legislativos gue podierar exisztir. Se colabora

con los expertos de los organismos de la rama ejecurni—a del gcbhierno o}
quienquiera que la Comisidn llame a su send para exporner su opinidn técri
ca 0 especilalizada, o gue autorice para ser conzultado er. su nombre. De

esta actividad de bucec de la opinidn piblica se va tomards wna idea de
lo que realmente qulere hacer la Comisidn =cbre la materia er. estudio. Al
respecto, el dochor Perley expresa que "a m=ros us sepamns gué es lo gue
reaimerte plensa la Tomision en plero v sus miembros come individuos, no
pocdemos hacer nada al respecto, pues no podemos z.mplir cor. el objetivo
bésico de nuestra organizacidn, © Sea. la asistencia t£orica a La Comisidén
en la redaccién del proye~hto de ley"

La ofitina asesora, adsmas, a las comisioncs en —iants a las tdc-
ticas y preocedimientos parlamennarioss a seluir, propor-iondndoles los pre
cedentes nelesarios soire las ciestiorss gue preds- plantearse en la dis-
cusidén del proyecto. Para ellc, lia oficira investija 1as fuentes de la sa
biduria reglamenraria legislativa, tanto del Senadc como de la C&mara de
Represermantes. a fin de hallar y ~itar 1a disposinidr, vasc o ilrterpreta
cién pertinentes.

Colabora tambigr cor las comlsiones er la praparatits del informe
que por lo gernseral acompafa al proyecto de ley +, muy espesialmente, en
aquellas partes en que se efect™ia ur ardllsis detallado de articulo por
artizulo =-seccidr ge le deromina er el lecaeaje téinico parlamentario nor
teamericano- del proyvects de ley informads, para dus los tribunales judi-
ciales v 123 organismos ejezutilvos lrnteresados puedarn coportunamente inter
pretar debida y fielmente la isterncidnr legislativa de la Comisisn.

En otras oportunidades se ayuda a lag comisiosnes en la redaccidn
de la parte general del informe, gue contiene los argumentos que susten -
tan el proyecto de ley en cusstidr, pers, comd €8 rigrma clasica de la
Oficina del Asescr Legislativz, no se interviere en la formulacidn de nor
mas y politicas y, por lo genzral, se evita la intsrvencidn directa en es
tos aspectos. Tambiér se¢ asiste a la preparacidn de ag.-llas partes de
los informes dee regquleren gue 1os ~ambloz o modificacicrss propucstos al
texto de las leyes wigentes, sear indicados en tipoygratfia especial.

Finalmente, se asesora v ayuda a las comisiones de las cémaras en
la realizacisn de conferercias intercamerales y or la preparacisds de los
informes correspondientes y declaraciores de log drbitros. por parte de



5.3.3.£.

la camara respectiva. Sucede algunas veces gue, sin haber participado en
los trabajos previos o en las conferencias irtercamerales, la oficina re-
cibe el pedido de ayuda y asesoramiento para redactar el informe final de
la conferencia, sin tener conocimiento alguno de lo tratado, lo cual hace
bien diffcil y hasta indeseable la tarea encomendada.

Asimismo, el Asesor Legislativo emite opinlones legales, en forma
oral o escrita, pero el numero de estas Ultimas es menor en la Camara de
Representantes gque en el Senado.

IV. Ayuda y asesoramiento a los legisladcres individuales.-

Si bien la lev orgénica gque cred la Oficina del Asesor Legislati-
vo en ambas camaras nc prevefa ayuda alguna a los miembros individuales
de las mismas, desde los primeros instarntes en dque comenzaron a funcionar,
con la anuencia y aprobacién de los sucesivos Speakers de la Cémara de Re
presentantes, de los presidentes pro tempore del Senado y de las comisio-
nes de presupuesto y muy en especial de la subcomisién legislativa, ante
la cual se debe informar respecto de las actividades anuales, se ha pres-
tado una amplia colaboracién y efectuado trabajos para los legisladores ,
individualmente, siempre que los mismos no interfirisran la labor especi-
fica realizada para las comisiores de las cémaras. Esta sitvacidén fue re-
conocida por la ley de 1946 que establecid que se proveyera plena asisten
cia técnica a los miembros individuales de la Cémara de Representantes y
del Senado.

Asf, se presta asistencia individual en la redaccidén de proyectos
de ley, de resoluciones, etc., que se presentan a las cédmaras. Las demo =
ras producidas en la atencidn y entrega de los trabajos encomendados de -
penden siempre de la atencién que demanden las comisiores y del ntmero de
pedidos pendientes a satisfacer. Por lo general, si se trata de un proyec
to de ley extenso, es légico que se demore largo tiempo en su preparacidn,
formulacién y redaccién, pero si es muy breve, frecuentemente se hace en
poco tiempo.

Ahora bien, la mayor parte de los legisladores, conforme lo demues
tra la experiencia de ambas cémaras del Congreso, no comprenden el tiempo
que insume el control de la legislacién vigente, ias reglamentaciones del
ejecutivo, las decisiones e interpretaciones judiciales relacicnadas con
el proyecto en estudio, y las demé&s irformaciones y datos que es necesa -
rio reunir, consultar y analizar para formarse una opirifn, ademds de la
notable diferencia que existe entre el tiempo que se necesita para prepa-
rar una ley extensa y una breve.

Al preparar los proyectos de ley para los miembros individuales de
ambas camaras del Congreso norteamericano se trata de determinayr, primero,
qué es lo que desean hacer, o sea, cudl es la i1dea matriz de la legisla -
cidén que se proponen presentar en su respectiva cémara, para poder asi
ayudarlos eficazmente en su elaboracién y redacclén. En este proceso se
consulta, frecuentemente, a técnicos de los departamentos ejecutivos y a
cualesquiera otros, siempre que el miembro interesado autorice expresamen
te a hacerlo.

También se asiste a los miembros individuales en la preparacidénde
enmiendas y reformas a proyectos pendientes de tratamiernto, conforme a sus
instrucciones, aunque algunas veces se da el caso de que sblo desean sa -
ber el lugar exacto en que deben insertarse en 2l proyecto en considera -
cién, y en otros, si pueden hacer una cuestidén de orden de sus ideas. Al-
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gunas veces se les ilustra, informdndoles que no es necesario Jue presen-
ten proyecto o enmienda alguna, porque su i1dea va es ley o se halla con -
templada, con distinta fraseologia, ern el proyecto er consideracidn, oque
el punto en cuestién puede ser objeto mds bien de reglamentacidn por par-
te del ejecutivo, que ser incluido en un texto legislatiwo.

Los legisladores, ademds, suelen solicitar asesoramiento para la
preparacién de modificaciones a los reglamentos de las cémaras; er esos
casos se les presta toda la ayuda posible, pero se les haze saber que es
preferible que consulten al correspordiente secretario parlamentario para
su mejor ilustracién. También se les proporcionar. opiniones lejales por
escrito o verbalmente y se les preparar memordndum sobre cuesticnes juri-
diza, referentes a asuntos de toda indole.

V. Tareas y formacidn del personal.-

"S1i cada Comisidén del Congreso, aun aguellas gue piernsan gue no
necesitan ayuda algqura, asistieran a ura demostraridn prictica de lo que
trata de hacer la Oficina del Asesor Legislative, ;7 se convencleran de

que no se propone derirles lo que deben hacer, sino ayudarles a realizar
1o que ellos desean, utilizarian naestra cfirina mucho mdz de lo gque lo
hacen actualmente", ros expresd el doctor Perley en la entrevista celebra
da en 1961, vy agregd: "Pero, si esto sucedliera, la ofizina no podria ha -
cer frente al aumento de tareas por varios afios, porgute para producir bue
nos resultados, pese a todos los fondos de gue se pueda disponer, nho se
cuenta con los hombres capacitades v entrernadcs, necesarlos para la tarea
v, en segundo lugar, no serian de ayuda sustancial aliuna, hasta que tu -
vieran una larga praztica en esta especialisima tarea".

Hay que tener er cuenta que un hombre jover. gue redna las condi-
clones e idoneidad regueridas -s¢ exlje g-e sea abogado recién recibido y
admitido en el foro-~, inicia su entrenamiento, manejande primero pedides
simples de legisladores individ.ales y luego los mids complelos, que, gi
bien puedern presentarle cuestiores legales diffciles v complircadas, su
resporsabilidad ro es tanta como si trabajara para una Comisidn de la cé-
mara. Lucgo de pasar 4os o tres afios consecutivos en esta tarea, y si de-
muestra habilidad para comparecer ante una Conlszid~ y desempefiarse ante
la misma, s¢ 1o pone. por lo general. como ayedante de uno de los aseso -
res antigoss gue lo llevard como observador adjunto. para gue sbserve Y
estudie en la practica odmo se manejar log asuntnss, cdmo funcionan las co
misiones y, si demuestra mayor habillidad, se le asigrara alguna parte pe-
quefia de un proyecto de ley extensa y Jus pueda ser facilmente desglosada
para que la estudie a fondo, se presente ante la Comisidn y asesore a és-
ta al respecto. Finalmente, si en sus experiercias ha demostrado suficien
te habilidad, se le deja solc v se le permite manejar uh proyecto de ley
poY su cuenta, pero con ciertas indircaciones por parte del personal mas
experimentado en la tarea de asesoramients y asis~encia técorica.

Gradualmerte, de la forma descripta arriba, el personal nuevo due
se incorpora a la Oficina del Asesor Legislativo va sierdo entrenado y ca
pacitado, baic la supervisidn directa del persornal con experiencia, en la
difficil tarea de participar objetivamerte ern la preparasidn, formulacidn
v redaccidn de la legislacién norteamericana.

La asignaci6n de tareas se efectila conforme a las circunstancias
especiales prevalecientes en la oportunidad en que se requiere la colabo-
racién del personal de la oflicina, tenlends en cuenta guién estd relativa
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mente libre en ese momento y quiérn, por su experiencia, se halla mejor

calificado para la labor en particular, llegdndose, de esta forma,a una
maxima eficiencia en el cumplimiento de las funciones especificas de la
Oficina del Asesor Legislativo.

Ia Comisidén intercameral sobre organizacidén del Congresc due en
1946, tras valiosos estudios e investigaciones, realizé la redaccién fi-
nal y presenté el proyecto de reorganizacién legislativa ante las cama =
ras, declaraba en su informe que: "El testimonio recogido acordd, en ge-
reral, que la labor realizada por la Oficina del Asesor Legislativo, den
~ro de sus limitaciones, es muy valiosa y constructiva. Tan valiosa Yy
exitosa ha sido esta labor de proporcionar asesoramiento legal experto a
las comisiones permanentes, gue, muchos miembros han solicitado su expan
sidn, de forma que estos servicios de redaccién de leyes estén a disposi
cién de todas las comisiones y miembros del Congreso"..."Creemos que el
Congreso debe desempefiar un mayor papel en la preparacién de la legisla-
cién vy en la determinacidén de la politica nacional; y que debe atenerse
menos a los proyectos redactados por los departamentos ejecutivos intere
sados v otros grupos que alientan y propician legislacién. Con la expan-—
sién progresiva de la Oficina del Asesor Legislativo, esto seria posible.
Héhiles redactores de proyectos y la comprensién de los métodos y proce-
dimientos legislativos, pueden dar una mayor claridad a la expresidn,uni
formidad de estilo y forma, y a la interpretacidén correcta y adecuada de
la legislacién propuesta'.

Desde la sancidén en 1946 de la Ley de Reorganizacidn Legislati -
va, las tareas de ambas oficinas han aumentade constantemente, no obstan
te gue las disposiciones de esta ley suprimieron la presentacién de cier
tos tipos de proyectos referentes a demandas, pensiones privadas y cons-
truccién de puentes; aunque la oficina muy rara vez ha intervenido, en
el curso de los afios, en la preparacidén de proyectos de esta clase.

Ambas oficinas funcionan er estrecha relacién con la mayor parte
del personal técnico de las comisiones del Senado y de la Camara de Re -
presentantes; el conocimiento gue este perscnal tiene respects al campo
de operaciones de estos organismos asesores, ha producido, 16gicamente ,
un aumento constante de las tareas de formulacidn y redaccién de leyes
par i las comisiones legislativas.

vI. Andlisis de la labor de los Ultimos afios.-

El tiempo empleado ern el Senado por la Oficina del Asesor Legls-
lativo para asistir a los miembros individuales, iguala y muy probable -
merte excede el tiempo dedicado a la labor de las comisiones. Se hacen
cinco trabajos para los senadores, individualmente, por cada trabajo he-
cho para una comisién senatorial, pero el tiempo promedio dedicado a la
asistencia individual es sélo una fraccidén del tiempo empleado en laasis
ter.cia técnica de una comisidn.

Las estadfsticas referentes al nimero de trabajos realizados por
la Oficirna del Senado, en los cinco Congresos anteriores al de la san -
cidén de la ley de reorganizacidén legislativa de 1946, comparadas oon
las cifras de los cinco Congresos mids recientes, indican claramente dgque
el nimero de trabajos realizados se ha duplicado. En efecto, el promedio
de trabajos hechos para las comisiones dentro del periodo que comprende
del 75° al 79° Congreso, fue aproximadamente de 250 y de 1,700 para los
miembros individuales. Las cvifras para el periodo comprendido entre el
84° y el 88° Congreso es, aproximadamente, de 625 para las comisiones vy
. de 32.300 parz los miembros individuales.
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En la Cémara de Representantes, durarte el 79° Congreso se pres
té asistencia a 150 reguerimientos de las comisiones y a 2.060 pedidos de
representantes. Durante el 88° Congreso, las cifras para las comisiones to
talizan 747 trabaijos y 4.748 para los representartes individuales.

Muchos de los trabajos que se ejecutan se realizan bajo la pre-
5ién de la limitacién de tiempo para la entrega, siempre escasisimo en la
labor legisferante. Es muy frecuente gue los miembros del Congreso pidan
la preparacién de proyectos con gran premura y a plazo f£fijo, a vecesdehas
ta minutos. Por lo general, las enmiendas o reformas a proyectos gue se ha
cen en las comisiones o se presentan en el recinto, deben ser redactadas
en muy escaso tiempo, sin tener en cuenta la compl=sjidad de la cuestidn.

“anando un proyecto de ley es considerado poy una comisidn legis-
lativa, en =:s5ién ejecutiva, frecuentemente es necesario redactar ermlien =
das o reformas dificiles, o hallar respuestas a cvestiores legales, a tras
noche o durante un intervalo breve entre la reuridr de la mafana y la de
la tarde. La mayor presidn de tiempo tiene lugar cuardo se presta asisten-
cia a las comisiones intercamerales de conferencia vy, muy especialmente
cuando se logra consentimiento uninime para presentar el informe a altas ho
ras de la noche.

Si bien las estadisticas gue damcs en el cuadro due sligue, SOn
bien indicativas de la ingente labor desarrcllada por ambas oficiras, el
trabajo real, ejecutado por las mismas, s mds del doble, pues en dichas
cifras no figuran los innumerables provectos de ley estableciando el pago
de compensaciones por daBos, otorgando pensiones, autorizando la construc-
cién de puentes, exterdiendo permisos de residencia a extranieros, etc.que,
practicamente, no requieren muchc tiempo para su redacoidn standard. Por
otra parte, las leyes referentes a seguridad social, vivienda y agricultu-
ra, son al presente tan complejas que la redaccidr de proyectos introdu =
ciendo reformas a las mismas requiere mayor tilempo.

Ndmero de trabajos realizados por ias oficiras de los Asesores
Legislativos

Senado Camara de¢ Representantes

Congreso . - . - -

Comisiones Mismbros Total Comisiones Miembros Total
79° (1946) 303 2151 2454 150 2060 221¢C
80° (12947/48) 514 2687 3201 285 1930 2215
81l° (19249/50) 643 3801 4444 302 2732 3004
82° (1951/52) 436 2713 3149 313 2560 2873
83° (1953/54) 471 3173 3644 302 3249 3551
84° (1955/56) 643 3280 3263 452 4265 4717
g5° (1957/58) 6l2 3871 4483 6l4 4637 5251
86° (1959/60) 623 3064 3687 755 4284 5039
87° (1961/62) 637 3099 3736 824 4704 5528
88° (1963/64) 609 3040 3649 747 4748 5495

La Oficina del Asesor Legislativo del Senado ha intervenido en
més del 75% de la legislacidén sancionada en la primera sesidr del 89% Con-
greso (1965), si bien no en todos los casos se redactd el proyecto origi =
nal, en otros se introdujeron reformas de mayor o menor importancia y ex -
tensién. En realidad, establecer un porcertaje exacto es dificil, dadc que
un proyecto de ley en el que ha trabajado la Oficina del Asescr Legislati-



vo gue fuera presentade en un periodo congresal, ha sido presentado nueva-
mente en otro y otros subsiguientes, con o sin reformas, hasta llegar final
mente a ser sancionado y convertido en ley.

Lo mas dificil yv que ha requerido mayor esfuerzo por parte de los
asesores legislativos del Senado y de la Cémara de Represertantes, es el ha
ber constituido una carrera especial, la de redactar leyes, en la gue se
incluye tanto a los abogados como al personal no profesional. Esta labor ha
ternido tanto éxito gue los senadores y representantes, en diversas oportu-
nidades han hecho piblica su satisfaccidén por los servicios prestados por
ambas oficinas en la tarea legisferante de lograr gue una idea legislativa
formulada en un proyecto de ley sea redactado y estructurada correctamente
v que el estilo de las reformas introducidas sea uniforme al del texto de
la ley original.

En lo gque respecta a la Oficina del Asesor Legislatiwvo del Sena-
do transcribimos el testimonio del senador A.S. Mike Monroney. co-presiden
te de la Comisidén Conjunta sobre Organizacidr del Congresc (8%° Congreso),
guien expresd recientemente gue "como miembro individual del Congreso, de-
sec que =l Asesor Legislativo apruebe el prcyecto de ley. porque al consi-
derarlo como un documento que debe aguantar la prueba de la Corte Suprema,
qi.1z4 de ser objetado y puesto en tela de juicio, y examinarlo cuidadosa -
mente para que guarde la forma legislativa, justifica ampiiamente el costo
de martenimiento de la Oficina del Asesor Legislativo".

La principal razdén del porqué las oficinas de los asesores legis
lativos son tan capaces para hacer frente a la improba e inagotable tarea
de redactar leyes para el Congreso norteamericano, es la cuidadosa selec -
cién efectuada al incorporar nueve personal profesional v al hecho de due
el promedic de afios de experiencia de todo el equipo, excede de 10s 15 afios
de labor efectiva.

En la prictica, son muchos los pedidos de proyectos de ley o de
ermiendas que se reciben y gue son similares a cuasiduplicados, lo que fa-
cilita la labor de las oficinas y mecaniza en algo el trabajo de redaccidn
ern muchos casos, aungue se requiere un sontrol exhaustivo a fin de asegu -
rarse que nada haya ocurrido, desde la presentacidén de la legisiacibén ante
rior, que requiera algin cambio.

La redacciér de las leyes es una oc.pacidn exigente; los redacto
res deben hallarse totalmente capacitados y ser iddneos para considerar y
tratar en forma efectiva el amplio campo de materias que comprende la le -
gislacién federal norteamericana.

La naturaleza del proceso legisferante es tal, que la rapidez en
¢l cumplimiento de las tareas inherentes es a veces vital. Estas exigen -
cias son cubiertas, en cuanto ello es posible, al permitir que los aboga -
dos y especialistas legislativos trabajen regularmente en las 4reas espe -
ciales en que, a través de la experiencia, puedan desarrollar una especial
competenicia. Es por ello gue la continuidad y permanencia de este perscnal
en los servicios de agistencia técnica legislativa, sea de tanta importan-
cia.

La calidad de la labor de la oficira se resiente en esas demasia
do frecuentes ocasiones, en que deben ser preparadas leyes complejas en 11
mites de tiempo gue no permiten un estudio cuidadoso y concienzudo de la
materia objeto de legislacidn.
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Algunos temas legislativos son de tarnta complejidad en su admi -
nistracién y aspectos pragmiticos que hacern necesarios la consulta y consi
guiente asistencia de otros organismos legislativos y aun ejecutlvos. Un
caso tipico 1o constituyen las leyes impositivas y la legislaciérn sobre se
guridad social.

A fin de dar una idea respecto a las responsabilidades funcicna
les del redactor legislativo y las diversas consideraciones gue debe tener
en cuenta en la preparacién, evaluacién vy formulacidérn de una medida legis-
lativa, transcribimos un esquema de los controles que se deben tener ern
cuenta al programar actos legislativos que deben tener una suficiencia téc
nica adecuada. Este esguema es observado tanto por la Oficina del Asesor
Legislativo del Senado como por la de la Camara de Representantes.

Ahora bien, el esgquema que sintetiza la forma de diagramar vy for
mular una ley, debe necesariamente ser interpretado y acompafiado de la su-
ficiente competencia e idoneidad del redactor legislativo (v. Vivas, Jorge
B., "Normas para la formulacidén y redaccidn de la legislacién", en J.A. ,
afio ¥XV, num. 1514, marzo 19 de 1963).

VII. Esquema para la redaccidn legislativa.-

Este esquema que establece las normas a que debe ajustarse el re
dactor legislativo para preparar un proyecto de lev, de cardcter complejo,
comprende siete aspectos distintos, a saber: andlisis, formulacidén, ejecu-
cién, suficiencia técnica, relacidn con la legislacién wvigente, precisién
de la mecdnica y revisién. Veamos ahora, en detalle, cada una de estas di-
versas etapas por las que debe pasar una medida legislativa en estudio 4
proyeccidrn.,

l.~ Andlisis

a) Especificacién precisa y detallada del objetivo a ser logrado
en el contexto, relative a los hechos.

b) Establecimiento de la existencia de leyes estatutarias y de -
terminantes, referentes a la materia en tratamiento.

c) Necesidad de legislacién adicional para lograr el objetivo de
seado.

d) Identificacidn de todos los problemas legales involucrados en
la nueva legisiacidn requerida,
e) Formulacién de posibles soluciones legislativas alternativas,

para los problemas planteados, manteniendo la flexibilidad de la interpre-
tacidn,

f} Seleccién de la solucidén legislativa, después de considerar y
tener en cuenta:

1} La suficiencia legal de la solucién adoptada para la consecu-
cién del objetivo que se tiene en mira, incluyendo la consideracién de to-
dos los aspectos constitucionales.

2) Consideraciones pragmdticas tendientes al logro de la efecti-
vidad v conveniencia de la solucidn elegida; y

3} Consistencia de la solucidn, cotejandola con otros ilntereses
del patrocinador.
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2.-Formulacidn

a) Seleccidn del tipo adecuado de medida legislativa, verbigra -
cia, proyecto de ley, resolucidn, resolucidn conjurta, resolucidn concu -
rrente.

b) Forma de la legiclacidn:

1) Debe la medida ser formulada como una nueva ley, como una o
warias enmiendas o reformas a la ley vigente, o como una combinacidrn de
dichas formas; y

2) Ubicacién de la nueva materia en el contextc del cuerpo vigen
te legislativo.

¢) Considera-ilones pertinentes de dereche parlamentario, inclu -
vendo:

1) Jurisdiccién deseada de comisién, cuando dicha eleccién es po
sible.

2) Evitaciér. de bases para la objecién parlamentaria, como, Ppor
ejemplo, la incorporacisn de legislacién sustantiva en medidas de caréac -
ter presupilestario; y

3) Satisfaccién de las normas y politicas de la comisidén a cuya
jurisdiccidén compete.

3.~ Ejecucidn

a) Organizacidér y divisidn del material:

1) Estructuracidn en la forma mAs simple posible.

2) Ordenamiento de los elementos para que fluyan en una progre -
sién logica.

3} Subdivisidén adecuada, pero no excesiva, de la materia para fa
cilitar la revisidn durante el proceso legiglativo v futuras reformas pos
teriores a la sancidér: y

4) Uso efectivo de definiciores para simplificar la estructuira
del texto,

b) Exposicién:

1) Oraciores breves, s:mples y directas, siempre que ello sea po
sible.

2y Identifizacidn clara de los antecedentes para referencia.

3) Evitacién de ambiguedades de expresién y variacidén en el sen-
tidn de los términcs empl=ados.

4) Precisién de las definiciones empleadas.
5) Uso exacto de términos definidos y términes del oficio.
6) Exclusidn de superflaidades;: y

7) Uso efectivo de medios mecdnicos para facilitar la comprensidn
y entendimiento de elementos compleijos.

4,- Suficiencia técnica

a) Completa descripcién e investigacién de situaciones referentes
a hechos, para reducir a un minimo el drea de interpretacidn estructural
en la aplicacidn, incluyendo:
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1} Consideracidn de todas las contingencias que puedan ser anti-
cipadas; y

2) Disposicién adecuada de situaciones a las que no responden los
requerimientos estatutarios.

b) Especificacién adecuada, en disposiciones sustantivas, inclu-
yendo:

1) Declaracidn precisa y adecuadamente clrcunscripta de derechos,
facultades y remedios conferidos.

2) Descripcidén especifica y asignaciones de obligaciones y debe-
res impuestos.

3) Zondiciones, calificaciones, limitaciones vy excepciones nece-
sarias; vy

4) Exactitud, precisién y certidumbre de todas las penalidades
criminales para hacer frente a los requerimientos de debido proceso.

¢) Compatibilidad interna, en el tratamiento de la materia.

d) Pisposiciones administrativas y de procedimiento necesarias
para cumplimentar y ejecutar la ley, incluyendo instrumentos tales como:

1) Disposiciones para tomar resoluciones necesarias.

2) Prescripcién de normas adecuadas para decisidn, en la aplica-
cién de conceptos huecos, verbigracia, interés piblico; y

3) Disposiciones necesarias o deseables pertinentes a la revisidn
administrativa v judicial, visualizardo todos esos orocedimientos, paso a
paso.

e) Evitacién de consecuencias procesales o sustantivas que no se
tengan en mira, incluyvendo la consideracidén de:

1) Organizacidén, funciones y précticas admirnistrativas existentes.

2) Efecto sobre los procedimientos administrativog vy judiciales,
bpendientes a la fecha de vigencia.

3) Imposibilidad o impracticabilidad del cumplimiento de algunos
de los requerimientos impuestos; y

4) Necesidad de consulta a especialistas para determinar la prac
ticabilidad de la medida.

f) Mecanismo de observancia adecuado, si es necesario, incluyen-
do la consideracién de:

1) Naturaleza del mecanismo, verbigracia: remedio civil, adminis
trativo~judicial, penalidad criminal o ambos.

2} "Quantum" adecuado de las penalidades establecidas; vy

3) Observancia, por accién gqubernamental o por parte privada a -
fectada, o ambas.

g) Disposicidn especial para la vigilancia congresal de la admi-
nistracién de la ley, si ello fuera deseable.
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5.- Relacién con la legislacidén vigente

a) Especificacién adecuada de reciprocidad de relacién y compati
bilidad con disposiciones relativas de la legislacién vigente.

b) Concordancia necesaria y reformas o enmiendas técnicas, inclu
yendo:

1) Enmiendas o reformas del derecho sustantive o procesal vigente.

2) Enmiendas de andlisis de divisién y subdivisién de los titulos
del Cédigo de los Estados Unidos (U.S. Code), sancionado en ley positiva.

3} Ajustes adecuados, a ser hechos, si disposiciones de la ley
vigente son incorporadas por referencia,

4) Evitacién de redesignaciones innecesarias de disposiciones de
la ley wvigente.

5) Disposiciones derogativas y de excepciones, si son requeridas;

6) Disposiciones de fecha de vigencia efectiva, si es requerida.
¢) En el caso de enmiendas o reformas a la legislacién vigente:

1) Clave del texto adecuado, verbigracia: con referencia a los
Statutes at Large (Leyes Generales), o a los titulos del U.5.Code sancio-
nadcs come ley, que estdn en vigencia al tiempo de la preparacién del pro
yacto de ley; y

2) Ajustarse a la estructura y esquema de la ley reformada o en-
comendada.

6.— Precisién de la mecé&nica

a) Citas y menciones.

b) Designacién de divisiones y subdivisiones.

c} Referencias internas, de unas partes a otras.
d} GramAatica y puntuacién.

e) Ortografia.

7.- Revisién

a) Examinar la medida, con una actitud de critica imparcial, 1lle
vando un control separado c¢on respecto a cada uno de los factores arriba
indicados, y cada uno de los otros factores afines a los requerimientos
especiales de la medida en cuestidn,

b) Si el tiempo lo permite, exdmenes sucesivos posteriores de la
medida permitirdn una mejora apreciable de la misma, si es que la objeti-
vidad puede ser lograda o el redactor puede librarse del encasillamiento
mental producido en el curso de preparacidn de la medida en cuestidn.

VIII. Conclusiones,-

La valiosisima experiencia que hemos adquirido en la cbservacién
y estudio, "in situ", de los diversos y altamente calificados servicios
gue prestan y el papel que desempefian en la asistencia técnica legisferan
te, ambas oficinas de los Asesores Legislativos del Congreso de los Esta-
dos Unidos de Norteamérica, nos impele a aconsejar su adopcién por parte
de los érganos legislatives latinoamericanos.
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En cuante a nuestro pais, la etapa legisferante que ha poco se
ha iniciado regquiere, técnicamente, para la investigacién, formulacidn vy
redaccién de las leyes, la asistencia y el asesoramiento de especialistas
en informacidén, documentacién y referencia legislativas, con probada expe
riencia en la labor investigativa (research), andlisis, sintesis e inter-
pretacién juridico-parlamentaria y acostumbrados a rastrear, indagar, bu-
cear, y comparar toda clase de materiales y problemas de interés legisla-
tivo con el objetive de hallar la solucidn necesaria y adecuada a los pro
blemas planteados.

Del asesoramientc técnico en la for
milacién vy redaccidn de las leyes
en LA LEY, tomo 124, octubre-diciem
bre de 1966, pp. 1186-1195.
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JURISPRUDENCTA (I}

NO FAVORECE LA INMUNIDAD PARLAMENTARIA AL DIPUTADO QUE, HABIENDO ESTADO
SUJETO A LA JURISDICCION COMUN, FUGA Y ES RECAPTURADO DENTRO DEL PERIO-
DO DE DICHA INMUNIDAD

Dictamen Fiscal

Causa N° 393/48. Procede de Apurimac.

Sefior: El Diputado por la Provincia de Aymaraes del Departamento
de Apurimac, se hallaba detenido en el Hospital de Abancay, por seguir-
se contra &l instruccidn por las lesiones inferidas al Guardia Civil Ro
dolfo Dolores Ferndndez Rodriguez, lesiones gue resultaron mortales pues
el herido fallecid.

En esta instruccién se ha dictado ya auto de detencidn definitiva
contra el encausado don Leconidas Dongo Garay guien fugd del Hospital en
ue, a su solicitud, se hallaba para ser atendido.

Las autoridades de policia en cumplimiento de su deber capturaron
a Dongo Garay el 29 de junio préximo pasado y le restituyercon a la Car -
cel Departamental de Bbancay.

Ocurre ahora que la hermana sefiora Lucila Dongo de Quino, presen-
ta un extrafio recurso de habeas corpus, pretendiendo gue se ordene 1la
libertad de su citado hermano. La tesis que sustenta la recurrente es de
una originalidad extraordinaria, pues afirma que como desde el 28 de Jju-
nio empezd a correr el periodo de la inmunidad para los Representantes a
Congresec, el dia siguiente 29 su hermano no pudo ser legalmente detenido
puesto que yva lo amparaba la inmunidad parlamentaria. Pero como del re -
cursc de habeas corpus estdn especificamente excluidas las personas gque
se hallan sometidas a juez competente, caso del Diputado Deongo Garay, es
evidente que su libertad no procede. Asi lo ha resuelto el Tribunal Co -
rreccional de Apurimac en el auto de que recurre la hermana del encausa-
do.

Basta la relacidén que antecede, para concluir gue no hay nulidad
en =1 auto materia del recurso.

Lima, 22 de julio de 1948.

Villega
Resclucidn Suprema

Lima, veintiséis de agosto de mil novecientos cuarentiocho.

Vistos; de conformidad con el dictamen del sefior Fiscal, y consi-
derando: que abierta instruccidn contra Lecnidas Dongo por delito de le-
siones gue causaron la muerte del Guardia Civil Rodolfo Ferndndez Rodri-
guez, se dictd contra aquél detencidn definitiva; que hospitalizado el
nombrado Dongo en razén de enfermedad, logré evadirse del nosocomic sien
do recapturado el veintinueve de junio del presente afio; gque aungue el
dia de su recaptura comenzaba a correr el términe de inmunidad parlamen-
taria conforme al articulo ciento cinco de la Constitucidn del Estado,di
cha inmunidad no le favorece por haber estado va sujeto a la jurisdiccidn
comin, sin que sea admisible gue el hecho de la evasién altere un orden
juridico preestablecido; que en tales condicicnes no se ha infringido la
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garantfa constitucional invocada en el escrito de fojas una: declararon
no haber nulidad en el auto recurrido de fojas dos, su fecha treinta de
junio de mil novecientos cuarentiocho que declara infundado el recurso
de habeas corpus interpuesto por dofia Lucila Dongo, a favor de su herma-
no el diputado Leonidas Dongo; y los devolvieron.

ravala Loaiza.- Frisancho.- Fuentes Aragén.- Lainez Lozada.-Checa.

Se publicé conforme a ley.—~ Jorge Vega Garcia, Secretario.

RJP, marzo-abril de 1949, num.
62-€3, pp. 209-210.

Nota.- Algunas referencias legales en relacidn con la funcidn legislati-
va, son las siguientes:

1) "Butorizase a don Walter Vargas M. a prestar servicios en las FF.AA,

de los Estados Unidos", Decreto-Ley 14505, E1 Peruano, 19 de junio de
1963. Este permisc fue dado en conformidad con el inciso 1) del art. 7
C. 1933.

2) "Autorizacién al Ejecutivo para abaratar las subsistencias" Ley 16701
(ILR, num. 82, p. 1745), dada en conformidad con el art. 49 de la C
1933. El articulo primero de la ley sefiala gque dicha autorizacidén com -
prende las medidas que "reguiere la recesidad social”; el art. 2 que
ella tendrd una vigencia de siete meses, y el art. 3, gue el Poder Ejecu
tivo "dard cuenta al Congreso mensualmente de las medidas (ue adopte Y
de sus resultados." Este tipo de leyes ha sidc muy frecuente en los 4l-
timos afios.

Entre las referencias Jjurisprudenciales tenemos:

1) "La duracién del mandato legislativo es de abono al tiempo de servi -
cio de los representantes a Congreso" en RJP, junio de 1960, num. 197
pp. 720-721.

2) "Conforme al art, 225 de la Constitucién no pueden ser nombrados para
ningin cargo judicial los miembros del Poder Legisliativo mientras estén
en el ejercicio de sus funciones, sin hacer distincicnes entre los miem-
brog de la justicia ordinaria o de la privativa" en RoF, febrero de
1951, num. 85, pp. 15Z-155.

3) "Quier siendo Diputado Nacional utiliza el pasaporte diplomdtico 1%
las prerrogativas inherentes a su cargo, a fin de hacer contrabando, es
merecedor de la pena consiguiente, con la debida indemnizacidén al Estado
por defraudacidn" (Del expediente de Napoledn Martinez Maxera, 1969).





