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PRESENTACION

El Centro de Capacitacién y Estudios Parlamentarios (CCEP) del Congreso de la Re-
publica alcanza a sus lectores la revista Cuadernos Parlamentarios, en su décima quinta
edicién, tanto en su version impresa como en formato digital, que contiene los articulos
de diferentes expositores nacionales e internacionales, que brindan sus aportes en torno

a diferentes temas de nuestra realidad.

En la seccién I, tenemos la ponencia de Christopher Pissarides, Premio Nobel de Eco-
nomia 2010, profesor del London School of Economics, con estudios en la Escuela de
Economia y Ciencia Politica de Londres, Universidad de Essex. Esta exposicion se llevéd
a cabo el 16 de noviembre de 2015 en el Hemiciclo Radl Porras Barnechea, con el apo-
yo del despacho de la Presidencia bajo la gestién del congresista Luis Iberico Nufez, en
coordinacién con el Consorcio de Investigacién Econémica y Social (CIES).

Christopher Pissarides explica de manera muy diddctica cémo las sobreprotecciones
legales en materia laboral atentan contra los sectores mds sensibles para la empleabilidad,
como son los jévenes y las mujeres, demostrando que estas figuras proteccionistas, lejos
de proteger, lo hacen atin mds vulnerables al desempleo y, peor atn, al empleo de baja
calidad. Asimismo, se desarrolla el aspecto del desempleo y sus consecuencias para el

individuo, afectado directamente, y la sociedad.

Acompana a la presente edicién la colaboracién de Omar Sumaria Benavente, aboga-
do por la Pontificia Universidad Catélica del Perd, que en forma conjunta con Karla
Sofia Vassallo Efftha, abogada, presentan el articulo “Un  nuevo actor politico: la par-
ticipacion de los tribunales constitucionales en la elaboracién de la politicas pablicas”,
en el cual, a la luz de la clésica teorfa de la separacién de poderes y desde su funcién

jurisdiccional, se analiza las cortes constitucionales como legisladores con tendencia a
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judicializar la politica a través de sus funciones y las controversias que ello origina a nivel

social y juridico.

También tenemos el valioso trabajo de Roberto Tarazona Palma, secretario técnico asig-
nado a la Tercera Vicepresidencia del Congreso de la Republica del Perd, titulado “El
Principio de proporcionalidad en la jurisprudencia constitucional peruana y su viabili-
dad de aplicacién en sede parlamentaria”, donde hace un andlisis de la esencia del princi-
pio de proporcionalidad, trascendente en la interpretacién juridica y constitucional, des-
de sus tres subprincipios: idoneidad, necesidad y proporcionalidad en sentido estricto; y
desde el instrumento metodoldgico para su aplicacidn: el test de proporcionalidad; estu-
dia dicho principio desde nuestra realidad, pero nutriéndonos de la realidad comparada
y de las decisiones jurisprudenciales que tienen injerencia en los actos del Estado; asi
como desde la necesidad de adaptacién y capacitacién del sistema parlamentario para su

aplicacién en sede parlamentaria, siempre en armonia con los derechos fundamentales.

Asimismo, aparece el destacado articulo de Fernando Paredes Nunez, especialista par-
lamentario del Congreso de la Republica, titulado “El Procedimiento Legislativo sobre
demarcacién Territorial en el Congreso del Pertt”, en el que desarrolla las competencias
y atribuciones en la demarcacién territorial, la materia demarcatoria entre los principa-
les poderes del Estado y el izer legislativo que la iniciativa cumple para convertirse en

norma.

Contamos, igualmente, con el articulo “Los problemas del control parlamentario en el
Pert: andlisis y perspectiva”, presentado por Yon Javier Pérez Paredes, secretario técnico
del Congtreso de la Republica del Perd, quien analiza la labor legislativa del Parlamento
frente a la actividad de representacién politica y control que ejerce; la falta de accién y
articulacién entre los 6rganos de control, que redunda en actos de corrupcién publica;
asi como la influencia de los medios de comunicacién en la elaboracién de la agenda
de los actos de control parlamentario y de fiscalizacién; y también la carente normativa

constitucional sobre el particular.

Luego, tenemos el articulo “Etica judicial”, redactado por Javier Gonzalo Luna Garcfa,
fiscal adjunto supremo titular de la Fiscalia Suprema en lo Contencioso Administrativo,
quien refiere que la ética judicial constituye el pilar del accionar de los magistrados y de
los funcionarios encargados de administrar justicia, que justamente por tener esa labor
entre sus manos debe caracterizarse por su imparcialidad y la objetivad en sus decisiones,
asi como de la competencia de sus procederes. Estos dos principios van asociados a la
ética en la conducta de los magistrados, al igual que en la probidad de los mismos en
el ¢jercicio de sus funciones, que finalmente redundan en la confianza de la poblacidén.

Por su parte, Hugo Rovira Zagal, oficial mayor (e) del Congreso de la Republica, nos

brinda un valioso y diddctico aporte con el articulo “Congreso: organizacion y funcio-
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nes”, en el cual desarrolla una aproximacién al concepto de Congreso desde sus diferentes
posibilidades como 6rgano politico colegiado, asamblea de cardcter permanente, centro
de debate politico, asamblea deliberante, entre otros; de igual manera, hace un andlisis
interesante sobre el marco constitucional de nuestra entidad, su organizacién y el periodo

parlamentario, que resulta ser una mirada al interior de la institucién parlamentaria.

Finalmente, Pablo Ernesto Lévano Véliz, jefe del Centro de Capacitacién y Estudios
Parlamentarios del Congreso de la Republica, nos brinda el articulo titulado “La duda
razonable frente a la prueba indiciaria y las decisiones de la Corte Suprema de la Re-
publica”, que es una interesante reflexién sobre el papel de la prueba indiciaria frente al
establecimiento de la verdad procesal en los procesos judiciales; resalta el principio de la
necesidad de la prueba como piedra angular de la seguridad juridica, donde la calidad
de la informacién y la verificacién de los hechos constituyen factores determinantes para

una decisién judicial justa.

De otro lado, en la seccién II, Parlamento Camino al Bicentenario, Domingo José Ma-
zza, director general de publicaciones del Honorable Senado de la Nacién Argentina,
nos proporciona el articulo “Caudillos, legitimidad y democracia en Argentina (1810-
1880)”, en el cual desarrolla un interesante recorrido por la institucionalidad democrs-
tica argentina del siglo XIX, desde la conformacién de los estados provinciales al Estado
Federal; establece un contraste con la figura de los caudillos, su legitimidad y direccién
hacia un orden republicano; y analiza, en el recorrido conceptual histérico y social, la
trascendencia de los caudillos como representantes de las necesidades, virtudes y limites

de sus respectivas épocas.

En la seccién 111, Misceldneas, resaltamos la condecoracién con la Medalla de Honor
al doctor Christopher Pissarides, Premio Nobel de Economia 2010, otorgada en el
marco de la Conferencia Internacional Magistral “Perspectivas del empleo y politicas
del mercado laboral”, organizada por el congresista Luis Iberico Ntifez, Presidente del

Congreso de la Republica, con el apoyo del Consorcio de Investigacién Econémica y

Social (CIES).

En la seccién IV, Novedades Bibliograficas, difundimos las resenas de nueve textos pu-
blicados por el Fondo Editorial del Congreso de la Republica.

Por tltimo, incluimos la seccién V, denominada Leyes y Resoluciones Legislativas pu-

blicadas (desde el 1 de julio al 30 de setiembre del 2015).

Lima, diciembre de 2015
Pablo Lévano Veliz

Jefe del Centro de Capacitacién y Estudios Parlamentarios
del Congreso de la Republica del Pert
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SECCION 1

ARTICULOS

Los articulos que se publican en la revista Cuadernos
Parlamentarios son de exclusiva responsabilidad de sus
autores, poseen el cardcter de opinién y no generan
ningan efecto vinculante.

11






Centro de Capacitacién y Estudios Parlamentarios

Perspectiva del empleo
y politicas del mercado

laboral

Conferencia magistral

CHRISTOPHER I)ISSARIDES2
Premio Nobel de Economia 2010

SUMARIO

I. Presentacién.- II. Conferencia del doctor Christopher Pissarides, Premio
Nobel de Economia 2010.

I. PRESENTACION

El presente articulo corresponde a la exposicién del doctor en Economia y Premio
Nobel de Economia 2010, doctor Christopher Pissarides, quien ofrecié la Conferencia

! Evento organizado por el despacho de la Presidencia bajo la gestion del congresista Luis Iberico Nuilez, en
coordinacion con el Centro de Capacitacion y Estudios Parlamentarios del Congreso de la Republica y el
Consorcio de Investigacion Econdmica y Social, y contd con la participacion de la primera vicepresidente,
congresista Natalie Condori Jahuira, y el segundo vicepresidente, congresista Mariano Portugal Catacora.

2 Christopher Pissarides es un economista nacido en Chipre. Recibi6 su licenciatura en Economia en 1970 y su
Maestria en Economia en 1971 por la Universidad de Essex, Reino Unido. En 1973 recibio6 el doctorado en
Economia de la London School of Economics, con la tesis titulada «El comportamiento individual en mercados
con informacion imperfectay, bajo la supervision de la matematica y economista Michio Morishima. Es profesor
regius de Economia en London School of Economics desde 1976 a la actualidad y profesor de Estudios Europeos
de la Universidad de Chipre. Actualmente forma parte del Norman Sosnow Chair in Economics en la Escuela de
Economia y Ciencia Politica de Londres y es director del Programa de Investigacion sobre Macroeconomia en
el Centro para el Desempefio Econoémico, en London School of Economics. En el 2010 fue galardonado con el
Premio Nobel de Economia, junto con Peter A. Diamond y Dale T. Mortensen, por sus contribuciones a las teorias
de busqueda de fricciones y macroeconomia. Las investigaciones del profesor Pissarides estan referidas a temas
de la macroeconomia, el trabajo en particular, crecimiento economico y politica econdémica. El profesor Pissarides
desarroll6 el concepto de la funcion de emparejamiento, que consiste en explicar los flujos de desempleo al
empleo en un momento dado del tiempo y pionero en el trabajo empirico sobre su estimacion y es conocido
por sus contribuciones a la teoria de la busqueda y emparejamiento para el estudio de las interacciones entre
el mercado laboral y la macroeconomia. Fue premiado por sus aportaciones al estudio del mercado de trabajo,
siendo uno de sus trabajos mas reconocidos «Creacion y destruccion de empleo en la teoria del desempleo»
(1994), junto con el profesor Dale Mortensen.
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Magistral Internacional Perspectivas del empleo y politicas del mercado laboral el 10 de
noviembre de 2015 en el Hemiciclo Ratl Porras Barrenechea. Este evento fue organizado
por el presidente del Congreso de la Republica, congresista Luis Iberico Nufiez, en
coordinacién con el Centro de Capacitacion y Estudios Parlamentarios del Congreso de la
Repiiblica 'y el Consorcio de Investigacion Econdmica y Social.

II. CONFERENCIA DEL DOCTOR CHRISTOPHER PISSARIDES, PREMIO
NOBEL DE ECONOMIA 2010

A continuacidn, la trascripcién de la Conferencia Magistral Internacional Perspectivas
del empleo y politicas del mercado laboral, ofrecida por el doctor en Economia y Premio
Nobel de Economia 2010, sefior Christopher Pissarides.

LSE

Employment prospects and labor market
policies

Sir Christopher Pissarides
Regius Professor, London School of Economics
and
University of Cyprus

Address at Congress
10 November 2015, Lima, Peru

El tema que he escogido para conversar con ustedes hoy es uno que me interesa mucho,
es un tema que me ha ocupado durante los dltimos cuarenta afios cuando empecé a

hacer esta investigacién al respecto en mis anos de estudiante.

Este tema, que siempre me ha interesado, se plantea desde la pregunta. Cuando hablamos
acerca de lo que funciona y no funciona en los mercados laborales, ;qué cosa es lo que
debemos entender? ;Qué cosa es lo que debemos esperar que hagan estos mercados
laborales?

Si uno formula la pregunta en el contexto de los modelos estdndares de la economia, lo
que aparece en los libros de texto de economia, la respuesta es muy sencilla y no tengo

14
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What do we expect from labor
markets?

* In a perfect economic world the answer is simple

— employment up to the point where the marginal cost of one more
unit of work is equal to the marginal benefit from it to the
individual

— Wages equal to the marginal product of each worker

+ In practice these desiderata are only guidelines that will
not be satisfied and cannot be a guide to policy

» There are frictions in labor markets!

que repetirla. Una hora mds de trabajo les va a dar un cierto retorno, satisfaccién —si
quieren llamarlo asi—, y ese es el costo de una hora de trabajo. En el trabajo eso lo hace
a uno decidir cudntas horas quiere uno trabajar. Y desde el punto de vista del empleador,
una hora de trabajo a nivel dptimo es lo mdximo que podemos hacer, por lo cual se le
paga al trabajador el valor de una hora de trabajo en el mercado.

Desgraciadamente, estas condiciones no funcionan tal cual en el mercado, debido a que
los mercados laborales son muy imperfectos. Esta es una nocién a la que llegué cuando
crefa que comprendia los fenémenos econémicos. Creo que todavia no los comprendo
completamente, pero como era yo estudiante y estaba leyendo los libros de texto de
Economia, parecia que era una buena pregunta, aunque no es una pregunta y respuesta

que verfamos en una situacién del mundo real.

;Qué es, entonces, lo que no funciona perfectamente bien en los mercados laborales?
Es lo que llamo las fricciones del mercado laboral. Y una friccién especial que capté
mi atencién es aquella que se crea cuando hay una interaccion entre trabajadores y
empleadores, y cuando se producen casos de desempleado. Trabajando, uno produce
ciertos bienes para la sociedad, pero la gente que no tiene trabajo no lo puede tener.
Entonces, ;por qué sucede esto?

Y, por otro lado, en el otro lado del mercado hay empresas que tienen vacantes y que no
se ocupan, y que podrian estar contratando a estos trabajadores desempleados y empezar
a producir. Esto es lo que crea este problema de descalce, un descalce entre oferta y
demanda. Cuando, sin embargo, se empatan unos con otros, tenemos una situacién de
empleo, y ese es el tema del que vamos a hablar hoy dia y la manera en que se empatan
unos con otros a través de los salarios para funcionar.

15
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LSE

Broad practical objectives

1. High employment to population ratios — say at least
70% for working age population

2. Low unemployment and low durations — say not more
than 5-6%, with most durations within three months and
no durations more than a year

3. A‘'living wage” at the lower end and not too much
inequality — most in Europe would consider US-style
earnings distribution unacceptable

Bien, si no podemos unir los empleos con la oferta de trabajo, no se puede producir.
Y, entonces, vemos aqui cudles son las principales cosas que esperariamos que sucedan
en el mercado laboral. Esperarfamos que se produzca lo que sucede en el mercado,
que se logre un cierto nivel de empleo en el que la mayor parte de las personas que
deseen trabajar tengan un empleo. Si ustedes ven este mercado laboral donde hay un
cierto porcentaje de la poblacién que desea trabajar y lo logra, podriamos decir que
el mercado laboral estd funcionando bien. Pero cuando haya fricciones en el mercado
laboral, va a haber desempleo, que en una situacién normal debe llevar a un desempleo
de aproximadamente 5 a 6%. Pero lo que es mds importante es que este desempleo
no debe durar mucho tiempo. Los desempleados en un mercado laboral que funcione
deberfan tener un trabajo, un empleo, en unos tres meses. Puede haber una pequena
minoria que no logre tener un empleo en seis meses o de repente hacia un ano o mds, lo

cual revelaria una falla del mercado.

Uno espera que el mercado laboral dé un buen nivel de vida para los trabajadores, que
se pague salarios minimos, que en Gran Bretafia ahora se llama el salario de vida, el
minimo vital, es decir, que es lo suficiente para adquirir una canasta de bienes que se

considera esencial para vivir una vida decente.

Se espera también que el mercado laboral genere una distribucién de salarios que no sea
excesivamente desigual, pues un exceso de desigualdad no es bueno ni para el mercado
laboral ni para la sociedad; y cuando se produce ese tipo de problemas los mercados

laborales no funcionan bien.

16
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Roadmap: Three issues

1. Employment
2. Unemployment

3. Earnings

Ahora vamos a ver a cada uno de estos elementos, el nivel de empleo, el nivel de desempleo
y los salarios. Vamos a hablar de cada uno de ellos brevemente y luego discutiremos
sobre estos temas.

LSE

1. Employment issues

Empecemos por hablar del empleo. Cuando uno investiga qué cosa determina el nivel
de empleo, cudles son las perspectivas de empleo en el mercado laboral, cuando uno
estd buscando empleo, lo que tiene que hacer es pensar que si hay una persona que
no estd empleado, ;qué cosa estd haciendo? Porque siempre debe haber algin tipo de
compensacién cuando uno compara el empleo con alguna otra cosa.

17
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LSE

Main trade-offs

« For young people education and for older people
pensions

+ But for middle groups little substitution between leisure
and work

+ Instead more substitution between home production and
work

Para poder dar una buena respuesta a esta pregunta hay que ver diferentes grupos etarios

y diferentes de género. Las mujeres hay que examinarlas aparte.

Cuando uno examina a los trabajadores jévenes, la razén por la que no todos los jévenes
estan empleados es porque estdn pasando por el proceso educativo, asi que los jévenes

tienen que escoger entre empleo y educacion.

LSE

Overall record

* Overall Peru has very high employment rates and
Europe very low but when compared with European
numbers in working age it is clear that main difference is
in over 65s

Cuando se examina la situacién de un trabajador mayor, entre trabajar y no trabajar,
uno tiene que ver qué tipo de sistema de pensiones, de jubilacién existe, porque si
tienes un sistema generoso para los mayores de 65, uno no esperaria que haya muchos

18
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trabajadores y empleados de mds de 65 anos. Asi que ahi la eleccién estd entre empleo,
desempleo y pension.

Para los grupos intermedios, la sustitucién es si se estd trabajando en el mercado y se gana
un salario o si se estd trabajando en casa y no se estd ganando un salario. El trabajo en
casa para producir bienes y servicios para la familia, en lugar de venderlos en el mercado.
Y en la mayor parte de las unidades familiares, hogares, son las mujeres las que hacen
esta produccién doméstica y que bdsicamente se relaciona con el mantenimiento de las
familias, como el lavado, la cocina, etcétera, y el cuidado de los nifios. Mientras que en la
mayor parte de las sociedades se enfatiza el trabajo de los hombres en el mercado laboral,

en el mercado mds que en el hogar.

Hay excepciones en los paises escandinavos, particularmente en Noruega, donde los
hombres se ocupan de su hogar tanto como las mujeres e inversamente.

En la economia tradicional, lo que vemos es que hay una decisién entre el trabajo y el
ocio, pero esto me parece que es engafnoso, es una afirmacion engafiosa que encontramos
en los libros. La mayor parte de la gente, ya sea en hombres o mujeres, generalmente
pasan el mismo tiempo de ocio, que es aproximadamente 100 horas a la semana, lo que
incluye el tiempo que pasamos durmiendo. Puede ser mds o menos alrededor... ;Qué
cosa es lo que significa el tiempo de ocio? Es el tiempo, bdsicamente, que uno utiliza para
el disfrute mismo, mds que el producto mismo. Por ejemplo, ver televisién es un tiempo
de ocio, porque uno disfruta ver televisién, mientras que cuidar a los nifios no es tiempo
de ocio. Lo que uno puede disfrutar es si tiene un bebe que va a ser mds feliz. Entonces,
uno disfruta la felicidad del bebe y la buena salud del bebe, pero para eso se necesita
trabajar, hacer un trabajo. Uno no disfruta del tiempo, del cuidado, sino del hecho de

que tienes un bebe que estd creciendo saludablemente. Esa es una distincién muy sutil.

El principal tiempo de ocio en Estados Unidos es ver televisién, luego acudir a
espectdculos deportivos, reunirse con amigos, hablar por teléfono con amigos. Mds o
menos, eso es lo que significa el tiempo de ocio; y ahi, bdsicamente, el tiempo para
las diferentes naciones y géneros que se dedican a esto mds o menos al mismo. Pero
tendriamos que ver la sustitucién entre la produccién doméstica y el trabajo. ;Por qué
es que en algunos paises el cuidado de los ninos se hace en guarderias que operan en el
mercado y que emplean profesionales, mientras que en otros paises son la mama o la
abuela la que se ocupan del cuidado de los ninos en la casa, en la familia?

Bueno, esto es en lo que se refiere al nivel general de empleo.
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LSE

Employment to population ratio,
selected ountries, 15+, 2013
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Vamos a ver algunas cifras. Tengo algunos paises mds representativos para ver dénde
estdn los casos de éxito y los casos de las fallas. Pongo aqui a los Estados Unidos porque
es la principal economia mundial, y siempre hay que ponerlo para temas comparativos
en la Eurozona porque es una muestra representativa de lo que estd sucediendo en
Europa y América Latina, porque aqui estamos. Y luego tenemos a Perti, Argentina y
Chile, por América Latina; Alemania y Espana. Alemania, que representa las economias
mis s6lidas; y Espana, que representa las economias del sur de Europa. Y luego tenemos

China, porque es una gran economia.

Uno de los grandes fracasos o fallas en la Eurozona es en lo que se refiere al empleo. De
esto hablé en la conferencia anual de esta manana, sobre la situacién en Europa, en el
CIES. Aqui expliqué cudles eran los problemas de la Eurozona y por qué tenemos estos
bajos niveles de empleo.

Los Estados Unidos han tenido bastante éxito hasta hace poco, pero ahora, inclusive,
los niveles de empleo estdn disminuyendo, y es dificil para los economistas explicar por
qué esto es asi, es un poco confuso, por eso es que la Reserva Federal no sabe si tiene que
subir o no las tasas de interés.

En el Perti tenemos unas tasas de empleo muy elevadas para su nivel de ingreso. Esto no
significa, necesariamente, que las cosas estdn bien, porque el subempleo, no el desempleo,
reinante puede no ser muy productivo, pero de todas maneras sorprende que la tasa de
empleo general sea tan elevada. Esto lo vamos a explicar dentro de un momento y me

parece que lo podemos relacionar con algunas politicas fallidas en algunos puntos.
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Luego, si vemos los casos de Argentina, Chile, Alemania, estin mds o menos en el mismo
nivel. Espafa estd mds bien en el otro extremo, con Italia y Grecia, de las economias

europeas, son grandes fracasos. Luego vamos a ver por qué han fallado.
p g g por q

Si comparamos los niveles de empleo del grupo etario de 15 afios 0 mds con los de 20
a 64 afos de edad, vamos a ver que para los de 20 a 64 anos, en Estados Unidos y en
Europa las cosas van bien. Asi que el problema del desempleo mds bien se relaciona con
los mayores de 65 anos, y los paises europeos y el Perti, por ejemplo, tendrian més o
menos un buen nivel de empleo para los mayores de 65 afios.

Como mencioné antes, ademds, si uno quiere tratar de entender por qué existen tantas
diferencias en el empleo para los mayores de 65, lo que tenemos que tener en cuenta es
el sistema de pensiones. Lo que esto nos indica es que los paises europeos tienen sistemas
de pensiones muy generosos, lo cual es cierto, y el Perd no tiene un buen sistema de
pensiones. Pero no puede suceder que los dos sean buenos sistemas, a menos que se tome
la decisién politica de que asi deberian ser las cosas. Pero si me parece que el sistema de
pensiones y la edad de jubilacién es una decisién de la sociedad. Diferentes sociedades
escogen distintos sistemas de pensiones y edades de jubilacién.

Los paises europeos se estdn dando cuenta de que algunos paises han sido demasiado
generosos. En algunos paises, la edad de jubilacién es 55 anos, en ninguno es... Ahora se
estan dando cuenta de que es una edad demasiado joven, estdn tratando de aumentar la
edad de jubilacién, pero este es un problema bastante grave.

LS

Retirement age?

+ Society’s decision! European nations are trying to
increase retirement age because of increased life
expectancies

+ Best model one where as long as the person is healthy
work continues until x years before life expectancy,
where X is a policy decision

+ State pensions become available then — private savings
plans up to the person

sCudl es el mejor modelo de pensiones? Me parece que el mejor sistema de pensiones
es aquel donde el Estado garantiza una pensién bésica para todo el mundo y, ademds
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de esto, las personas pueden decidir si quieren ahorrar en un programa de pensiones en
el mercado privado. Pero, por lo menos, el Estado debe garantizar un nivel minimo,
porque si no va a haber inconsistencias dindmicas y riesgos morales, lo que significaria
que algunas personas van a entrar a la edad de jubilacién sin ningtn tipo de proteccién
y va a haber que rescatarlos de la pobreza. Pero en qué momento deberia de hacerse, es
decir, se deberfa garantizar una pensién a los 60 anos, a los 65 o a los 70. Bueno, me
parece que esa garantia, esta jubilacién garantizada tiene que hacerse en funcién de la

expectativa de vida.

Por ejemplo, la decisién politica tendria que ser que el Estado te va a proteger, en
promedio, durante un periodo de diez anos. Es decir, si la esperanza de vida es 75 afios,
el Estado te crearfa un sistema de pensiones a los 75 afios para que durante diez afios
tenga una jubilacién; y si se cumple la ley de los grandes niimeros, entonces el Estado va
a estar dando una pensién durante diez afios por persona. Pero si la expectativa de vida
es 80 anos, entonces la edad de jubilacién deberia ser a los 70. En otras palabras, hay
que amarrar la pension estatal a la expectativa de vida y revisar esta cifra cada cinco afios,
porque la expectativa de vida estd aumentando todo el ano. Algunos sostienen que los
nifos que nacen hoy podrian tener una esperanza de vida de hasta cien afios. Asi que,
en promedio, dentro de dos generaciones, si no se aumenta la edad de jubilacién, los

sistemas de pensiones estatales van a irse a la bancarrota.

LSE

Female employment

+ Female employment is where there are large differences
between countries and where targets fail

Luego, vamos a ver el caso del empleo femenino. ;Por qué se ha escogido examinar el
tema del empleo femenino? Porque existen diferencias entre los diferentes paises para
los grupos principales de la poblacién, en particular las mujeres. Y para comprender
las razones de estas diferencias es que, como expliqué, la principal eleccién que uno

tiene que hacer cuando se trata de la poblacién que tiene entre 25 y 65 afios es si van a
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trabajar en casa y no recibir ninguna remuneracién, es decir, van a dar servicios gratis a
sus familias o si deberian entrar al mercado laboral.

Para los hombres, esta no es una eleccién muy realista, porque en gran medida los
hombres escogen trabajar en el mercado, independientemente de cudl sea su ocupacidn;
mientras que las mujeres dividen su tiempo entre el hogar y el mercado.

LSE

Female employment to population
ratio, 15+, 2013
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Veamos, entonces, lo que sucede acd. Lo que ven es otra vez este gran fracaso de la
Eurozona. Alli, las tasas de empleo femenino son como de 40%, lo que se contrasta
con el Pert mismo, donde es 65%, que segtin los estindares europeos serfa una gran
diferencia. Las fallas estdn bdsicamente en el sur de Europa, en Espana, mientras que

LSE

Reasons for differences

» Chile, Argentina at average European levels, southern
Europe much less

* Peru much higher (why?)

» Key substitution here is between unpaid home work —
especially childcare — and paid market work
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paises como Alemania han tenido un mayor éxito relativo, que estd mds o menos al
mismo nivel que los Estados Unidos; pero en los Estados Unidos de nuevo se estd
produciendo por primera vez una caida del empleo femenino en muchos afos, lo cual es

una causa de gran preocupacién.

Los grandes éxitos son los paises escandinavos, que no aparecen acd, deberia haberlos
puesto, donde el nimero de mujeres empleadas en el mercado es bdsicamente el mismo
que el nimero de hombres. Veamos, entonces, por qué esto es asi. Las razones de estas
diferencias son la sustitucién entre el trabajo hogarefio gratuito y el trabajo pagado en el
mercado laboral, y el componente importante de trabajo en el mercado, en uno y otro
caso, es el cuidado de los nifios. Porque el cuidado de los nifos es lo que retiene a las
mujeres en el hogar, en la casa, en lugar de ir al mercado laboral.

LSE

Role of policy

+ Tax incentives and especially subsidized childcare can
make a lot of difference

+ Compare Scandinavia with southern Europe (Spain-Italy-
Greece)

* Heavily subsidized childcare in Scandinavia yields
highest employment rates for women and a high birth
rate — no subsidies in southern Europe yields low
employment rates and low birth rate

13

Lo que estamos viendo que sucede en estos casos es que, bdsicamente, la manera en que
los paises escandinavos han abordado el problema ha sido crear una red de proteccién
social que pone el énfasis en el mercado, es decir, ellos subsidian muy fuertemente el
cuidado de los nifios, pero solamente si uno los lleva a una guarderfa. Las guarderias
emplean personas para ocuparse de los nifios, y estas personas generalmente son también
mujeres, porque las mujeres parecen tener una ventaja comparativa para el cuidado de
los nifios con respecto a los varones.

Al mismo tiempo, esto libera el tiempo de la madre para que pueda salir del hogar y
buscar un empleo en el mercado laboral. Entonces, al subsidiar una guarderia se estd
creando dos puestos de trabajo: uno para la persona que cuida al nino y el otro para que
la madre pueda buscar un trabajo en otro lugar.
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Pongamos esto en comparacién con el sur de Europa, donde también hay apoyo para el
cuidado de los nifios, pero se hace a través de una transferencia, es decir, le dan dinero
a la madre para ayudarla al mantenimiento del nino; pero si la madre recibe el dinero
del Estado gratuitamente no va a ir a buscar un trabajo, no necesita hacerlo, sino que
se queda en su casa para cuidar a los nifnos y recibir esta compensacién, con lo cual se
enfatiza en Europa meridional el cuidado de los ninos en la casa, y esto es lo que crea la

diferencia entre la situacién de los paises escandinavos y los paises de la Europa del sur.
Todas las sociedades consideran que deberfa haber mds mujeres en el mercado laboral,

pero si quieren lograrlo, aqui tienen una manera de hacerlo, por lo menos la principal

manera de hacerlo. Puede haber otros factores, pero este seria el principal.

LS

2. Unemployment

14

Veamos ahora la segunda parte de la conferencia, que es la del desempleo. De hecho
se necesita una cierta cantidad de desempleo, porque los desempleados tienen que
capacitarse, tienen que buscar un buen trabajo, y esto demora un tiempo, significa que
van a estar desempleados durante un cierto periodo, pero no debe ser demasiado tiempo.
Uno puede darse cuenta que el desempleo de largo plazo es perjudicial y no beneficia a
nadie, ni al individuo ni a la sociedad. Y en el caso también del desempleo de largo plazo,
debe abordarse mediante politicas definitivas.

Mientras los desempleados estdn buscando trabajo, empleo, para buscar los que sean
mids productivos o més beneficiosos para ellos, corren el riesgo, sin embargo, de caer en

una situacion de pobreza.

Bueno, pero es necesario compensarlos durante este periodo corto de desempleo, porque
si no no van a poder hacer una bisqueda de empleo eficientemente.
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LSE

Unemployment rates

» Some unemployment is inevitable and even desirable in
the medium to longer term because it helps the quality of
matches and productivity

« But long-term unemployment is harmful with no benefit
to anyone

* The unemployed need to be compensated to perform
efficient search

15

Esto tiene que ver también con una especie de red de seguridad de apoyo social, una red
social de seguridad.

LSE

Unemployment rate, 2013

Ustedes pueden ver que las tasas de desempleo que andan como en el 5% se consideran
aceptables. Pueden ver también aqui que estas tasas de desempleo estdin mds o menos
bien en general, pero no en algunos paises como Espafia, en el sur de Europa. En el
Pert, la tasa de desempleo es demasiado baja en comparacién con otros paises, y esto
debe ser seguramente porque los desempleados no reciben suficiente respaldo o apoyo
social, no hay red social de proteccién para los desempleados, para la gente que pueda
estar buscando un empleo.
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Policy needs

+ Post recession unemployment rates are at acceptable
levels except in Europe

« At high unemployment rates policy is essential

» But even at low levels unemployed need policy support
to avoid poverty

Entonces, ;qué tipo de politicas se necesitan? La politica que se requiere, las mejores, son

las que aparecen aqui.

LSE

Best policies

« Some “passive” support needed in the form of transfers,
especially at first, to help meet needs whilst searching
for a good job

* Help with job search should be available throughout the
spell

« If after some months (not more than a year, usually less)
no job is found an active policy is needed to help in the
transition

En primer lugar, hay que ver qué tipo de politicas ya se han intentado, cudles politicas hay
con las que ya se cuenta. Estas se pueden dividir en dos grupos: las politicas pasivas, que
significan una transferencia de efectivo, son una politica social para que los desempleados
no caigan en la pobreza; pero, al mismo tiempo, pueden crear desincentivos, porque la

gente estd recibiendo dinero sin trabajar.
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Es importante que haya cierto apoyo pasivo para los desempleados, pero no debe de ser
sin condiciones y durante demasiado tiempo, porque sino crea estos desincentivos a la
busqueda de trabajo.

LSE

Active policies

« Two types of policies: ones that enhance human capital
(training or classroom education); and those that support
job search (active guidance or sanctions)

* Most effective active policies in short term (probability of
leaving unemployment within one year) are job search
assistance programs

« After 2-3 years of employment human capital
enhancement programs are more effective

El otro tipo de asistencia que se puede proporcionar es el que viene de lo que llamamos
politicas activas, y son las que estdn dirigidas especificamente a que los desempleados
consigan un empleo, reingresen al mercado laboral, y que son esenciales para que
los que estdn desempleados durante un periodo muy largo, porque, como les dije, el
desempleo de largo plazo no beneficia a nadie. Y, por lo tanto, si un desempleado queda
desempleado durante 6 0 9 meses, mds alld de ese punto, entonces, el Estado debe de
asumir una actitud positiva para reincorporarlo al mercado laboral.

LSE

Program effectiveness

+ Classroom education for young and training in private
sector subsidized job for adults — most effective

+ Public sector job not effective
+ More effective in recession than in boom

+ More effective for long-term unemployed

20
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¢Cudles son las politicas activas existentes? En primer lugar, tenemos el de la informacién,
la orientacién y la gufa para que la gente pueda conseguir trabajos; politicas activas
también son aquellas que dan capacitacion para la creacién de capital humano, ya sea en

aula o en puesto de trabajo.

Durante anos se ha hecho investigacién y se ha escrito y publicado unos 450 y pico
articulos sobre ese tipo en los ultimos anos, y los resultados empiricos son que la
formacién, las politicas de formacién, de capacitacién, de informacion, es la orientacién
para ayudar a los empleados a buscar el trabajo, un puesto. Tienen un efecto positivo
a corto plazo. Digamos, en unos cuantos meses después que uno queda desempleado,
si uno estd comprendido en esas politicas aumenta la probabilidad de conseguir un
trabajo, pero las politicas dirigidas a la capacitacién y formacidn tienen una duracién de
mucho mids largo plazo, pueden tener efectos durante diez afios. Entonces, estas politicas
deben estar destinadas, por un lado, a reducir la duracién del desempleo, pero por el
lado de la informacién puede permitir que los trabajadores obtengan mayores ingresos
y se refuerce el capital humano. El mejor tipo de capacitacion, ademds, parece provenir
de la capacitacién en el trabajo, en el que las empresas pagan en parte la capacitacién,
generalmente la capacitacién por parte del Estado no es particularmente exitoso, el
Estado no es muy bueno para dar capacitacién laboral.

Las politicas activas también son mds efectivas durante las épocas de auge econémico,

porque ahi es cuando las empresas buscan mds trabajadores, y el Estado tiene que ser més

activo cuando se trata del desempleo, de los desempleados a largo plazo.

LS

3. Wages

21

Finalmente, algunas observaciones acerca de los salarios.
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LSE

Poverty and inequality

+ Two issues — whether labor outcomes allow “working
poor”; and inequality issues

» The former can be dealt with by minimum wages,
although high levels might lead to job loss and
unemployment

« The latter more difficult to deal with

22

:Qué tipo de salario, cudles son los salarios que se considerarian buenos en el mercado
laboral? Son aquellos que permiten un buen nivel de vida, incluso a los que ganan poco.
En otras palabras, no hay trabajadores pobres que estén trabajando, y también permiten
reducir la desigualdad, porque la desigualdad no es una cosa que sea particularmente
buena para las sociedades contempordneas. Esto se puede lograr aumentando los salarios
minimos, subsidiando los empleos. Esto es bastante ficil de hacer, aunque no sea efectivo,
pero es mucho mds dificil abordar el problema de la desigualdad. Ese es un tema que se
estd tratando mucho dltimamente, pero todavia no tenemos resultados definitivos. La
bibliografia habla de unos resultados maravillosos. Hay bastantes publicaciones recientes
que hacen todas estas politicas muy glamorosas, pero me parece que todavia no son
suficientemente probadas ni consistentes.

LSE

Income shares, 2000s
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Me parece también que cuando se trata de la desigualdad podemos ver el caso de la
desigualdad en Europa, aunque en Europa nunca hemos tenido las tasas de desigualdad

que se estdn viendo, por ejemplo, actualmente en los Estados Unidos.

Las barras en rojo son los ingresos del pais, que van al 10% inferior de remunerados,
y las barras azules muestra la participaciéon del ingreso del 10% de trabajadores mejor
remunerados.

Entonces, en Estados Unidos los mds pobres reciben 1,7 y los mejor remunerados
reciben el 30%. En Francia, por ejemplo, tenemos cifras comparativas de 3,1 y 27%. En
Alemania es similar. A Espana no le va tan bien, pero estas son las principales economias
europeas.

En los otros paises es como mds igualitario. En los otros paises, por ejemplo, en el pais
es mds desigual que los Estados Unidos, tenemos 1,5 versus 33,4. Argentina es mds
desigual. Chile es todavia mds desigual. Incluso China estd pasando a una situacién de
mayor desigualdad como la de los Estados Unidos. Estos se van a convertir en problemas
muy graves pronto, van a seguir creciendo estas desigualdades y van a hacerse cada vez
mds serias y graves. Y, en particular, porque las nuevas tecnologias estdn ampliando las
brechas de desigualdad, basicamente, por ejemplo, por el uso de computadoras, que
dentro de una misma empresa que tienen mds desigualdad interna de ingresos son las
empresas digitales como Google, Amazon, Apple, que tienen esas mayores brechas de
ingreso interno. Ya no es el caso de las diferencias entre los sectores industrial y agricola,
por ejemplo, sino alguien dentro de las mismas, debido a la presencia de esas empresas

de tecnologias muy sofisticadas.

LSE

Policy response

+ Some redistribution is inevitable — although a political
quicksand for the United States and some others (e.g.,
UK under Tories)

+ New technology pushing inequality at higher and higher
levels

« Something needs to be done — the biggest challenge in
labor markets in recent years

24
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Pero la redistribucién en muchos paises es una cuestién inaceptable desde el punto de
vista politico, como, por ejemplo, para los conservadores en Gran Bretana o el Partido
Conservador Republicano de los Estados Unidos. No queda muy claro cudl es la ruta
que se va a tomar. Efectivamente, se necesita hacer algo, pero no les puedo decir qué
cosa. Y no puedo hacer cargar, presentarles la dltima transparencia, estoy tratando de

que funcione, pero no funciona. Pero, de todas maneras, aqui termina la conferencia.

Muchas gracias.
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La intervencién del Tribunal Constitucional en las politicas publicas se da través de sus
decisiones jurisdiccionales y esta intervencion se puede plasmar en distintos momentos
de las etapas del ciclo de la politica publica, tanto en la definicién del problema como
en el diseno de la politica ptblica. Si de la comparacién de la politica original propuesta
por el Legislativo o el Ejecutivo se verifica luego una modificacién de la politica publica,
en cualquiera de esas etapas, estableciendo o ampliando el problema, estableciendo
facultades, identificando o incluyendo actores, estableciéndose mecanismos de
adecuacién e implementacién de la politica publica a consecuencia de las decisiones
del Tribunal Constitucional, entonces, la decisién jurisdiccional ha tenido efectos y el
Tribunal Constitucional se habrd convertido en un actor relevante para el andlisis de la

politica publica.

I. INTRODUCCION

En el seno del Tribunal Constitucional del Pert, y en la mayoria de los Tribunales
Constitucionales de otros paises, se manifiesta una resistencia a la identificacién
politica explicita en su funcién, la que afirman opera sobre la base de la imparcialidad,
razonabilidad y neutralidad en la adjudicacién de derechos. Sin embargo, a pesar de
estas caracteristicas con las que actta el Tribunal Constitucional, no niega el evidente
contenido politico de sus fallos.

En consecuencia, el Tribunal Constitucional, en el desarrollo de su funcién, manifiesta
tendencias politicas que pueden ser de cardcter subjetivo u objetivo, el primero en
relacién a la eleccién y conformacién de sus miembros y el segundo con respecto a la
linea jurisprudencial de sus fallos que manifiestan una «tendencia politica» que puede
ser considerada en distintos momentos como conservadora, moderada o progresista,
dependiendo del grado de sensibilidad hacia la agenda social postergada por los otros
6rganos del Estado o del control de los actos del Ejecutivo o el Legislativo a través
de sus fallos, definiendo en dltima instancia las relaciones politicas entre el Tribunal
Constitucional y los otros poderes del Estado, transformdndose de esta forma en un
macro poder o en el soporte del equilibrio del juego democrdtico.

Deestaforma, se tiene que las campanas politicas generalmente se basan en laidentificacién
de los deseos y demandas colectivas de ciertos grupos de presién politica, los cuales se
traducen en ofertas politicas preelectorales; no obstante, pese a la importancia de la
posible intervencién de los jueces constitucionales para la viabilidad e implementacién
de dichas ofertas publicas, no se analiza su tendencia politica, siendo la estrategia de los
grupos que alcanzan el poder politico tratar de copar o controlar estos érganos y, en
tltimo caso, anularlos para implementar los cambios ofrecidos.*

4 En el Gltimo escenario politico para las elecciones generales (2010) se encontraban en competencia dos opciones

politicas de marcada tendencia contraria entre si. Una representada por agrupaciones de tendencia conservadora
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De esta manera, el andlisis de la tendencia politica del 6rgano de control constitucional
se vuelve de vital importancia para la coordinacién de los poderes del Estado y la

posibilidad de llevar a efecto los cambios reclamados por la sociedad sin afectar el orden.

Asi, desde hace algin tiempo se viene considerando a los jueces como actores politicos
y las Cortes y Tribunales Constitucionales como instituciones relevantes que pueden
influir en las politicas pablicas. Sin embargo, pese a esta consideracién, no estd precisado
el grado ni el efecto de la intervencién de estos actores politicos, jueces y Cortes
Constitucionales, en cada una de las etapas del ciclo de las politicas publicas, lo que
ha creado un vacio en cuanto a la definicién de la participacién, relevancia, forma y
efectos que tienen las decisiones de estos drganos en cada una de las etapas del ciclo de
las politicas publicas.

Para definir la participacién activa del Tribunal Constitucional en el ciclo de las politicas
publicas se debe reconocer en principio que existen pocos o casi nulos estudios respecto
del rol de los jueces en la implementacién de politicas publicas, careciéndose de un
puente que permita verificar los desarrollos que sobre jueces y cortes se han dado desde

la ciencia politica hacia el derecho y viceversa.

Esta ausencia de literatura especifica se debe en principio a que la gran mayoria de
los estudios que analizan a los jueces y a la politica predominantemente son de origen
europeo y norteamericano, y han centrado su enfoque en la justicia constitucional,

especificamente en el control judicial de las leyes.

Por otra parte, estd otro grupo de literatura que intenta responder el comportamiento
judicial y que ha sido menos explorada que la primera, y que trata de responder a la
pregunta: ;qué hacen los jueces y porqué lo hacen? En este grupo se halla como principal
antecedente la obra de Posner (POSNER, 2011), en la cual hace un estudio del complejo
y diverso entramado de factores que llevan a los jueces a tomar decisiones sometiendo a
escrutinio las condicionantes de naturaleza sociolégica, psicolégica, econémica, politica,
filoséfica y juridica que influyen en la actividad decisoria de los tribunales.

Pero el andlisis de Posner no se queda en un nivel descriptivo del comportamiento
del juez, sino que tiene como escenario de contraste la jurisprudencia estadounidense
para una comprensién cabal del papel del Tribunal Supremo para entenderlo como
Tribunal Politico y somete a revisién alguna de sus tendencias actuales, afirmando que
«una descripcién de los magistrados del Tribunal Supremo de los Estados Unidos,

y liberal (Fuerza 2011, Pert Posible, Alianza para el Progreso, Solidaridad Nacional y APRA; y, de otro lado,
fuerzas progresistas con un marcado contenido de cambio social y politico (Gana Pert1). Finalmente, la opcion
ganadora tuvo que modificar su discurso, pero en ningiin momento se analiz6 cual es la tendencia politica del TC
para el periodo 2008-2011 que permitiera la implementacion de las politicas publicas ofrecidas. Es decir, pese a
su relevancia, es tratado como actor secundario. La hipotesis del presente trabajo es justamente definir al Tribunal
Constitucional como un actor relevante en la implementacion de las politicas publicas.
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especialmente cuando deciden casos de derecho constitucional, es que son jueces
politicos» (POSNER, 2011, pdg. 298). Luego, el anlisis de la «tendencia politica» del
érgano de control constitucional exige la creacién de nuevas herramientas conceptuales
a este fin, como son la «elasticidad jurisprudencial», «grado de aversiéon al riesgo»,
«mdrgenes tolerables», entre otros, que propios de otras disciplinas como la economia,
se convierten en necesarios para esta metodologia como aporte tedrico en esta rama de
estudio.

Posteriormente, surgen trabajos como el de Martin Shapiro, en el cual se amplia este
espacio de estudio al dirigir hacia los jueces las preguntas que se suelen hacer frente
a otros actores politicos: ;como toman decisiones politicas?, ;cémo se relacionan con
otros actores politicos?, ;por qué a veces aciertan o fallan en politica?, a partir del cual
se comenz6 a considerar «sin verglienza» alguna que las cortes y los jueces hacen parte
del gobierno y participan de ¢l con sus decisiones creando, modificando y suprimiendo
politicas publicas (SHAPIRO, 2005).

En este aspecto de la funcién politica del juez en el derecho europeo continental,
Mauro Cappelletti introduce el tema del rol del juez como érgano politico, en donde
sefiala que «interpretacién» y «creacién» del derecho no son conceptos contrapuestos

(CAPPELLETT]I, 2010, pig. 147).

En el dmbito latinoamericano, Agusto Morello (MORELLO, 2005, pags. 118-9)
aborda el tema y el papel de la Corte Suprema de Argentina desde la éptica del poder
y vista como pieza esencial del gobierno, que al juzgar sobre la base de la legalidad,
razonabilidad y coherencia con las metas propuestas por la interpretacién opera en un
orden de ideas politicas congruente con los objetivos de las leyes y los medios que ellas

impulsan a esos fines.

En el 4mbito nacional, el tema es incipiente y timido, la mayoria de los estudios
respecto del Tribunal Constitucional del Pert se refiere al conjunto orgdnico de sus
fallos o recopilacién de «jurisprudencia» de los precedentes vinculantes (QUIROGA
Leén & CHIABRA VALERA, 2009), (ETO CRUZ, 2008) (ETO CRUZ, Syllabus de
Derecho Procesal Constitucional, 2009), pero no se detiene o se aventura a verificar los
efectos politicos de dichos fallos, no quedando claro la posicién como actor politico del
Tribunal Constitucional, que en su seno, por otra parte, manifiesta una resistencia a la
identificacion politica explicita en el ejercicio de su funcidn.

Otro grupo de autores, ya en el aspecto politico, se refiere a las anomalias del poder
judicial como son la corrupcién (MALEM SENA, 2000), (MALEM SENA, La
corrupcion.Aspectos éticos, econdmicos, politicos y juridicos, 2002) (MUJICA, 2010), pero
se alejan de los efectos politicos de este actor en una situacién de normalidad.
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Recientemente surgen estudios acerca del rol del Tribunal Constitucional a través de
su jurisprudencia acerca de la definicién del concepto de Estado (RUBIO CORREA,
2011) (RUBIO CORREA, El Estado Peruano segin la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional, 2006), en los cuales, tal como manifiestan, nace de la intuicién de una
concepcion del Estado peruano respecto de su organizacion, principios y funcionamiento

desde el punto de vista constitucional.

Pero faltan estudios que no se limiten a una simple o sistemdtica recoleccién de fallos,
sino que exploren mds alld el efecto de dichos fallos del Tribunal Constitucional en las

politicas publicas y que determinen la relevancia de su rol politico en este aspecto.

En cuanto a las politicas publicas sobre Comunidades Campesinas Nativas, que se toma
de ejemplo para este ensayo, si bien tienen un capitulo propio en la Constitucién de
1993, ha sido una realidad muchas veces postergada por la agenda politica pese a su
trascendencia. Teniendo como base las conclusiones de la Comisién de la Verdad y la
Reconciliacién, y la ratificacién del Convenio OIT N° 169 sobre Pueblos Indigenas o
Tribales en paises independientes (1995), asi como la suscripcién del Acuerdo Nacional
(2002) y la posterior creacién del INDEPA (2007), en tanto que el Pert tiene una
gran diversidad multicultural y étnica, realidad que contrariamente ha sido apreciada
por el Tribunal Constitucional a través de sus tltimos fallos, en lugar de politicas
desarrolladas por el Poder Ejecutivo o Legislativo. Y esta actividad implementadora de
politicas publicas a través del Tribunal Constitucional se aprecia con relacién al tema
de la Consulta Previa que recientemente ha sido sistematizada por la Sociedad Peruana
de Derecho Ambiental en el documento denominado «Desarrollo de la jurisprudencia
nacional e internacional relevante para comprender los alcances del Derecho a la consulta
previa en el Pert» (SPDA, 2012), pone sobre el tapete la importancia del tema.

Pero, como se advirtié al principio, no hay estudios nacionales sobre los efectos de
los fallos del Tribunal Constitucional en las politicas ptblicas en general que pongan
de relieve su participacién como actor de la politica, que, més alld de sistematizar la
«jurisprudencia», sefialando entre comillas este concepto por el mal uso que se le viene
otorgando, hable sobre tendencias, sobre horizontes politicos, sobre un concepto de
Estado que se traslade de lo juridico a lo politico y de lo politico a lo juridico.

II. JUECES CONSTITUCIONALES Y SU RELACION CON EL ESCENARIO
POLITICO EN EL DISENO E IMPLEMENTACION DE POLITICAS
PUBLICAS

Como ya se ha mencionado, la gran mayoria de los estudios que analizan a los jueces y
a la politica han centrado su enfoque en la justicia constitucional, especificamente en

el tema del control judicial de las leyes y a cargo de quien debe estar, desde el conocido
debate entre las tesis de Carl Schmitt (SCHMITT 1931) y Hans Kelsen (KELSEN
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1930) respecto del cardcter «politico» o «juridico» de la justicia constitucional, dado
que para el primero la funcién debia recaer en el Presidente como guardidn politico de
la Constitucién y para el segundo en un érgano jurisdiccional externo, tesis ultima que

finalmente triunfo y fue desarrollada por la mayoria de paises de Europa Continental.

Superado en parte el debate acerca de quién debe ejercer el control constitucional, se
origina un nuevo debate sobre ;cémo se debe ejercer ese control constitucional?, en
donde se encuentran las teorfas muy difundidas y conocidas, y de abundante literatura,
que explican por un lado una tendencia de un mero control difuso a cargo del juez
ordinario y para el caso concreto, conocido como el sistema americano; y, por otro
lado, un sistema concentrado y abstracto a cargo de un solo tribunal, conocido como
el sistema europeo. Este control jurisdiccional constitucional se ha ido expandiendo y
desarrollando, conforme ha pasado el tiempo, y se han ido fusionando y combinando
dichos sistemas de control jurisdiccional.

Pero, en la actualidad el debate ha cambiado de rumbo y se habla de ;hasta dénde se debe
extender el poder de los érganos de control jurisdiccional constitucional?, en virtud de
que la funcién de érganos de control constitucional ha ido evolucionando conforme a la
estabilidad politica que se ha ido alcanzando, desde la prictica del legislador negativo»
del modelo kelseniano, hacia una innegable «legislacién positiva», conocida como la
«funcién latente» de los Tribunales Constitucionales (LOPEZ GUERRA), que via
interpretacion, correccién o mandato de legislacion realizan a través de sus fallos hacia
los encargados de ello, asumiendo una nueva labor que hubiera resultado impensable

en el modelo kelseniano, convirtiéndose actualmente en creadores de normas juridicas.

Asi, Mauro Cappelletti sefialaba que «En Alemania se habla incluso de la tendencia
de dar paso del Reichrstaat al Justizstaat, a causa del evidente e incesante aumento
de la importancia de la funcién jurisdiccional en el dmbito de los poderes publicos»
(CAPPELLETTI, 2010, pdg. 12), deviniendo en consecuencia un nuevo debate,
que una posicién analiza al respecto si se estd produciendo una «judicializacién de la
politica» y hasta qué punto esta prictica puede suponer una disminucién del principio
democrdtico y si esto no supone un secuestro de la potestad legislativa reservada al
parlamento, frente a la posicién que se cuestiona entonces qué se debe hacer frente
a la pardlisis legislativa, archipiélago burocrdtico, presidencia débil, reconocimiento
de nuevos actores, en tanto que la Constitucién ya no tiene una mera concepcién
programitica sino que adquiere una naturaleza vinculante, en donde la inactividad del
legislador no podria truncar la fuerza normativa de la Constitucién, apareciendo de
esa forma una funcién del Tribunal Constitucional como sustitucién del legislador,

cuando este no lleve a cabo las tareas que se derivan obligatoriamente de los mandatos

constitucionales (LOPEZ GUERRA).

Estas posturas, si bien no directamente sino limitado a la revisién judicial de las leyes,
ofrecen argumentos que pueden ser incorporados en el andlisis de politicas publicas a la
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hora de justificar la conveniencia de la participacién de los jueces y cortes constitucionales
en el proceso de creacién de las politicas publicas.

En un principio se encuentran aquellas posiciones de «defensa» del control jurisdiccional
de las leyes, teniendo como uno de sus mayores exponentes a R. Dworkin, sustentando
en el modo de razonar de los jueces frente a la forma de razonar de las legislaturas,
sugiriendo que el razonar de los jueces provee una mejor forma de deliberacién que
garantiza la sujecién a principios, a diferencia de la legislatura, en donde el proceso
mayoritario puede favorecer compromisos que pueden subordinar los principios.

En otro extremo se encuentran aquellas posiciones «criticas» de la revisién judicial, entre
ellas las que propugna Waldron, para quien es falso que los jueces razonen siempre sobre
la base de principios morales, pues suelen distraerse de los argumentos sobre derechos
para centrarse en cuestiones colaterales y de cardcter moral irrelevante.

Por su parte, Bellamy (BELLAMY, 2010) indica que el control judicial de las leyes
resulta de un constitucionalismo legal mds que politico y critica la facultad de los jueces

para imponer soluciones «justas» en contra de la voluntad popular.

Una ssituacién intermedia la representa aquella postura «condicionadas» como la expuesta
por J. Hart, para quien el uso de la revisién judicial sélo estarfa democrdticamente
justificado si se ejerce para limpiar o purgar los canales politicos de agregacién de
preferencias y de acceso a la representacién, debiendo intervenir los jueces en aquellos
casos en que el mercado politico funcione mal (LINARES, 2008).

Asimismo, las criticas frente a la intromision judicial en la revisién de leyes se puede
hacer extensible al diseno de politicas publicas, las cuales se puede agrupar en distintos
grupos, el primero referente a la idoneidad técnica de los jueces constitucionales en
este campo, por lo cual su intervencién puede producir malas politicas. De otro lado,
estd el «populismo judicial», en tanto que los jueces no tienen presente las restricciones
presupuestales ya que no tienen la tarea de conseguir los recursos para la implementacién

de politicas sociales.

En igual sentido, se reitera que la intervencién de los jueces en el diseno de las
politicas sociales serfa antidemocrdtico, pues arrebatan el derecho de las mayorias que
serfan tomadas por funcionarios no electos. También se argumenta que desfiguraria
y deslegitima las constituciones, pues serfa el tribunal quien disefarfa las estrategias
politicas, todo lo cual, a su vez, generaria un efecto perverso en el sistema politico, dado
que frente a este poder se reemplazaria la lucha electoral y participacion politica por la

interposicién de acciones judiciales, lo que conllevaria a la judicializacién de la politica

(UPRIMNY, 2007).
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Frente a este vacio académico respecto del rol de los jueces como actores politicos, en
especial en el desarrollo e implementacién de politicas publicas, surgen nuevos estudios
como el ya mencionado y realizado por Martin Shapiro, en el cual amplia este espacio de
estudio al dirigir hacia los jueces las preguntas que se suelen hacer frente a otros actores
politicos comunes como el parlamento, presidencia, etc., a partir del cual se comenzé a
considerar que las cortes y los jueces hacen parte del gobierno y participan de él con sus
decisiones creando, modificando y suprimiendo politicas publicas (SHAPIRO, 2005), y
en el sentido de poder responder a las cuestiones de ;c6mo los jueces toman decisiones
politicas? y scémo se relacionan con otros actores politicos? o ;por qué a veces aciertan
o fallan en politica?

Tomando en consecuencia esta tlltima posicion, mds alld de las teorias respecto del debate
en la forma y extensién del poder del control jurisdiccional constitucional, respecto
de la judicializacién de la politica» o la «politizacién de la justicia» y reconociendo a
los jueces y en especial a los jueces constitucionales como actores politicos en virtud
de su pertenencia a una rama del poder publico, entendiendo para ello como actor
politico «a un individuo, como varios individuos o incluso un grupo social... sin
embargo, que un conjunto de individuos solo constituird un actor unitario siempre y
cuando, en lo que concierne a la politica ptblica que se analiza, se presente y acttie con
homogeneidad interna respecto a los valores e intereses que defiende y los objetivos que
persigue» (SUBIRATS, KNOEPFEL, & LARRUE, 2008, pdg. 52), en tanto se puede
observar al 6rgano jurisdiccional de control constitucional que actda como un individuo
homogéneo, con intereses y objetos propios, pero que esta descripcion debe ir sumada
con la actitud de comportamiento que contribuye a estructurar determinado campo de

la politica publica (FRIEDBERG, 1993).

Asi, tomando herramientas del concepto de «politicas piblicas» y con relacién a la
especial incidencia en la facultad que poseen los jueces constitucionales de implementar
o rectificar politicas ptblicas a través de sus fallos, convierten a las cortes constitucionales
en actores politicos, en tanto que pertenecen al poder publico en general y su caracteristica
institucional como garante de derechos o guardianes de la supremacia constitucional,
que no pueden ser pasados por alto en el andlisis de las politicas publicas, pero que no
ha sido revisado suficientemente.

III. MECANISMOS DE INTERVENCION DEL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL EN LAS POLITICAS PUBLICAS

La intervencién del Tribunal Constitucional en la definicién o diseno de las politicas
publicas se verifica a través de la comparacién de la politica publica establecida por
el Poder Ejecutivo o Poder Legislativo y la resultante luego del fallo del Tribunal
Constitucional. Esta comparacién se debe realizar a través del contenido del fallo del
Tribunal Constitucional, que puede: a) definir el problema, b) establecer facultades de
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la politica publica o ¢) determinar los actores que participan en la politica pablica. Este
nuevo contenido se traslada a la politica puablica original definiendo si: a) ha habido
una situacién de permanencia (no modificacién), b) un cambio (modificacién) o ¢) un
condicionamiento (correccién) de la politica puablica. Si procede esta comparacién se
puede establecer que el Tribunal Constitucional ha implementado mecanismos a través
de sus fallos para la definicién o disefio de la politica publica.

Para el desarrollo de este concepto se debe tomar en cuenta que el andlisis de las etapas de
las politicas publicas no puede ser un esquema rigido, sino un esfuerzo por esquematizar
el ciclo de una politica publica, que, como menciona Muller, «la representacién de la
politica publica no debe utilizarse de manera mecdnica. Deberdn mds bien imaginarse
a las politicas publicas como un flujo continuo de decisiones y procedimientos a los
que tratamos de dar sentido» (Muller, 1990:33). Por ello, en las dos etapas en que
se analizarfan la intervencién de la corte constitucional, definicién del problema e
implementacién de la politica, puede tener distintas denominaciones o pueden no existir
en algunas clasificaciones. De ahi la necesidad de identificar, mds que una etapa, el
momento de la intervencidn judicial en la politica, que son de una parte de nivel general
y abstracto, como es la definicién del problema, o de niveles pricticos y concretos, al
modificar el disefio de la politica en sus funciones o variando los actores que intervienen
en la politica, pudiendo sin embargo existir otras etapas como la evaluacién, inclusién
o exclusién de la politica.

La definicién del problema es fruto de una construccién social, «surge un problema
cuando se constata la diferencia entre la situacién actual y la que serfa deseable»
(SUBIRATS, KNOEPFEL, & LARRUE, 2008, pdg. 46), cuando se constata ello se
verifica la existencia del problema y deviene en esencial esta fase de ciclo, en tanto que
delimita y condiciona el tipo de respuesta o solucién que se le dé en consecuencia «un
problema debe ser definido, colocado dentro de ciertos limites, ademds de recibir un
nombre» (PARSONS, 2007, pdg. 120). Por ello, detrds de cada politica ptblica subyace
una teorfa causal que le da soporte porque la génesis de una politica publica implica el
reconocimiento y definicién del problema, aproximdndose a un tema o evento. Esta
variable se puede presentar si tras la revisién de la Corte Constitucional a la politica
publica se cambia la manera en que se define el problema y la teorfa que contribuye a
ello.

En un segundo momento, la etapa de formulacién o disefio de la politica publica
incorpora una definicién del problema y en funcién de ella se construye el programa
de actuacién politica a través de la «seleccion de los objetivo