FUNCIONES LEGISLATIVAS DEL
EJECUTIVO MODERNO:
EL CASO PERUANO'!

1. El periodo de entreguerras

El lapso que corre entre 1918 y 1939 esta signado, tendencialmente,
por el auge y esplendor del parlamento. Por cierlo que esta afirmacién debe
tamizarse, teniendo en cuenta los conocidos regimenes totalitarios, como
son el nazi y el fascista, que si bien asentados sobre estructuras
pariamentarias (como son el Estatuto Albertino y la Constitucion de
Weimar) se desarrollaron en realidad a contrapelo de ellas.

Es interesante anotar que este parlamentarismo fue saludado con
entusiasmo por los estudiosos de la época. a tal punto que el conocido
jurista Mirkine-Guetzevitch, llegé a considerarlo como uno de los rasgos
mas saltantes del constitucionalismo, y como caracteristica de lo que
denominé, con bastante fortuna, como «racionalizacion del poder».

Esle periodo encarna, llevado hasta sus ultimos extremoes, la situacion
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europea del siglo XIX. y que en cierto sentido repercutioé en diversos paises
de América Latina, sea creando regimenes parlamentarios, sea introdu-
ciendo variantes o matices parlamentarios en diversos textos constitu-
cionales.

El parlamentarismo, en términos generales, confia en un érgano del
poder la marcha del aparato estalal y el cumplimiento de sus mas delicadas
funciones. Entre estas altimas, el legislar era considerada como la mas
importante y significativa, lo que conllevaba una subestimacién de los
demas drganos del Estado.

Tras la finalizacion de la Segunda Guerra Mundial. la situacién
cambiara radicalmente. Cambian los tiempos y cambian las necesidades
del Estado. que requiere para su adecuado manejo, una mano ne sélo
eficiente, sino rapida y altamente tecnificada. Y esto, como es lagico
suponer, no puede estar en manos de grupos numerosos, deliberantes en
extremo, y con tendencia a la dispersiéon y a la lentitud. Crece. pues, el
Ejecutivo, sea en su sentido estricto, o en su sentide amplio, como son
los Primeros Ministros en los regimenes parlamentarios. En éstos, como
se sabe, se distingue entre el Jefe del Estado y el Jefe del Gobierno, En
los ultimos anos, la practica ha demostrado que el Jefe de Gobierno y su
Gabinete, si bien tienen su origen en las Camaras y de éstas dependen,
han desarrollado tal grado de autonomia, que han logrado convertirse en
algo independiente y hasta lejano del parlamento, teniendo fuerza propia
y capacidad de conduccion. de las que en otras épocas se carecia.

Entre las modalidades de esta nueva configuracion, la facultad de
legislar, que antes era exclusiva del parlamento, ha pasado ahora a ser
compartida con el Ejecutivo, quien de esta suerte se ha revestido de un
poder que antes no tenia. Si bien con antecedentes en épocas o textos
anteriores, lo cierto es que tan sélo a partir del constitucionalismo de la
segunda posl-guerra, se institucionaliza el poder legiferante de los cuerpos
gjecutivos, y esto, como es natural, llega a ia realidad constitucional de los
paises de América Latina, en donde se inserta con relativa facilidad.

2. La situaciéon peruana hasta 1979

El Per, al igual que los demas paises del continente, tuvo su modelo
inmediato -por o menos en la parte institucional u organica- en la
Constitucién norteamericana de 1787, y en los textos, que mas o0 menos por
la misma época, se escribieron en su defensa ¢ divulgacion {caso de El
Federalista o La democracia en América de Tocqueville). De acuerdo a este
modelo, creador del presidencialismo en el mundo, el peso de las grandes
decisiones, y en ultima instancia, el conductor del aparato del Estado, es el
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Jefe del Ejecutivo, moderno monarca sin corona. Si bien es cierto que, en
la practica. €l ejecutivo norteamericano no funcioné de lal manera desde
sus inicios, sino que por el contrario adquirié el poder del que actualmente
goza, de una manera lenia y gradual, lo cierto es gue tedricamente el modelo
cred esa matriz, y ésta calzo facilmente con la realidad de nuestros pueblos,
que con tendencias centrifugas, encontré en este modelo y en el caudillismo
decimonénico, la solucion para las jovenes naciones sudamericanas.

Este fue el esquema, que, salvo las excepciones que nunca faltan,
primo en el Peru desde entonces. Ahora bien, en 1856, en la Constitucion
de ese ano, se incorpord, tomandolo del modelo europeo, el Consejo de
Ministros, y luego en sucesivas leyes, se perfild esta institucion y la del
Presidente del Consejo de Ministros, que desde esa época ha persistido en
nuesiros textos fundamentales.

La creacién del Consejo de Ministros y de un Presidente, que
apoyaban, avalaban y en teoria controlaban al Jefe del Estado fue. como
era de esperarse, mas nominal que real. En la practica, los Ministros,
solos o en Consejo, no representaban nada, ni menos atn eran un [reno
efectivo para la actividad del Presidente de la Republica.

Todo esto cambié en la década de 1930. En efecto, ese ano es
derrocado el Presidente Leguia, tras once afios de gobierno dictatorial
(1919-1930), en forma casi simultdnea a ofros gobernantes
latinoamericanos (ibanez, en Chile, Irigoyen, en Argentina), motivado,
entre otras causas, por el crac de la Bolsa de New York en 1929, que
precipité el derrumbe de todas nuestras economias. Fue entonces, a raiz
de este defenestramiento politico, que el Congreso Constituyente de 1931,
gque debatié y sancioné la Constitucién de 1933, introdujo un modelo
parlamentario o semi-parlamentario o mixto, como han sefnalado algunos
de sus exégetas. A este sistema se llegé, no sélo por los vientos doctrinarios
que por entonces agitaban el continente europeo, sino sobre todo por la
obsesion de recortar, hasta donde fuera posible, las atribuciones del
Presidente de la Republica. a fin de evitar que nuevamente surgiese un
Presidente como el derrocado, que desde el poder, se hizo reelegir varias
veces y que ademas tratd al pais como una heredad privada, en forma
absoluta y arbitraria, El fantasma de Leguia sirve para explicar el espiritu
de esta Constitucién de 1933, que curiosamente fue elaborada por una
Constituyente cuya mayoria de miembros habia sido victima de uno o mas
atropellos del gobierno leguiista, y que sélo buscaban la forma legal de
impedir el retorno de un gobernante similar. Ahora bien, si es cierto que
el texto de 1933 significa una concesion importante al parlamentarismo (y
que comeo tal fue saludado, con entusiasmo distante, por Mirkine-
Guetzevich), en la practica la situacién no cambid. Esto es, siguio el
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munde politico signado con el presidencialismo que fue tipico de todo
nuestro siglo diecinueve. Tan sélo con dos gobernantes el texto de 1933
hizo erisis; el Presidente Bustamante y Rivero (1945-1948) y el Presidente
Belaunde Terry (1963-1968). En estos casos se dieron las situaciones
siguientes: aj crisis econdmica, b) imposibilidad o dificultad excesiva para
resolverla, c¢) ausencia de capacidad de decision para medidas de
emergencia por parte del Poder Ejecutivo, d) mineria politica del
Presidente en las Camaras, e) descomposicién del bloque politico que
apoyaba al Presidente, [} inexistencia de mecanismos de participacion o
consulta popular, g) inexistencia de mecanismos formales para la solucién
de confilictos con el Parlamento, h) paralisis total o parcial del Parlamento.

En estas dos situaciones, y como quiera que en caso de conflicto la
preminencia estaba dada al Parlamento, era facil caer en un
entrampamiento, que en todo pais con bases poco solidas conduce a un
erosionamiento del sistema. y a la eventual paralisis del mismo; y en todo
caso, a un deterioro, inevitable ante la opinion publica. Lo concreto del
caso, es que ambos gobernantes fueron derrocados por sendos golpes de
Estado, que con matices diversos, iniciaron periodos de dictadura politica,
con independencia a la formalidad que adoptaron o a las metas que
lograron o persiguieron.

De esta suerte, y ante tales experiencias, que por lo demas eran no
sblo muy conocidas, sino muy cercanas en ¢l orden del tiempo, es que los
Constituyentes del periodo 1978-79, se esmeraron, en forma expresa y
reiterada (tal como consta en los debates y en los respectivos proyectos) en
dar fuerza real y efecliva al Presidente de la Republica, como lo veremos a
continuacion.

3. La Constitucion de 1979

Como queda dicho, la experiencia juridica peruana fue fundamental-
mente presidencialista, matizada con las concesiones parlamentaristas que
hizo la Constitucién de 1933, que tan s6lo mostré sus limitaciones en dos
periodos presidenciales {1945-1948 y 1963-1968). Pero ni el predominio
practico del presidente, ni menos atin el modelo mixto o semiparlamentario
sancionado en 1933, contempléd en forma organica facultades legislativas al
Poder Ejecutive. En ultima instancia, las leyes las hacia siempre el
Parlamento y nadie mas, de acuerdo a la teoria clasica, de la cual es expreso
representante John Locke.

No cbstante, bajo la vigencia de la anterior Carta Politica de 1933 se dio
un avance, aun cuando algo timido, en este tema. En efecto, la Constitucion
de 1933 en sus articulos 40 y 49, permitié al Poder Ejecutivo adoptar las
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medidas necesarias conducentes a abaratar las subsistencias y limitar el
comercio y la industria en caso de emergencias, lo que en realidad se hizo en
pocas oportunidades. y sin trascendencia alguna. Pero luego, en el periodo
1936-1939, se autorizé al Presidenie de la Republica para que legislase
sobre determinadas materias, pues el Congreso por propia voluntiad entro
en receso. En esa misma época, y en forma discutible, se modifico la
Constitucion a través de un plebiscito, que introdujo la legislacion delegada,
que sin embargo tuvo corta duracién (1939-1945) pues fue derogada. Por
otro lado, el Codigo Civil de 1936 (hoy reemplazado por uno nuevo
sancionado en 1984) fue dictado por el Poder Ejecutivo, al amparo de una
autorizacion general dada por las Camaras. En 1948, el Presidente de la
Republica, ante el receso de las Camaras, empezo a legislar medianie los
llamados Decretos del Poder Ejecutive, esto es. realizd actos propios de las
Camaras mediante Decretos que en la practica tenian fuerza de ley
(siluacion anémala, pues no estaba prevista por ninguan erdenamiento ni
existia autorizacién previa). En fin, en la década de los anos sesenta,
aumenia esla delegacion; importantes cuerpos legales son promulgados al
amparo de sendas delegaciones que otorgan las Camaras (asi por ejemplo,
el Codigo Tributario). Perolo mas notable de todo esie periodo, y que en gran
parte signa la experiencia posterior. es la Ley 17044, aprobada formalmente
por el Parlamento en junio de 1968, con ¢l expreso proposito de otorgar
plenos poderes al Poder Ejecutivo, para que en un plazo de 60 dias, adoplase
las medidas necesarias para hacer frente a la crisis econémico-financiera
que afrontaba el pais en aquellos momentos. Baje autorizacién tan general
-que por lo demas fue muy criticada por los especialistas- salieron en 60
dias mas de 300 decretos supremos que afectaron grandes campos del
derecho nacional, y en especial lo relacionado a aduanas, lributacién,
legislacion civil, construccién, hacienda, empresas publicas, vivienda,
mineria. etc. Es decir, todo un universo legislativo que tuvo consecuencias
positivas, como lo confirman los hechos posteriores. Es indudable que esta
delegacion era inconstitucional, pero tuvo plena aceptacion en el mundo de
la practica, y asi es reconocido en la actualidad, pues muchos de esos
dispositivos, conservan su vigor.

Teniendo estos antecedentes a la mano. era previsible que la nueva
Conslitucion los recogiese. En efecto, el texto sancionado en 1979,
convencido de la inconveniencia del hibridismo de la anterier Constitucion,
procedi6, como ya se ha indicado, a reforzar la figura del Presidente de la
Repuablica, previé mecanismos de solucion de conflictos entre los poderes
del Estado {sobre todo entre Ejecutivo y Legislativo), introdujo nucvos
Grganos constitucionales (come el Tribunal de Garantias Constituciona-
les), rediseno la distribucion territorial del pais {con la creacion de las
regiones. proceso gque se encuenira recién en sus inicios] entre otras
novedades. Naturalmente, se conservé la figura del Consejo de Ministros
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y de su Presidente, manteniendo la responsabilidad ministerial por los
actos del Presidente de la Republica {lo que viene desde atras), haciendo
posible una continuidad institucional desde entonices. En cuanto a los
rasgos del modelo. es dificil decir donde ubicarlo. En efecto, no es
estrictamente parlamentario, ni tampoco presidencial, por lo menos en su
sentido clasico. Mas bien podria ser calificade como semi-presidencial, o
mejor aun, como presidencialismo atenuado ¢ atemperado, toda vez que,
por encima de sus incrustaciones parlamentarias, que vienen, como
queda dicho. del siglo pasado, el peso de todo el sistema recae en el
Presidente de la Repiblica, por lo que bien podriamoes hablar de la
existencia de un presidencialismo sin mas o de un presidencialismo
latinoamericano. Por lo demas, la experiencia politica de estos ocho afies
bajo la vigencia de la Carta de 1979. nos ha demostrado que el peso y la
conduccion efectiva del pais, la hace el Presidente de la Republica, con el
consentimiento e incluso contra la opinion de sus Ministros, como el caso
de la estatizacion de la banca lo vino a demostrar (julio de 1987).

Dentro de este gran modelo, se incorporaron dos instituciones del
gobierno moderno, que sin embargo contaban con antecedentes en el
medio, como ya se ha indicado. Estos son: los Decretos Legislativos y los
Decretos de Necesidad y Urgencia.

4. Decretos legislativos

La vigente Constituciéon de 1979 sefiala en su articulo 188 que «El
Congreso puede delegar en el Poder Ejecutivo la facultad de legislar,
mediante decretos legislativos, sobre las materias y por el término que
especifica la ley autoritativa, Los decretos legislativos estan sometidos en
cuanto a su promulgacién, publicacién, vigencia y efectos a las mismas
normas que rigen para la leys.

Haciendo un andlisis del articulado, podemos extraer las
caracteristicas siguientes: a} se trata de delegacion expresa de facultades
legislativas, b) se tiene que indicar las materias, ¢} se debe indicar por
cuanto tiempo se conceden estas facultades, d) tienen la misma fuerza o
valor de la ley, gozando de las mismas prerrogativas que ésta.

Como es facil apreciar, estamos ante caracteristicas muy generales,
toda vez que la indicacion de las materias es un tema muy amplio y dentro
de ellas puede abarcarse un universo muy grande; en cuanto al tiempo, no
se indica cual sera éste. Tamnpoco se especifica un tipo especial de control
© supervision parlamentaria. En fin, si comparamos esta figura con sus
homologos europeos, ¢l texto peruano resulta en extremo sobrio, lo que ha
permitido, como lo demuestra la experiencia reciente, excesos y
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extralimitaciones, que han sido denunciadas desde hace algunos afnos.
Analicemos algunoes de sus problemas.

En primer lugar, cabe preguniarse si es que pueden ser objeto de
delegacién todas las materias que son competencia del Parlamento, sin
exclusién alguna. La respuesta a primera vista, es afirmativa, ya que de
acuerdo al aforismo de que no cabe introducir distinciones donde la ley no
distingue, pareceria desprenderse la conclusion de que pueden delegarse
facultades para todo el universo que la carta constitucional concede al
Parlamento. Dicho en otras palabras, podria el Parlamento, en la practica,
entregar todo su poder al Ejecutivo, con lo cual el érgano tradicionalmente
legiferante estaria demas. Pero aclarado lo anterior, y atendiendo a que la
Constitucion debe interpretarse, no séle dinamicamente, sino en su
conjunto -o sea, la necesidad de una interpretacion arquitecténica sobre la
interpretacién parcelaria- se desprende que esto no es exacto. Asi tenemos
las siguientes tres grandes excepciones; el Presupuesto General de la
Republica, los Tratados que concerte ¢l Estado vy las Reformas
Constitucionales. En efecto, el Presupuesto debe ser enviado al Parlamento
para su discusion {art. 197), y ser aprobado por éste. sefialando el texto que
solo en el caso de que el Parlamento no aprobase el Presupuesto antes del
15 de diciembre de cada afio, podra €l Ejecutivo sancionarlo mediante
Decreto Legislatlivo (art. 198). La segunda excepcion son los Tratados,
porque asi lo dispone la Constitucion (art. 102). y porque ello es una practica
internacionalmente aceptada [con independencia a los convenios que el
Ejecutivo pueda celebrar direcltamente y dentro del marco de sus propias
facultades). Y finaimente la reforma constitucional, que opera con un
procedimiento agravado ante las Camaras (art. 306). Pero salvo esto, es
decir, Presupuesto, Tratados y Reforma Constitucional, 1a delegacion puede
ser total. Esto alcanza incluso a areas, como la penal y la tributaria, que
durante afos se consideraron centrales, dentro de lo que Olic Mayer
denominé, a fines del siglo pasado, como la r«reserva de la ley».

En consecuencia, y salvo los ires casos mencionados {en donde existe
reserva de ley estricta) la delegacién de materias es general. Asi vemos que
existe autorizacion expresa (Ley 23859) para que el Poder Ejecutivo
promulgue un nuevo Codigo Penal, el cual -cuando lo sea- sera un cuerpo
sancionado por Decreto Legislativo, que tiene valor de ley.

En cuanto al términe, la Constitucién no indica nada, pero en la
practlica ésle ha sido decididamente breve; 30, 60 6 90 dias. Lo malo es que
en alguna oportunidad, al vencerse el plazo de la delegacion legislativa y al
ne haberse hecho uso de tal delegacion, el Ejecutive ha recurrido a la
practica de publicarlos posteriormente pero con fecha anterior, -lo cual es
indetectable en cualquier investigacion- o meodificar gran cantidad de
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articulos utilizando el recursc de la «fe de erratas» {con lo que modifican
varios textos dandoles un sentido opuesto al original, lo que confirma gue
bajo la fe de erratas se promulgaba. en realidad, un nuevo dispositivo legal)
0 en veces, como sucedid en 1985, declarande que los dias de la concesion
legislativa, deben computarse como shabiles» (0 sea dias laborables} y no
como «dias naturales o cronologicoss (esto tltimo es lo correcto, porque la
distincién entire dias habiles y dias naturales, es valida tan solo en el ambilo
procesal).

Por nltimo, en lo referente a su numeracion, se ha optado. con criterio
discutible, por empezar con ellos una nueva numeracion; asi el Decreto
Legislativo namero 1, fue sancionado el 4 de noviembre de 1980, y en la
actualidad, exceden los cuatrocientos.

Se ha discutido mucho la utilizacion de los Decretos Legislativos y. en
realidad, ello ha ocurrido sobre todo por los excesos cometidos por los
beneficiarios de dicha delegacién (o sea, el Ejecutivo) en parte motivada por
la ausencia de un posterior control politico, como por la generosidad de los
enunciados [asi, cuando se otorga delegaciones para reordenar las
aduanas. o mejorar la hacienda, etc. que permite un abanico cast infinito de
posibilidades y, ademas, ir mas lejos de lo que realmente queria el
legislador).

Existe otro limite para la delegacion legislativa, que es la existencia, en
nuestro ordenamiento, de las leyes organicas. Pero a ellas les daremos un
tratamiento aparte.

5. Las Leyes Organicas

La vigenite Constitucién introedujo. aun cuando con poco éxilo, la
categoria de «eyes organicas», que la tomd del contexto europeo, y
concretamente del espafiol. En principio. este tipo de leyes (conocidas como
leyes constitucionales en otros ordenamientos] tienen como objetivo crear
un cuerpo intermedio entre la ley ordinaria y la Constitucion, con
caracterislicas especiales, y con el fin especifico de desarrollar los principios
e instituciones basicas de la Constitucién. De acuerdo con el articulo 194,
las leyes organicas requieren para su aprobacién, del voto de mas de la
mitad del nimero legal de miembros de cada Camara. Esto es, un quirum
agravado, lo que hace necesario el computo, control y respectiva votacion.
Dejando de lado los antecedentes, lo cierto es que en forma expresa, y a nivel
constitucional, solo se han reconocido las siguientes leyes organicas: a) de
Municipalidades, art. 258; b} del Ministerio Pablico, arl. 251, c) del Poder
Judicial, disposicién transitoria decimoprimera y decimotercera; d) del
Tribunal de Garantias Constitucionales, art. 303; e) de las Fuerzas
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Armadas, art. 277: ] de las Fuerzas Policiales, art.277; g] de la creacion de
Regiones, disposicion transitoria novena; h) de los organismos del Sector
Publico, art. 140. En rigor. sélo existen ocho situaciones en las cuales
procede, prescriptivamente, el empleo de leyes organicas, con su previo
pase y discusién en el Parlamento. De estas ocho, sélo las siete primeras
son facilmente identificables; la ultima, que esta referida a los organismos
del Sector Publico, es infinita, no sélo por la vastedad de éstos, sino por la
posibilidad de creacion futura de nuevos organismos, que queda al arbitrio
del Ejecutivo,

Ahora bien, la primera pregunta que surge es scual es la posicion de
las leyes organicas dentro del conjunto de fuenles normativas peruanas?
Si lo analizamos con detenimiento, podremos ver gue la diferencia
sustancial que existe entre la ley ordinaria y la ley organica, es la referida
al procedirmiento. esto es, a la forma de ser sancionada. Asi, mientras que
en términos generales la Constitucion se desarrolla y es completada por
leyes sancionadas normalmente por el Parlamento. en determinadas
materias la Constitucion exige que el iter legislativo tenga un quérum
especial, es decir, un quérum fuerte, exigiendo una mayor presencia y
parlicipacién de los representantes, y nada mas. Pero esta dilerencia de
procedimiento, se puede reducir a uno de sus aspectos, cual es el quoérum,
que debe ser compulado expresamente. Pero no hay mas. Incluso en
cuanto a las materias, su distribucion es caprichosa, lo que demuestra
que ni hubo clara conciencia en el constituyente, de lo que se trataba, ni
tampoco existio interés en darle un contorno delinido. Tampoco se dio el
caracter de organicas a ciertas leyes que si lo requerian (comoe podian ser
las de materia electoral). Y en cuanto a su modificacion, lo pueden ser con
la misma rapidez que las leyes ordinarias (aun cuando observando el
quérum calificado). Si tenemos en cuenta, que lo que diferencia
formalmente a la Constitucion del resto de las normas, es su rigidez para
el cambio (sobre todo en nuestra tradicion occidental) y que en su
modilicacion las leyes organicas estan en el mismo nivel que las
ordinarias, tenemos que llegar a la conclusion, ineludible por lo demais, de
que ellas no representan categoria aparte, superior o inferior a las demas
leyes emanadas del parlamento. A esto hay que anadir que, en la practica,
tampoco ha habido un control adecuado de este tipo de legislacion, ni
menos aun un uso sensato de la misma, lo que se demuesira en la
actualidad, cuando subsiste el Decrelo Legislativo N 52, que organiza el
Ministerio Publico, y que segun el articulo 251 de la Constitucién, debid
haber sido sancionado por Ley Organica.

Podemos decir, en sintesis, que la Constitucién, sin clara conciencia
de ello, sancioné la creacidén de leyes organicas para casos muy contados,
con €l 0nico propésito de que ellas tuviesen un quérum calificado en su
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discusion en el pleno. Esto significa. que las leyes organicas estan
destinadas a los unicos casos que la Constitucién asi lo consagra, y que
ademas, eilas deben ser sancionadas expresamente por el Congreso y no ser
objeto de delegacién alguna. Lamentablemente, como estos parametros no
han sido observados por los drganos del Estado desde que entréd en vigencia
la Carta, pensamos que esta categoria de leyes organicas, interesante de por
si, ha perdido toda importancia en el actual ordenamiento juridico peruano,
por su continuo proceso de desconstitucionalizacion.

6. Decretos de necesidad y urgencia

El articulo 211, al tralar las atribuciones del Presidente de la
Repuiblica. sefiala en su inciso 20, que éste puede «dictar medidas
extraordinarias en materia econoémica y financiera, cuando asilo requiere el
interés nacional, y con cargo a dar cuenta al Congresos.

Cuando fue sancionado este articulo, nadie se percaté de sus alcances.
En los debates fue propuesta originalmente la introduccion de los decretos
de necesidad y urgencia. pero ello no prosperé. No obstante, al final, el texto
antes indicado, surgio como por ensalmo y asi quedo instalado. La pregunta
inicial es muy clara squé tipo de medidas se autorizaba dictar? sbajo qué
modalidad? spodian estas medidas afectar cualquier materia del
ordenamiento juridico? ;qué rango legal tenian?

En el periodo gubernamental comprendido enire 1980-1985, se
dictaron. invocando esta facultad constitucional, 667 decretos supremos,
que invadian temas propios de Ia ley. En la actualidad, se estima que son
mas de 1,000. Sin embargo, el debate en torno a ellos sélo se inicié en 1983,
cuando la oposicion y la opinién publica advirtieron que con este tipo de
facultades y bajo la forma de Decreto Supremo. se dictaban dispositivos que
vulneraban el universo tributario e incluso articulos dispersos del Cédigo
Civil. El Colegio de Abogados de Lima emitié un pronunciamiento en contra,
reiterade recientemente {¢f «Revista del Foro» N® 1, enero-junio de 1987) v la
oposicién en las Cimaras (representada en ese momento por Izquierda
Unida v el Apra) cuestioné la legitimidad de dicho uso. Finalmente, el
Ministro de Economia y Finanzas, Carlos Rodriguez Pastor, mediante oficio
de 19 de marzo de 1984, remitido a las Camaras, expresé de manera tajante
y concreta, que en esta atribucion presidencial. debia verse, sin mas, la
figura de los decretos de necesidad y urgencia, los que tenian fuerza de ley.
Desde entonces, €l debate no ha cesado. y no existe versiéon definitiva
alguna, aun cuando esta preocupacion ha llegado a las altas esferas, como
lo demuestra la existencia de diversos proyeclos de ley para reglamentar
esta norma, que algunos, en el seno de las Camaras, califican como
“Decretos Presidenciales de Urgencia”.
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Analizando esta figura dentro del contexto constitucional, llegamos
claramente a la conclusion, de que eslas [acullades estan fuera de lo
comun. que no son las mismas que las demas {es decir, es distinta a la
clasica de reglamentar, que siempre tuvo el Ejecutivo y que esta contenida
en otro inciso) y que ademas es necesario encuadrarla en alguna categoria
existente en ¢l derecho comparado. En efecto. en su forma objetiva, aun
cuando imperfecta. tales medidas extraordinarias no son otra cosa que lo
que la doctrina conoce como “decretos de necesidad y urgencia™? Si
negamos esta posibilidad y aceptamos que son simples decretos. podriamos
llegar al absurdo de que al Presidente de la Republica se le dieron
atribuciones para casos de urgencia que ya las tenia [en otro inciso del
mismo articulo) y que ademds lo limitan a s6lo dos materias, y con el
agregado de que debe dar cuenta al Congreso (que normalmenie no lo hace),
Esto es, negar la posibilidad de que estas normas sean decretos de
necesidad y urgencia, sélo nos hace caer en contradicciones, y aun mas,
cuando la realidad de estos Gltimos afios nos indica que precisamente éste
es €l anico concepto que nos permite explicar estos dispositivos.

Haciendo un andlisis exegético de la norma constitucional, podemos
extraer lo siguiente: a) se trata de dictar medidas extraordinarias; esto es,
las que no son ordinarias, y en consecuencia, solo para casos extremos e
imprevisibles, que no pueden ser afrontados de olra manera, tales como
terremotos. invasiones, huracanes, desastres naturales, emergencias
econdmicas, etc. En consecuencia. no podemos con ellas hacer frente a
situaciones normales, porque para eso estan las medidas ordinarias que las
puede adoptar normalmente el Poder Ejeculivo; b) la materia esta reservada
al ambito econémico-{inanciero y nada mas. Esto debe entenderse en
sentido estricto. o sea. sdlo en estas materias y no en todas aquellas que en
forma conexa lengan algun ingrediente economico-financiero. O sea, lo
econémico-financiero debe ser lo principaly no lo accesorio, porque llevado
este argumento hasta sus 1ltimas consecuencias, todo podria ser
economico-linanciero y de esta suerte afectar derechos fundamentales
{como lo seria el derecho a ia educacion, pues también esto conlleva gastos,
elc.). En términos generales, cabe indicar que agui lo economico-financiero
debe limitarse al apartado dedicado al "Régimen econémice” en la
Constitucion del Estado, es decir, la “constitucion econémica” propiamente

2 A ftravés de algunos medios de expresion. se catalogo a estos dispositivos, como
“decretos de emergencia’, lo que no sélo constituye un error dectrinario, sino
coadyuva a una mayor confusion. En la actualidad, sélo hay dos tipos de decretos
de emergencia; los que establecen el respective régimen de excepcion. y las
emergencias de orden presupuestal. previstas anualmente en las leyes
respectivas.
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dicha, y no afectar lo dispuesto en la parte “dogmatica” ni en la parte
" "orgdnica”; ¢} Otro requisito, es que asi lo requiere el interés nacional; no
cualquier requerimiento, sine sélo el interés nacional (lo que
indudablemente es un concepto muy subjetivo que permite una gama muy
amplia de interpretaciones}. Y finalmente, d) que se dé cuenta al Congreso,
lo cual supone en principio, como sucede, por ejemplo, en el ordenamiento
esparnol, el pronunciamiento del Congreso de los Diputados, pues de esta
suerte, esta medida trascendental y que afecta al ordenamiento juridico, es
tomada en cuenta por la Camara, para que la ratifique o deje sin efecto.

Como quiera que la introduccion de esta figura juridica lo fue en forma
casi subrepticia, sin que sus autores se dieran cuenta. ella no ha quedado
perfilada en la Constitucién, y esto también ha traido abusos, como ha
sucedido con los Decretos Legislativos, pero en una situacidon mas
alarmante.

Este exceso, que ha contado con el beneplacito del Congreso. tanto del
anterior como del actual, deriva de la imprecisidon normativa y de las
necesidades fiscales, lo que ha motivado mas de una polémica al respecto.
Por otro lado, el dar cuenta al Congrese ha quedado limitade a la simple
trascripeion del decreto adoptado, acompanado del oficio de remision.
También se ha abusado de los supuestos habilitantes, o sea, de la necesidad
inminente € irrecusable de la medida y el ambito restringido de materias,
pues en ambos casos ha habido excesos. Y finaimente, tampoco se ha
vbservado la provisionalidad. que es tipico de estas medidas, pues como su
nombre lo indica, son extraordinarias y no ordinarias. Es decir, son de corta
duracién. y no indefinidas, como ha sucedido con ia mayor parte de ellas.

El problema fundamental que se presentdé en relacién con estos
Decretos, fue cual era su valor; si eran simples decretos supremos o si por
el contrario eran textos con valor de ley. Sin que haya cesado la polémica
al respecto, cabe afirmar, por encima de observaciones y matices, que en
realidad hay que darles un valor de ley, pues de otra manera no tendrian
razon de ser ni menos aun se explicarian sus alcances. Esto es, sostener
que se trata de simples decretos o resoluciones, no tendria sentide y
pareceria una tautologia, inatil e innecesaria, en comparacién con las
mayores atribuciones que normalmente goza el Presidente de la Reptblica
en el mismo articulo constitucional. Por otro lado, si se le reconoce ¢l valor
de ley. entonces muchas cosas quedan explicadas, v asi lo entiende un
sector dominante de la doctrina peruana, la practica politica y legislativa de
los ultimos afios, reiterada jurisprudencia de los tribunales e incluso los
grupos politicos representados en el parlamento, que han planteado
seriamente la necesidad de precisar sus alcances, como lo demuestran los
proyectos de ley presentados en las Camaras,
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Otro problema de sumo interés, es el relacicnado con los alcances de
estos Decretos. que en otros lugares, como [talia, Espafia y Brasil, se
denominan Decretos-Leyes, y es el reiativo a las materias que pueden tratar,
teniendo en cuenta lo que clasicamente se denomina el «principio de la
reserva de la leyr, vinculado, muy especialmente, con la tematica penal y
tributaria.

7. Lareserva de la ley

En el desarrollo del constitucionalismo clasico. se hizo paradigmatica
la distincion sobre las funciones de los poderes del Estado, asi como su
adecuada distribucién de competencias. Derntro de esle esquema, las
grandes decisiones del Estado estaban confiadas al Parlamento. en donde
precisamente se encontraba representado ¢l pueblo y los grandes intereses
de la nacion, el que de esta suerte era el verdadero contralor del Ejecutivo,
en defensa de la gran masa de ciudadanos. La ley entendida como
encarnacion de la voluniad popular, era siempre el muro de contencion
contra los érganos ejecutivos, de los cuales estuvo siempre temeroso el siglo
XIX, quiza porque ello le recordaba la monarquia clasica que precisamente
el constitucionalismo habia desmoronado. El Parlamento quedé convertido
en defensor de Ias libertades, entendidas en su sentido pelitico y econémico,
v la ley en su expresion maxima. En tal sentido, el desarrolle del orden
juridico consagrado en el texto maximo, sélo podia reservarse a la ley. y en
especial, los grandes principios que afectaban el stafus personal y
patrimonial de los ciudadanos. Era en sintesis. €l Estado liberal de derecho,
o como quiere Schmitt, el Estado liberal-burgués de derecho. Pero, al
advenir el siglo XX, tras el ocaso de la belle époque, se inicia la invasion del
Estado a areas vedadas al poder publico. y muy en especial, a las areas
econdmicas. Esto hace que el principio, formulado por Mayer en el siglo
XIX, de la reserva de la ley, entre en crisis y sea cuestionado, sobre todo a
partir de la segunda post-guerra. Ya no sera el érgano legislativo el anico
poder legiferante; también lo podra ser el ejecutivo. acorde con la rapidez de
las medidas que los nuevos tiempos exigen. Ademas, como ya se ha dicho,
el Estado tiene nuevas funciones y ellas s6lo pueden ser atendidas por un
érgano pequeno y agily no por un oérgano corporativo y de lento andar. Asi
van naciendo los progresivos traspasos de atribuciones de un poder a otro,
del legislativo al ejecutivo.  Entre ellas, la capacidad legiferanie,
inimaginable para el constitucionalismo clasico. Los decretos legislativos y
los decretos de necesidad y urgencia son clara muestra de ello.
Naturalmente, esto no significa que la legislacién deje de ser un atribulo
propio del érgano respectivo, sino que ahora se trata de una competencia
compartida y en cierto sentido concurrente, cuando las circunstancia asi lo
aconsejen, Claro esta, ni los decretos legislativos ni menos atn los decretos
de necesidad y urgencia, deben afectar temas que son propios de las leyes
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organicas (pues la Constitucién peruana les da un quérum especifico), y
eslo, con independencia de su actual irrelevancia juridica en el mundo de la
praxis, como ya lo hemos senialado.

Visto lo anterior, el principio de la reserva de la ley debe entenderse hoy
en dos sentidos, uno en sentido clasico o estricto, que aun permanece y
conserva validez, y otro en sentido moderno o relativo, que es el que se ha
abierto paso en los Gllimos anos. Asi. en principio, todo articulado
constifucional debe desarrollarse por ley formal {mas aun cuando el texto
positivo a ella se remite continuamente, y por ley, debe entenderse siempre
ley formal). Pero ello no impide la legislacion por parte del Ejecutivo. Asi,
v en relacion con el principio de la reserva de la ley, hemos visto que éste no
opera con los Decretos Legislativos {con las excepciones antes anotadas).
En efecto, via Decretos Legislativos, se ha encargado al Ejecutivo en los
ultimos tiempos, desarrollar las mas diversas materias, incluyendo
aspectos penales y tributarios. que hasta hace cincuenta anos solo podian
emanar de leyes formalmente sancionadas per las Camaras. Esto es. enla
actualidad una practica pacifica, y solo [altaria senalar que la respectiva ley
autoritativa sea, en materias penales y tributarias, bastante especifica, y
que cumpla con senalar al Ejecutivo, los grandes lineamientos sobre los
cuales debe desarrollar la tarea encomendada, o en su defecto, introduzea
un mecanismo intermo de control, como puede ser la previa aprobacion por
una especial Comision del Parlamento, o de la Comision Permanente, de
manera tal que aun cuando exista delegacién, se cuente con cierto tipo de
revision sobre el producto final.

En materia penal es claro que no pueden existir decretos de necesidad
y urgencia. ya que éstos se contraen, como queda indicado, a la materia
econémico-financiera. Pero dentro de esta tltima, se encuentra la materia
tributaria, que hasta ahora es controvertida. En efecto, dentro del area
econdmica y mas en concreto, la financiera, se encuentira el tributo, que
clasicamente solo podia ser instituide expresa y formalmente por el
parlamento. La pregunia que surge es si con los decretos de necesidad y
urgencia puede o no afectarse, directa o indirectamente. parcial o
totalmente, malterias tributarias. En Espana. donde se ha debaltido el tema
muy extensamente, el Tribunal Constitucional llego a afirmar {Sentencia 6/
1983} que la reserva de la ley solo se limita a la creacion de tributos y a su
especial configuracién (o sea. solo a los elementos esenciales del tributo), lo
que ha sido objeto de arduas discusiones en la doctrina. Pero en el caso
peruano. la cosa es mas sencilla. ya que el tributo es materia financiera, v
en consecuencia, esta incluido dentro de las medidas extraordinarias, que
dan crigen a los decretos de necesidad y urgencia.

No obstante la polémica existente al respecto, y sobre todo a distintos
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pronunciamientos en el Ambito judicial, somos del parecer que la materia
tribularia, parcial o totalmente, puede ser tratada por estos decretos. lo que
incluye la creacion de tributos, su modificacion, exoneracion, ele. En
efecto. los tributos son hoy en dia el arma fundamental de la politica general
del estado, mas aun, dentro de la concepcion de un Estado benelactor e
intervencionista que no existid en el siglo pasade. En consecuencia,
aulorizar al Estado para que intervenga en la vida econémica, sobre todo en
momentos de necesidad grave, y no poder hacer uso del arma tributaria,
seria una contradiccion en sus términos. La reserva de la ley debe verse hoy,
como una defensa del estatuto del ciudadano y como un fundamento para
fijar un reparto de competencias, pero, ne como un impedimento para que
el Estado cumpla sus fines. como es poder intervenir en la vida econémica
del pais, que es, por olra parte, lo que se desprende del modelo de economia
social de mercado que la Constitucién ha consagrado (arl. 115). Claro esta
que, esta posibilidad, estd siempre condicionada por los supuestos
habilitantes, como son la extrema y grave necesidad, y sobre todo la
provisionalidad, o sea, con caducidad en breve término, ya que la
intromision del Ejecutivo en materias tributarias. solo puede ser por breve
tlempo (por analogia con la ley de presupuesto que es anual, las medidas
iributarias de urgencia deben tener como plazo maximo el ejercicio fiscal en
el cual son dictadas). Convendria también. que aqui, como sucede en otras
partes, inlervenga el legislativo para supervisar estas medidas de urgencia.
Analizando la experiencia reciente, tenemos el caso del Impuesto Especial a
las Remuneraciones, creado por el Decreto Supremo N® 152-87-EF, que
establecié este nuevo impuesto, con especiales caracleristicas, y por breve
tiempo: del 12 de agosto al 31 de diciembre de 1987. Pero lamentablemente,
no siempre ha sido asi. Ha habido. y hay tedavia un abuso de los decretos

en mencion, lo gue quiza explica la resislencia que ha generado en nuestro

medio. >

8. Controles jurisdiccionales
En la actualidad, el Pert1 tiene un sistema dual de control jurisdic-

clonal de las normas, Por un lado, el denominado sistema americano o
difuso: por otro el conocido como sisiema europec o concentrado. El

3 Aun cuando el universo dentro del cual pueden dictarse decrelos de necesidad y
urgencia, esta confinado a las areas econdmico-financieras, cabe preguntarse si
mediante este recurso puede o no aprobarse el presupuesto nacienal, que esta
incluido en ellas. Creemos gque no, pues aqui funciona la reserva de la ley en
sentido estricto, pues la Constitucién le da un tramite especial en el articulo 198;
esto es, aprobacién por el Parlamento. y en su defecto. por ¢l Ejecutivo mediante
especial Decreto Legislativo.
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primero se ejerce ante el Poder Judicial, el segundo ante el Tribunal de
Garanlias Constitucionales. El primero {unciona con relativa regularidad,
el segundo lo hace muy esporadicamente. Asi, y en cuanto al control
jurisdiccional de los decretos legislativos y decretos de necesidad y
urgencia, como ambos tienen valor de ley, se ejercera sobre ellos el control
que se aplica para las leyes. Si tal control se efectiia ante el Poder Judicial,
invocando su inaplicacion en el caso concreto (articulo 236 de la
Constituciéon), se puede hacer en cualquier juicio, siguiendo el
procedimiento sehalado en la Ley Organica del Poder Judicial (art. 8), que
culmina en la Corte Suprema de la Republica, o eventualmente en el
Tribunal de Garantias Constitucionales, si se tratase de una acciéon de
habeas corpus o amparo, en donde se invocase la inconstitucionalidad de
una ley (Ley 23506). Esto, dentro de lo que comunmente, se denomina entre
los constitucionalistas como, inconstitucionalidad en via de excepeién (asi
por ej. Duguit) o los procesalistas, como cuestion prejudicial o cuestion
previa de inconstitucionalidad {asi, por ej. Cappelletti. Fix-Zamudio). Por via
de accion, tenemos la Accién de Inconstitucionalidad, que se interpone
directamente ante el Tribunal de Garantias Constitucionales, pero con una
legitimidad procesal activa muy reducida: soélo pueden hacer uso de ella el
Presidente de la Repiiblica, la Certe Suprema. el Fiscal de la Nacién, sesenta
diputados, veinte senadores y 50,000 ciudadanos. Desde su instalacion en
1982, el Tribunal sdlo ha conocido seis acciones de inconstitucionalidad.

51 bien se acepta que los decretos legislativos son susceptibles de ser
objeto de una accidon de inconstitucionalidad, nada dice la norma
constitucional pertinente sobre los decretos de necesidad y urgencia, Esto
es, si con independencia a su inaplicacion ante el fuero judicial, puede ser
objeto de control por parte del Tribunal de Garantias Constitucionales.
Entendemos que si la accién de inconstitucionalidad procede contra todas
las normas con valor de ley [y lo son también los decretos-leyes emanados
de los gobiernos de facto), estimamos que los decretos de necesidad y
urgencia deben ser considerados también entre las normas susceptibles de
ser denunciadas de inconstitucionalidad, a través de la accién pertinente
ante el Tribunal de Garantias Constitucionales.

9. Ubicacién en la jerarguia normativa

El principio de la pirdmide juridica, difundido por Kelsen. con base en
la aportacién de Merkl, tiene su plena aceptacion y adaptacién en los
estados unitarios o centralizados. Pero con los ordenamientos federales o
regionales, la cosa puede complicarse, pues la piramide existe, pero a
ciertos niveles se abre un microsistema, que a su vez desarrolla su propia
piramide, con lo cual surgen automaticamente los conflictos entre ellas.
Esto explica por qué los Estados federales o regionales, confian por lo
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general a drganos especiales, la solucién de conflictos entre los estados,
regiones o entidades federativas, segin sea la denominacion que se adople.
En el caso peruano. si bien unitario. se ha introducide wuna
descentralizacion con las regiones. que todavia esta a medio andar, pero que
hay que considerar para los efeclos concretos de ordenar las fuentes
normativas de nuestro derecho. Eltema, por lo menos en fecha reciente, no
ha sido tratade practicamente, o en tlodo caso, lo ha sido de manera
insuficiente. Utilizando un esquema preparado por Victor Garcia Toma, al
que hacemos aditamentos y correcciones, podriamos, tentativamente,
senalar los siguientes niveles en la normatividad peruana:
L - Constitucién
- Tralados referentes a maleria constitucional o de derechos
humanos.
II. - Leyes
- Tratados internacionales
i} Con estados latinoamericanos de integracion y,
ii) los demas tratados
- Leyes organicas
- Decretos - Leyes
- Resoluciones Legislativas
- Reglamento Interior de las Camaras
- Decretos Legislativos
- Decretos de necesidad y urgencia
- Leyes regionales (ambito regional)
- Ordenanzas Municipales (dmbito municipal}
oL - Decreto Supremo
- Decreto Regional
- Decreto Ejecutive Regional
- Edictos de Alcaldia
- Decretos de Alcaldia
v. - Resolucion Suprema
- Resolucion Ministerial
- Resolucién Ejecutiva Regional
- Resolucién Vice-ministerial
Resolucicnes Secretariales Regionales
- Resolucién Directoral
- Otras resoluciones del ejecutivo
- Otras resoluciones de la region
- Otras resoluciones municipales
v. - Resoluciones de entes auténomos (CONASEV, Banco Central de
Reserva, Superintendencia de Banca y Seguros, Contraloria
General, entidades regionales, etc.)
VI. Ambito de parte interesada
Resolucion Senatorial {ascensos, etc.)
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- Resoluciones de alcance particular
- Resolucién Legislativa Regional

Dentro de este gran cuadre normativo. en el cual se ha buscado
insertar los ordenamientos municipales y regionales (dejando precisado
cuales son sus alcances territoriales) es que se desarrolla la dinamica de las
fuentes normativas, y surgen muchas veces confliclos entre ellas, que
pueden ser resueltos segiin diversos criterios (comeo son el cronologico, €l
jerarquico y el de competencia, que es mas moderno y mas util}.

Como podra apreciarse, en ¢l primer nivel se encuentran la
Constitucion y las normas de igual jerarquia. Luego vienen las leyes e
incluimos todas las que existen actualmente en nuestro medio, en donde
ubicamos a los decretos de necesidad y urgencia y los decretos legislativos,
No existe en nuestro ordenamiento una superioridad de una ley sobre otra,
cualquiera que sea su nivel.* Simplemente lo que varia es el origen (asi los
decretos-leyes, en nuestira tradicion son dados por los gobiernos de faclo)
o existen diferencias por el ambito territorial de aplicacién (como son las
leyes regionales y las ordenanzas municipales). Soslenemos en
consecuencia que todas ellas tienen igual tratamiento y jerarquia, y que si
pudiera haber alguna duda sobre las normas de ambito territorial
restringido (como son las ya referidas regionales y municipales), hay que
tener en cuenta que la misma Constitucidon en su articulo 298 les
reconoce, implicitamente, valor de ley, pues sostiene que contra ellas (y no
contra otras distintas e inferiores) procede la accién de inconstitucionalidad
{la que en el texto constifucional peruano soélo opera para normas con
valor de ley que violen la Constitucion).

La graduaciéon de las demas normas no ofrece, por el momento,
mayores problemas.

10. A manera de conclusién
De lo antes expuesto, se desprende que la Constitucién peruana de

1979, haciéndose eco de una necesidad sentida, de su propia experiencia
y del movimiento constitucional modemo, ha adoptado formas de hacer

4 A nivel II puede presentar dudas la ubicacion de los tratados, toda vez que éstos
tienen prevalencia sobre las leyes, en caso de conflicto {art. 101}. Creemos sin
embargo. que esta prevalencia es sélo para efectos de su aplicacién {por su origen
internacional) pero ello no implica (por lo menos en nuestra dogmatica), que estén
ubicados en un nivel supericr a la ley).
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operarnfe la funcién legislativa del Poder Ejecutivo, aun cuando lo sea en
forma excepcional o por delegacion expresa, lo cual significa, sin lugar a
dudas, un avance notable en relacién con nuestra tradicion reciente. Como
sucede siempre. la aplicacién de las dos instituciones introducidas. los
decretos legislativos y los decretos de necesidad y urgencia, ha originado
polémicas. que todavia no han cesado. Se ha hecho un uso demasiado
clastico de ambas facultades legiferanies; las instituciones han sido
deformadas y los dispositivos dados a su amparo han crecido de manera
vertiginosa. cambiando radicalmente la faz del ordenarmiento juridico de los
ultimos anos (explicable en parte por el deseo de reformar los lineamientos
basicos sancionados por el gobierno militar, que estuvo en el poder doce arios,
de 1968 a 1980).

A nivel de practica legislativa y jurisprudencial. no ha habido
tampoco interpretaciones o actuaciones encaminadas a poner orden o
pautas al desarrollo v gjercicio de estas facultades. Pareceria que todo
quiere solucionarse con una modificacion constitucional o con leyes
interpretativas. Es de esperar que el futuro juego de las instituciones y de
las fuerzas politicas, lleve a moderar y perfilar ¢l uso de estas facullades,
que no obstante sus excesos, deben mantenerse dentro de nuestro
ordenamiento constitucional.
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Perii, en +Revista de Ciencias Juridicas y Politicass (Trujillo}; ntimero 15, 1988,

Sobre el principio de la reserva de la ley en su formulacion clasica, of. Otto
Mayer Derecho administredivo alernan, Edic. Depalima, Buenos Aires 1982, tomo I,
pag. 98 {la traduccion proviene de la edicion alemana de 1895); para su actual
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situacion; cf. Ricarde Garcia Macho Reserva de ley y potestad reglamentaria, Ed.
Ariel, Barcelona 1988,

El debate sobre los decretos de necesidad y urgencia, puede verse, mas en
concreto, en diversos textos como son: Jorge Power Manchego-Muiioz Constitucion y
justicia, Edit. Andina, Lima 1984 (les reconoce valor de ley); Manuel de la Puente y
Lavalle Las medidas extraordinarias, en «Revista Peruana de Derecho de la Empresar
namero 20, 1986; y el niimero especial de «Themis» 2da. época, numero 6, 1987, que
trae los siguientes textos: Carlos Cardenas Quirés Los decretos con fuerza de ley;
Francisco J. Eguiguren P. El control parlamentario de los decretos de necesidad y
urgencia del articulo 211, inc. 20 de la Constitucion y Maria del Rosario Pacheco
Barandiaran, Los decretos de urgencia y un vacio de la Constitucion de 1979 (con
valiosa informacién estadistica).

Sobre su aplicacién al campo tributario, cf. Victor Uckmar Principios comuns de
direito constitucional tributérrio, Edit. Revista dos Tribunais. Sao Paulo 1976; y para los
casos concretos de dos paises con problemas afines, cf. E. Lincoln de Proenga Rosa
A Questao do decreto-ley sobre tributos, Edit. Revista dos Tribunais, 5ao Paulo 1982
y Fernando Pérez Royo Principio de legalidad, deber de contribuir y decretos-leyes en
materia tributaria en Revista Espafiola de Derecho Constitucionals. enero-abril de
1985, namero 13 (1itil sobre todo por el planteamiento tedrico). Para el caso peruano,
cf. Juan Lino Castillo, El principio de la reserva de la ley en el derecho tributario en
«Themis» N° 2, Primer semestre de 1966 y Armando Zolezzi Méller El inciso 20 del
articulo 211 de la Constitucion y la tributacién en «Revista del Instituto Peruano de
Derecho Tributarios, ntimero 10, junio de 1986 (admite que tienen fuerza de ley,
reconoce abusos y precisa que sen de caracter temporal); sobre las fuentes, cf.
especialmente Vezio Crisafulli Lezioni di Diritto Costituzionale, CEDAM, Padova 1984,
3 vols; un gran panorama en Rubén Hernandez Valle Las fuentes normativas, Edit.
Fundacion Colegio Académico, San José 1981.

Para el Perti. de acuerdo con la nueva Constitucion, el mejor esquerna sobre las
fuentes es, hasta ahora, €l de Victor Garcia Toma, ¢f. su Teoria del Derecho, Ed.
Concytec, Lima 1988, pp. 162-177; ver lambién, César Landa Arroye Pirdmide
Jjuridica del gobierno regional, Lima 1988 (texto mecanografiado).





