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LA NUEVA CONSTITUCION PERUANA (*)

I

El Perti cuenta ya con una nueva constituciéon: la de 1979. Es
la undécima cn toda su historia y la tercera del siglo XX, el cual se
inici® bajo la vigencia de la Constitucion de 1860, la mas longeva
de toda nuestra historia republicana, que fue remplazada por la
1920, con vigencia mds literaria que efectiva. Luego vino la de
1933, que con diferentes intervalos y no pocas violaciones ha regi-
do hasta ahora. Esta es pues la que mas ha durado en la presente
centuria v la que en términos refativos ha tenido mayor aplicacion.
En la actualidad ha sido remplazada por la Constitucion de 1979,
quc extrafiamente sblo entrard en vigor el proximo 28 de julio de
1980.

Como es sabido. son muchas las causas que contribuyen a
modificar un texto constitucional, en especial en la América Lati-
na en donde estos textos fundamentales parecen poseer —a ojos
del hombre comin y corriente— un efecto definitorio sobre todo
orden de cosas. En nuestro caso, el factor determinante ha sido la
presencia del gobierno militar, que ocup6 el poder el 3 de octubre
de 1968, y lo retiene hasta ahora,

Este golpe de Estado de 1968, no fue sin embargo un golpe
mas. Por el contrario, fue clara expresion de un estado de cosas
gue pugnaba por cambiar desde tiempo atras. La situacion de sub-
desarrollo del pafs, la necesidad de efectuar cambios estructurales
(en especial en lo referente a la tenencia de la tierra, gue permane-
cia intocada desde décadas atrds) y el régimen politico existente,

{(*) Publicado en el Boletin mexicano de Derecho Comparado afio X1V, nimero 40, ene-
ro-abril de 1982, seguido del texto de la Constitucién.
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basado en un hibridismo constitucional que habia creado un Esta-
do débil. posibilitaron este cambio mediante un acto de fuerza,
que en un principio despertd el asentimiento de Ja ciudadania.

No es moemento oportune de hacer un balance de lo ocurrido
desde 1968 hasta la fecha; pero si cabe aceptar que ese afio repre-
senta el fin de una época y ¢l nacimiento de un nuevo periodo.
Los resultados estin a la vista: eliminacidén de la oligarquia agra-
ria, politica de nacionalizaciones de los recursos naturales basicos,
asi como de las industrias que cumplen similar cometido. cambio
de la politica internacional del Estado, participacion de los traba-
Jadores en la direccidon y patrimonio de las empresas, entre otros
rasgos, cuyos resultados —a veces positivos, otras negativos— no
son analizados aqui.

El proyecto militar dura en rigor hasta 1975. fecha ¢n la que
se produce el relevo del general Juan Velasco Alvarado, y su rem-
plazo por el general Francisco Morales-Bermudez C.. actual presi-
dente de la Repiblica. A partir de entonces, sobreviene una fuer-
te crisis gestada tiempo atrds que coloca al pais en estado de cesa-
cidén de sus pagos internacionales. La ausencia de divisas y una in-
flacién anual superior al ciento por ciento (1009/0) en un pais
habituado a un ritmo anual promedio de 209/o, causa graves tras-
tornos de todo orden. El malestar se demuestra en la ola de huel-
gas que se desatan y paralizan parcialmente al pais. ¥ que ocasio-
nan una fuerte represion gubernamental (prisiones, deportaciones,
silenciamiento de revistas independientes, etcétera).

Abrumado por la crisis y con una opiniodn politica adversa, el
gobierno militar busca la salida hacia adelante: elecciones genera-
les en 1980, pero previamente la elaboracién de una nueva consti-
tucion que: a) justifique los cambios estructurales realizados, y
b) siente las bases del futuro desarrollo politico peruano.

En realidad, una constitucidon nueva no es sustancialmente ne-
cesaria; ya que la antigua podia igualmente ser reformada para
ponerla al dia; pero los militares imponen esa condicién como pa-
so previo de la entrega del poder a los civiles. Consultados los prin-
cipales partidos politicos. todos ellos asistieron al llamado presi-
dencial y aceptaron participar en una constituyente. Se traté en
consecuencia de un hecho que contd con el consentimiento —no
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muy libre por cierto— de la opinidén piblica representada por los
partidos politicos. En ese sentido puede decirse que la necesidad
de una nueva constitucién quedoé asi sancionada. Y de.paso que-
dé justificado —aunque implicitamente— el proceso militar inicia-
do en 1968.

II

De los partidos existentes en 1978, sdlo Accién Popular no
participd en las elecciones para la Asamblea Constituyente. La ra-
z6n era explicable: su lider y fundador. el arquitecto Fernando
Belaunde Terry, ex presidente constitucional de la Republica
(1963-1968) habia sido derrocado por los mismos militares que
ahora fungian de ‘“‘constitucionalistas”. El mismo Belaunde hizo
un llamado al régimen pidiendo garantias democriticas para el
proceso electoral y la futura transferencia y al no obtener respues-
ta alguna decidié no intervenir, recordando la vieja expresion del
presidente Nicolas de Pierola (1895-1899): abstenerse es obrar,
que pronuncié en sus 0ltimos afios de inactividad politica.

Las elecciones para la Asamblea Constituyente otorgaron ma-
yoria del 359/0 al Partido Aprista Peruano y a su octogenario lider
Victor Raal Haya de la Torre; le siguid el Partido Popular Cristia-
no, con el 240/o, dirigido por Luis Bedoya Reyes, un partido con-
servador de inspiracion social cristiana. Gracias a la implantacion
de la cifra repartidora, los restos fueron ocupados por minifrentes
y minipartidos. De estos ultimos, un 300/0 aproximadamente lo
formaba la abirragada masa de representantes marxistas de todos
los matices, que se autotitularon “la izquierda” (prosoviéticos,
maoistas, castristas, troskystas, etcétera). De composicidn tan
heterogénea surgid una asamblea plural. Los compromisos para
lograr la mayoria en las votaciones se refleja en el texto aprobado;
inmensamente largo y reglamentista (307 articulos y 18 disposi-
ciones transitorias) y de caridcter marcadamente ecléctico.

La Asamblea Constituyente eligid en sus juntas preparatorias
como su presidente a Victor Ra(l Haya de la Torre. a quien ya
por entonces le aquejaba una grave enfermedad que lo inhabilita-
ria a partir de marzo de 1979 y hasta su fallecimiento, ocurrido
el 2 de agosto siguiente, ante la consternacién de su partido.
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El ambiente politico en que se desenvolvié la asamblea duran-
te el afio que duraron sus labores, no puede menos que calificarse
de precario. En sus puertas se congregaban dia a dia mitines de
protesta contra el régimen militar y contra el alza del costo de vi-
da, que golpeaba fuertemente a las clases populares,

Por otro lado, la asamblea, poder juridico por excelencia, tu-
vo que coexistir, en extrafa convivencia, con el gobierno militar
de facto, que continuaba expidiendo leyes (en realidad, y dentro
de nuestra tradicion, decretos-leyes). La Aamblea era. pues, supe-
rior al régimen castrense, pero se encontraba impotente frente a
¢l por lo que no faltaron los enfrentamientos entre ambos,

Si bien en algtn momento ¢l presidente Morales-Bermudez
declaré. que la asamblea constituia un “puente hacia la democra-
cia”, en vista de las situaciones conflictivas que en ésta se creaban,
declaro a los periodistas que el “puente se podia romper”.

No obstante las amenazas que se cernian en torne a este
experimento insolito, la asamblea conciuyd sus labores a tiempo
y el 12 de julio de 1979 promulgd (si es que puede hablarse de
promulgacion), la nueva constitucidn, que contenia en sus dispo-
siciones generales y transitorias varias disposiciones de aplicacion
inmediata que motivaron observaciones de parte del régimen. Clau-
suradas sus sesiones el 13 de julio de 1979, el gobierno empezo a
preparar al pais para las elecciones generales del 18 de mayo de
1980, mientras los partidos politicos hacian otro tanto. La nueva
constitucién, mientras tanto, se encuentra en suspenso, en espera
del nuevo régimen civil.

111

Entre todos los hechos registrados durante el periodo de fun-
cionamiento de la Asamblea Constituyente, es muy significativo
destacar la visita del rey de Espafia, Juan Carlos I, quien se hizo
presente en el recinto parlamentario, en el cual pronuncid un me-
dular discurso el 23 de noviembre de 1978, Tal visita era intere-
sante histOricamente por varias razones: a) se trataba de la prime-
ra vez que un rey de Espafia visitaba tierras peruanas, el antiguo
Virreynato del Perii, b) el ilustre visitante traia el mensaje de una
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Espafia democritica. en trance de constitucionalizarse, y c) el men-
saje real pretendia restablecer una comunidad iberoamericana de
naciones.

En su discurso, Juan Carlos | abogd por una comunidad de
ideas constitucionales, ponderando el antecedente de las Cortes de
Cédiz (1812) en el cual participaron varios delegados peruanos,
siendo uno de ellos presidente de dichas Cortes, y emitiendo una
velada censura al régimen constitucional francés, en tanto habia
sido tomado como modelo por las repiblicas latinoamericanas,
pese a la conocida inestabilidad institucional que ha caracterizado
al pais galo.

A continuacion el rey sefiald que:

A lo largo de su historig, los pueblos iberoamericanos se han
mostrado capaces de aportar nuevas instituciones al campo
constitucional. Pienso por ejemplo en el recurso de amparo,
surgido originalmente en México y que se ha extendido a
otros ordenes constitucionales, siendo recogido por las Cons-
tituciones espafolas de 1931 y 1978,

Entre otras consideraciones, ¢l rey espafiol hacia referencia a
la fiscalizacion judicial de la constitucionalidad de las leyes, que
aunqgue surgida en Estados Unidos, habia sido constitucionalizada
por los paises iberoamericanos con anterioridad a las cartas euro-
peas.

Iv

Varias fueron las influencias sufridas por la Asamblea Consti-
tuyente en la elaboracion de} texto constitucional; unas de orden
tactico, otras de orden ideologico o tedrico. Las primeras son, sin
lugar a dudas, la experiencia politica de los ultimos afios (Estado
débil, dictadura militar) que la llevd a superar el hibridismo consti-
tucional de la carta magna de 1933, reforzando al presidente de
la Replblica vy en general al ejecutivo, para evitar futuros golpes
de Estado.

La crisis econdémica —la méas grave del siglo— convencid a la
asamblea para disefiar un Estado-providencia, de suerte tal que en
su parte “dogmatica’, la nueva carta es una verdadera cartilla de
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promesas. que pueden convertir al Estado peruano en un futuro
mercader de ilusiones.

En lo ideolégico, los constituyentes quedaron encandilados
con el constitucionalismo europeo de posguerra. al que conocie-
ron no ¢n los tratados ni en la exégesis doctrinal. sino de la rapi-
da lectura de ios textos mismos. Asi, fueron devorados las cons-
tituciones. alemana de 1949 y la italiana de 1947, y el proyecto
espanol de 1977 (no asi la carta sancionada en 1978),

Los derechos humanos también estuvieron a la orden del dia.
y por ello, los pactos internacionales de Naciones Unidas (derechos
civiles y politicos y derechos econdmicos, sociales y culturales)
asi como el Pacto de San José de Costa Rica, fueron constitucio-
nalizados. Algunas constituciones latinoamericanas fueron tam-
bién revisadas: la mexicana de 1917 y la venezolada de 1961. La
influencia argentina y la francesa fue indirecta, a través de fuentes
de segunda mano.

A diferencia de congresos constituyentes anteriores, no
hubo proyecto oficial ni extraoficial de constitucion. Tampoco
tuvo la asamblea asesores. aun cuando llamoé y escuchd a diversos
sectores y personalidades. La asamblea, pues, no contd con aseso-
res que orientasen o revisasen sit obra. La gentil colaboracion remi-
tida por el profesor Albert P, Blaustein, a instancia nuestra, no fue
tomada en cuenta; no obstante que este profesor de Rutgers Uni-
versity, es editor de la mas completa coleccion de constituciones
del mundo. en catorce voliimenes.

Recién instalada la asamblea, se crearon comisiones especia-
les. que se encargarian de redactar los anteproyectos de cada uno
de los titulos de la futura carta. Estos anteproyectos parciales se-
rian elevados —como en efecto se hizo— a la Comisidon Principal
de Constitucidon, que fue la encargada de coordinar y pulimentar
los diversos sectores que culminaron en el proyecto publicado el
2 de abril de 1979, En ese mes se inicid el debate constitucional
propiamente dicho. que termind en junio de 1979 y fue aprobado
dias después, como ya hemos sefialado.

Desde el punto de vista formal, el texto de la nueva carta no
es digno de encomio. Es reglamentista, vago en muchas de sus
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partes ¢ incluso contradictorio en diversos preceptos; utdpico en
muchos de sus dispositivos v en general adolece de ausencia de
técnica legislativa por su cardcter fuertemente ambiguo, Desde es-
te punto de vista. es comparativamente inferior a anteriores tex-
tos constitucionales que ha tenido el pais, aun cuando tenga la
ventaja de la modernidad en muchos de sus planteamientos (lo que
es explicable por ¢l momento en que s¢ debatid), Hay pues serias
dudas sobre su real vigencia en un futuro préximo; pero por lo
menos ha posibilitado la vuelta de los militares a sus cuarteles, lo
que ya es bastante. El resto dependera de {a voluntad de los poli-
ticos.

A%

La nueva Constitucidn se inicia con un preambulo, que es una
hermosa declaracion de intenciones. Le sigue un largo titulo dedi-
cado a los derechos fundamentales, que glosa en parte el proyecto
constitucional espafiol v los pactos de Naciones Unidas, ya men-
cionados, La terminologia ha sido cambiada. pues al revés que en
textos anteriores, ya no se habla de garantias individuales y socia-
les (aunque la contradiccion aflore en el inciso a del articulo 231),
sino de derechos fundamentales, que es o correcto. Sigue un apar-
tado dedicado al Estado v la nacion, en el cual se hace por vez pri-
mera una referencia a la zona de 200 millas marinas que el Peri
proclamd en 1947, y para cuya redaccion se tuvo en cuenta el
texto integrado oficioso para fines dc negociacion, objeto de la
actual Tercera Conferencia de Naciones Unidas sobre Derecho del
Mar.

Existen en esta primera parte algunas disposiciones sorpren-
dentes, como el articulo 11, que ofrece sepultura gratuita a quien
carece de medios para ello (letra muerta para un Estado en crisis
que no puede atender ni siguiera sus fines mas elementales). Pero
por otro lado se introducen aspectos novedosos: se constituciona-
liza los partidos politicos. se otorga el 200/o del presupuesto para
el sector educacién; se establece la nacionalidad latinoamericana
(de acuerdo a los tratados que se celebren), y se apoya la integra-
cion regional (y en definitiva al Pacto Andino). Se establece la se-
paracidon —aunque amistosa— entre Iglesia y Estado (acorde con
las recomendaciones del Segundo Concilio Vaticano), se¢ insertan
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articulos expresos contra los gobiernos de facto, y se constitucio-
naliza el derecho a la insurreccién.

E! régimen econbmico establece una ‘“‘economia social de
mercado”™ {articulo 115) que los sectores marxistas han califica-
do de *‘constitucionalizar el capitalismo y las transnacionales™,
argumento endeble. pues no creemos que los textos constitucio-
nales puedan crear un determinado sistema econdmico. Este ca-
pitulo es quizas el que mas polémica ha suscitado, sobre todo por
razones ideologicas, lo que ha motivado a algunos a calificar de
“derechista™ el nuevo texto, lo que consideramos excesivo.

A2

Interesante innovacioén ha significado la parte dedicada a los
poderes del Estado. En cuanto al ejecutivo, éste ha sido reforzado
considerablemente, en vista de la fragilidad que sobre el topico re-
flejo la carta de 1933. El legislativo ha sido precisado en sus fun-
ciones; se le ha dado intervencidn en numerosos actos del presi-
dente {como la ratificaciébn de embajadores por el Senado. al igual
que los Estados Unidos) y se ha privado al parlamento de toda ca-
pacidad para decidir gastos.

Solo la camara baja (diputados) puede censurar a los minis-
tros de Estado (los secretarios en la legislacidn mexicana) y solo
ella puede ser disuelta (novisima introduccion, aun cuando seria-
mente matizada). Se ha creado una comisiéon permanente durante
el receso parlamentario, precisaindose la delegacion legislativa (me-
diante decretos legislativos, tomados del ordenamiento italiano) y
se establece que en el Senado estarin representadas las regiones
{cuando éstas se constituyan). Existe pues in nuce un proceso de
diferenciacion entre ambas camaras, que es de esperar que se acen-
tiien en el futuro.

Al poder judicial se le destinan el 20/o de los gastos corrien-
tes del presupuesto: se crea ¢l Consejo Nacional de la Magistratura
(siguiendo el ejemplo de {talia a fin de recmplazar el Consejo Na-
cional de Justicia introducido, con tan mala experiencia. por el
gobierno militar). Por ultimo, se eliminan los fueros privativos
(articulo 233) y se confirma la existencia del fuero militar, ex-
clusivamente para los miembros de las fuerzas armadas (y no pa-
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ra civiles, como ocurria hasta ahora).

Se afiade finaimente una nueva institucion: el ministerio pa-
blico, mezcla del Ombudsman, del fiscal latino y del Attorney
§3jOTL

VIl

Novedoso y positivo es ¢l titulo dedicado a las “‘garantias
constitucionales”, tomado de la carta italiana del 47, Aqui se sefia-
lan tres de estas garantias: a) habeas corpus, existente en el Perty
desde 1897, y destinado tnicamente a proteger la libertad indivi-
dual, b) amparo, destinado a tutelar los demas derechos fundamen-
tales. distintos de la libertad individual, vy ¢) accion popular para
impugnar decretos, reglamentos v resoluciones de caracter gene-
ral, repitiendo asi el concepto expuesto en la Constitucion de
1933 (articulo 133),

Dentro de este cuadro, llama la atencion el replanteo de estos
medios procesales, asi como la constitucionalizacion del amparo,
de origen mexicano, pero adoptando la versidon argentina.

En cuanto al control de la constitucionalidad, se adopta un
sisterma mixto. Por un lado, se consagra la via incidental o preju-
dicial (articulo 236). de caracter difuso y con alcances interpar-
tes. Por otro, se introduce un control concentrado, erga omnes a
través del Tribunal de Garantias Constitucionales (nombre inade-
cuado, tomado del proyecto espafiol, pues ha debido usarse ¢l de
tribunal constitucional).

Este tribunal tiene ademas {artitulo 298) la facultad de cono-
cer en casacion las resoluciones denegatorias de habeas corpus y
amparo, agotada previamente la via judicial.

VIII

La somera resefia que hemos efectuado de la nueva consti-
tucién peruana, nos lleva a la conclusion de que ésta requiere de
numerosas leyes reglamentarias para su adecuada puesta en mar-
cha (pensamos solamente en las leyes orgdnicas que la misma Cons
titucidon reconoce para la regionalizacion, el ministerio publico, el
poder judicial, el tribunal de garantias constitucionales, etcétera),
lo que en la prictica puede diferir ad calendas graecas el cumpli-
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miento integral de la Constitucion, la que podria convertirse, se-
ehn la feliz expresion de Loewenstein. ¢n una constitucion nomi-
nal.

Es responsabilidad de¢ los futuros legisladores trabajar ardua-
mente para quc esta adecuacion no demore. y sobre todo. es tarea
de los partidos politicos. promover reformas adecuadas asi como
respeto a la nueva carta —aun con sus limitaciones— y lograr que
s¢ observen estas nuevas “'reglas de juego™. que abre una nucva po-
sibilidad para una democracia constitucional entre nosotros.

Lima. diciembre de 1979.





