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Centro de Capacitacién y Estudios Parlamentarios

PRESENTACION

Habiendo culminado el primer trimestre del afio 2014, el Centro de Capacitacion y
Estudios Parlamentarios del Congreso de la Republica pone a disposicion de ustedes,
como corresponde, la novena edicion de la revista Cuadernos Parlamentarios, editada tanto
en formato digital como en versiéon impresa, siempre con la expectativa de que llegue a
ser una fuente importante y permanente de informacion y opinion sobre el Parlamento
y para el Parlamento.

En esta ocasion, el abogado Pedro P. Grandez Castro, director de la Escuela Electoral
de Gobernabilidad del Jurado Nacional de Elecciones, nos presenta un articulo titulado
«lLa interpretacion constitucional como argumentacion concretizadora de normas: un esquema
preliminarm, en el que desarrolla una clasificacion de las teorfas posibles sobre la materia,
entre otros puntos, constituyendo un estudio actual, atil y esclarecedor. Contamos
también con el destacado aporte del magister Victorhugo Montoya Chavez, abogado y
catedratico universitatio, cuyo trabajo se titula «Hacia una nueva politica piblica previsionab,
interesante articulo en el que se aboca a desarrollar las formas de intervencion del
Estado en politica puiblica previsional, sus problemas de funcionamiento, la necesidad
de su reestructuracion y el nuevo rol del Estado en esta materia.

De igual forma, el abogado Gonzalo Carlos Mufioz Hernandez, asesor jurisdiccional del
Tribunal Constitucional, nos alcanza sus «Comentarios a la Sentencia del Tribunal Constitucional
03035-2012-PHD/TC. Sobre la exigencia de motivacion cualificada para rechazar pedidos de acceso a
la informaciony, en el que nos introduce en el desarrollo de la institucion del habeas data, el
acceso a la informacion publica y la publicidad de las actuaciones estatales en democracia.
Cerrando la seccion, el especialista parlamentario, magfster Fernando Bravo Alarcon, nos
ofrece un novedoso trabajo sobre «l_a incidencia ambiental en los proyectos de ley», que versa
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sobre el requisito exigido por el articulo 75 del Reglamento del Congreso y diagnostica su
nivel de cumplimento, constituyendo asi un aporte innovador en el tratamiento del tema.

En la seccién «Parlamento: Camino al Bicentenario», continuamos con la serie de
resefias bibliograficas de los presidentes del Congreso. En esta oportunidad publicamos
la biografia de Manuel José de Salazary Baquijano, trabajo realizado por Manuel Castafieda
Jiménez, profesional del Congreso de la Republica. En Novedades Bibliograficas, como
es usual, el Fondo Editorial del Congreso nos informa de los dltimos libros editados por
el Congreso de la Republica.

Para terminat, publicamos el cuadro de las leyes y resoluciones legislativas publicadas en
el Diario Oficial £/ Pernano en el petiodo enero—marzo de 2014.

Lima, abril de 2014.

MONICA VILLAVICENCIO RIVERA
Jefe (e) del Centro de Capacitacion y Estudios Parlamentarios
Congteso de la Republica
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ARTICULOS

Los articulos que se publican en la revista Cuadernos Parlamentarios
son de exclusiva responsabilidad de sus autores, poseen el caricter de
opinién y no generan ningdn efecto vinculante.
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La interpretacion
constitucional como
argumentacion
concretizadora de
normas: un esquema
preliminar’

PrDRO P. GRANDEZ CASTRO?
Director de 1a Escuela Electoral de Gobernabilidad del
Jurado Nacional de Elecciones

SUMARIO

I. Introduccién.- II. Desacuerdos clasificatorios.- III. Desacuerdos
en la comprensién de la democracia constitucional.- IV. Desacuerdos
pragmiticos.- V. Teorias posibles.- VI. La interpretacién constitucional
como argumentacién concretizadora

I INTRODUCCION

¢Qué es la interpretacion constitucional? ¢Se diferencia de la interpretacion de la ley?
¢Cudles son las teorfas mas relevantes sobre la interpretacién constitucional? ¢Existe
alguna teorfa para controlar la correccion en los procesos de interpretacion? ¢Cual
es la relacion entre las teorfas de la interpretacion constitucional y la argumentacion
constitucional?

Este trabajo ha sido elaborado sobre la base de un pequefio paper preparado para el Curso de Argumentacion
Constitucional, en el marco del Master en Estado de Derecho Global y Democracia Constitucional de la
Universidad de Génova. Agradezco a Carlos Bernal, profesor del curso, por su alentador comentario tras su
entrega. Igualmente quisiera agradecer a la profesora Susanna Pozzolo, quien con criterio analitico me hizo
sugerencias valiosas y muy pertinentes que espero haber incorporado debidamente.

Profesor ordinario de la Universidad Nacional Mayor de San Marcos y Pontificia Universidad Catolica del Peru.
Actual Director de la Escuela Electoral y de Gobernabilidad del Jurado Nacional de Elecciones.
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Desde que el Derecho Constitucional ha redefinido su rol extendiendo sus dominios
mis alla de las fronteras de la organizacion estatal y las funciones del gobierno,” al punto
casi de convertirse en la nueva teorfa general del Derecho, las preguntas propuestas
al inicio se han convertido en el centro de preocupacion, ya no solo del Derecho
Constitucional sino también de la Teorfa del Derecho en un sistema dominado por la
Constitucion.* El recorrido que se suele hacer para respondetlas es, por otro lado, hatto
trajinado en la teorfa constitucional. Aqui, sin embargo, quisiera presentar, en forma
de esquema preliminar, algunos argumentos de critica a las clasificaciones tedricas
sobre las concepciones de la interpretacion vy, al final, esbozar un mapa de cuestiones
problematicas o presupuestos que estan implicitos en los procesos de adjudicacion de
sentido y valor a las clausulas constitucionales en el contexto del Estado Constitucional.

Las cuestiones planteadas seran abordadas a proposito de confrontar dos autores
contemporaneos que discuten algunos problemas clasicos en torno a la interpretacion
(mads precisamente, dos textos de Berman y Waluchow).” La tesis central de este trabajo,
como hipétesis que aqui solo debe quedar subrayada y no desarrollada, consiste en
poner en evidencia que el proyecto de las clasificaciones en materia de teorfa de la
interpretaciéon constitucional ha agotado su cometido tedrico sin dar respuesta a la
pregunta mas inquietante en este campo: Jexiste una teorfa que permita orientar los
resultados de la interpretacion hacia la respuesta correctar.

II. DESACUERDOS CLASIFICATORIOS

La primera cuestion que surge en el analisis de los enfoques tedricos sobre la
interpretacién constitucional tiene que ver con una dificultad operativa o descriptiva de
las teorfas. Los autores suelen clasificar las teorfas segin criterios diversos y, por tanto,
no es posible un acuerdo minimo sobre las clasificaciones y tampoco sobre el objeto de
la teorfa de la interpretacién constitucional.

Esta cita de Susanna Pozzolo resume bien esta transformacion: «De ser limite juridico al poder, la Constitucion se
convierte en un pacto de ciudadania, se convierte en la razon en torno a la cual se pueden unir las diferencias de
una sociedad cada vez mas compleja. Los derechos, enunciados originariamente contra el poder, en el paso del
proyecto liberal a la sociedad democratica, se convierten en pretensiones hacia el poder, directrices vinculantes
para la accion politica, dirigida a concretarlos para dar sentido al pacto». Cfr. Pozzolo, S. «Notas al margen para una
historia del neoconstitucionalismo», en Neoconstitucioalismo, Derecho y Derechos, Lima: Palestra, 2011, p. 24.

Sobre las transformaciones del Derecho Constitucional trata en buena cuenta toda la bibliografia de los ltimos
afios que da cuenta del Constitucionalismo de los derechos y el rol protagénico de la Constitucion. Un resumen
de este proceso transformador puede verse en el volumen monogréfico de la revista Fundamentos. Cuadernos
monogrdficos de teoria del Estado, derecho publico e historia constitucional, N° 4. De manera especial, véase el
trabajo del profesor Luis Prieto en este niimero, «lusnaturalismo, positivismo y control constitucional de la Ley.
Los presupuestos historicos, ideoldgicos y doctrinales de la jurisdiccion constitucional». Universidad de Oviedo,
2006, p. 27 y ss. Disponible en: <http://www.unioviedo.es/constitucional/fundamentos/cuarto/pdfs/Luis.pdf>

Los textos son: Berman, Mitchell «Constitutional Interpretation: Non-originalismy», en Philosophy Compass 6/6
(2011), pp. 408-420; y Waluchow, Wil «Constitutionalism», en The Stanford Encyclopedia of Philosophy (Fall
2008 Edition), E. N. Zalta (Ed.), disponible en: URL = <http://plato.stanford.edu/entries/constitutionalism/>

12
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En este primer punto, un error frecuente —o mas bien yo dirfa, una desviacion—
consiste en incluir en las clasificaciones sobre «teorfas de la interpretacion constitucional»
(TIC) clasificaciones o investigaciones de concepciones o teorfas sobre la Judicial Review
(JR), para el caso norteamericano, como lo pone en evidencia Berman;® o concepciones
sobre la democracia constitucional en general, para el caso de los pafses del Civi/ Law.

De este modo, una teorfa con pretension de ser descriptiva sobre las practicas judiciales
termina por introducir discursos prescriptivos o normativos. En esta direccién, Berman
desarrolla por lo menos tres aspectos que pondrian en evidencia las diferencias entre
teorias de la Judicial Review y teorfas de la interpretacién constitucional: por lo general
en las teorfas de la JR a) habtia una preocupacion centrada en la justificacion, no de la
interpretacion, sino mas bien del rol que corresponde a los jueces llegado el momento
de realizar una interpretaciéon constitucional de la ley; b) en segundo lugar, las teorias de
la /R, antes que describir el cémo los jueces realizan la interpretacion de la Constitucion,
intentan «prevenim a éstos sobre cuando es aconsejable o adecuado hacerlo. Como
ejemplo paradigmatico de esta diferencia Berman cita el trabajo de John Hart Ely que si
no fuera por el subtitulo de su libro («una teotia de la Judicial Rewiev. . .»).” Suele ofrecerse
como una teorfa de la interpretacién constitucional; ¢) en tercer lugar, otra diferencia
estarfa dada por el hecho de que las teorfas de la JR suelen usar estandares como el de
la «igual proteccion» o el de los pasos o test que conforman en conjunto la libertad
de expresion. En estos casos, a decir de Berman, de nuevo no se trata de estrategias
o técnicas para conocer el contenido de la Constitucion, sino mas bien estarfamos
de nuevo ante «doctrinas creadas judicialmente» para orientar hacia un determinado
contenido o sentido constitucional. Desde este punto de vista se habla de sentido del
Derecho Constitucional y de doctrina que lo implementa.®

III. DESACUERDOS EN LA COMPRENSION DE LA DEMOCRACIA
CONSTITUCIONAL

Creo que las observaciones de Berman pueden también encontrarse en el texto de
Waluchow. Pero en este autor, antes de las clasificaciones, aparecen lo que podriamos
denominar las «precomprensiones» o las concepciones que, de todos modos, estan en
la antesala de todo proceso de interpretaciéon constitucional. En tal sentido, en tono
sugerente ha escrito Waluchow que, en una Constitucion, «hay (muchas veces) mas que

En este sentido escribe Berman: «Muchas reconocidas teorias del judicial review son mayormente descripciones,
no de como los jueces deben interpretar la constitucion para anunciar que es el derecho, sino sobre cuando es que
los jueces deberian enfrascarse en aquella actividad y cuando no. Esto es mas claro en el trabajo de Alexander
Bickel, cuya famosa teoria del judicial review es en gran parte una perspectiva sobre porqué y como es que la
judicatura debe explotar las reglas de la justiciabilidad para evitar tener que interpretar la constitucion, de este modo
superando la llamada «dificultad contra-mayoritaria». Cfr. Berman, M. ob. cit. p. 409.

La referencia es a John Hart Ely, Democracy and distrust. A theory of judicial review, Harvard University press,
1980. Existe version castellana editada en Bogota, Siglo del Hombre Editores, 2007.

Berman, M. ob. cit. p. 910

13
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normas constitucionales».” Junto a las «convenciones» y practicas sociales consolidadas,
sobre todo en contextos de estabilidad constitucional arraigada, la interpretacion de la
Constitucién también se ve «orientada» —cuando no restringida— por la forma en que
es asumido por la comunidad politica y juridica el modelo de organizaciéon politica del
Estado y del rol que deben cumplir las diferentes instancias de la organizacion estatal.

Como nos ha recordado Hibetle, citando a Esser, «toda interpretacién es gobernada
por una concepcion previa, la cual influye en la seleccion del método. Dicha concepcion
previa tiene que ser expuesta, tiene que ser racionalizada en lo posible»."” También entre
nosotros esta obviedad ha sido expuesta con toda rotundidad por Garcia Belaunde, para
quien «|...] la interpretacién implica una concepciéon sobre el derecho, que no es positiva,
sino filoséficar.!!

En este sentido, las categorias que Waluchow introduce al distinguir entre gobierno y
soberania pueden parecer, en abstracto, categorfas neutras o descriptivas, pero en el
marco de un proceso de control del poder de las instancias de gobierno, pueden resultar
fundamentales.”” Las distintas maneras de comprender la democracia constitucional
pueden, igualmente, corresponderse o no con la idea de democracia delegada o puede
incluir también garantias judiciales a los derechos.

Por ejemplo, por casi 200 afios los europeos (me refiero a la Orbita francesa
fundamentalmente, tras la Revolucion) no inclufan en su concepcion de la democracia
las garantias judiciales de los derechos y, hoy mismo, muchos autores defienden la
idea de que la democracia en sentido fuerte (hacen referencia de este modo a la rigidez
constitucional mds la garantia judicial de los derechos) resultarfa en algin sentido
incompatible con la democracia constitucional.?

No obstante, el atrincheramiento ahora forma parte de nuestras «convenciones tedrico-
constitucionales», por lo que la discusion se traslada a la vigilancia del modelo en su

° Estas precomprensiones incluyen también acuerdos o «convencionesy, «reglas sociales que surgen de las practicas
de la comunidad politica y que imponen importantes limites, no juridicos, sobre los poderes del gobierno». Cfr.
Waluchow, Wil; «Constitutionalism», ob cit. p. 11.

10 Haberle, P. «Métodos y principios de la interpretacion constitucional. Un catalogo de problemas» en <http:/
www.ugr.es/~redce/REDCE13pdf/13Haeberle.pdf> p. 381.

" Cfr. Garcfa Belaunde, D. «La interpretacion constitucional como problema», en Revista Pensamiento
Constitucional, afio 1, N° 1, Maestria en Derecho Constitucional de la PUCP, Lima, 1994, p. 20.

12 En pocas palabras, dice nuestro autor, podriamos definir ‘soberania’ como estar en posesion de un poder y
autoridad suprema (y posiblemente ilimitada) sobre algin terreno, y el ‘gobierno’ como aquellas personas
o cuerpos a través de los cuales aquella soberania es ejercida. Una vez que hacemos esta distincion, vemos
inmediatamente que la soberania puede residir en algiin lugar mas alla del gobierno. Una vez que aceptamos esta
implicacion, podemos hablar coherentemente de un gobierno /imitado sumado con una soberania ilimitada. Se
podria decir que las democracias constitucionales son aquellas en las que la autoridad soberana del pueblo se cree
ilimitada pero los cuerpos gubernamentales —es decir las legislaturas y las cortes— a través de las cuales aquella
soberania es ejercida en nombre del pueblo son /imitados de forma constitucional.” ob. cit. p. 5

B cfr, Tropper, Michel, «El Poder Judicial y la Democracia» en Isonomia, N° 18, 2003, p. 47 y ss.

14



Centro de Capacitacién y Estudios Parlamentarios

puesta en practica. Podriamos decir, de este modo, que el debate se centra en cuanto de
atrincheramiento resiste nuestro concepto de democracia constitucional.'

Una democracia que se concibe como medio o mecanismo para la mejor preservacion de
nuestras libertades debe incluir necesariamente algunas reservas a favor de las libertades,
incluso si con ello se cae en la sospecha de limitar la propia democracia.”” Por ejemplo,
algunos constitucionalistas defienden la idea de las ¢dusulas pétreas. Esta sola idea supone
que hay —o debiera haber— determinadas disposiciones que estin contenidas en la
Constitucién y que no pueden ser tocadas incluso por el poder de reforma y con todos
los procedimientos establecidos para la reforma.

Se cree que de este modo se garantiza mejor los logros progresivos del invento
constitucional. Pero creo que también estas teorfas deberfan admitir que con ello se
expresa una profunda desconfianza en la democracia. Si una mayorfa acritica esta
dispuesta a retroceder legislando contra los derechos por ejemplo, en ese mismo instante,
habria que admitir que la democracia ha fracasado en su intento de progresiva expansion
y mejor proteccion para los derechos.

Sin llegar a este extremo, sin embargo, las democracias han instituido algunas reservas y
las han puesto en un lugar donde se suelen poner las cosas valiosas para ser preservadas
a temperaturas que no las dafien. Podemos referirnos a este espacio de reserva como el
freeger de los derechos humanos.

Los derechos humanos y sus contenidos minimos no pueden estar expuestos a las
temperaturas altas de la politica y menos ingresar al manoseo de las negociaciones en
los parlamentos, por eso sus guardianes deben tenerlos en la custodia, no de la catedral
pero si de los palacios de la justicia de nuestro tiempo. Esta es una consideracion que ha
alcanzado cierto consenso, también en Europa, luego de que fuera proclamada en los
Estados Unidos de América.'®

14 Esta es, creo, la preocupacion de autores que, como Bayon, han discutido el problema que debe afrontar un modelo
constitucional que incluye reservas a través de los derechos: Cfr. Bayon, Juan Carlos: «Democracia y derechos:
problemas de fundamentacion del constitucionalismo; disponible en: <http:/www.upf.edu/filosofiadeldret/ pdf/
bayon-democracia.pdf (consultado el 20 de octubre de 2013).

Esta tesis no es aceptada por muchos autores. En otros casos (este seria el caso del propio Waluchow) si bien se
acepta el atrincheramiento, se sostiene sin embargo que no hay nada que aconseje llevar la vigilancia constitucional
a los Tribunales. En este sentido Waluchow, poniendo como ejemplo el caso de Nueva Zelanda, sostiene que no
es contradictorio decir que un pais cuenta con una Constitucion limitada y que el poder de control queda en el
Parlamento. Sus argumentos, sin embargo, no son claros, y por tanto, nada convincentes. A la pregunta de si se
puede decir que el poder esta limitado, al menos en cuanto al Parlamento en un pais con este sistema, el autor
responde «tal vez», pero enseguida agrega que de ello no se extraigan conclusiones generales.(Cit. p. punto 5 de
su trabajo).

16 puede que la imagen de un fieezer, nos transmita la idea de «derechos congelados», aqui sin embargo, la imagen
que quisiera transmitir es la de un espacio de reserva, de salubridad para los derechos que no pueden infectarse
por los virus de la politica o por el calor de las pasiones.

15
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Sin embargo, esta comprensién del constitucionalismo tiene problemas en su puesta
en practica. Creo que lo que con frecuencia ocurre en diferentes contextos es que en
abstracto se aceptan las tesis del constitucionalismo incluidas sus reservas: los derechos;
pero no siempre se cae en la cuenta de que su puesta en marcha supone, muchas veces,
la anulacién de las decisiones del parlamento o el eventual surgimiento visible de un
poder contramayoritario que ha estado de espectador y que de pronto logra un inusual
protagonismo que exaspera a la clase politica que ahora debe colocarse en una situacion
de dependencia o vinculatoriedad.

Si se repara con atencién, se descubre que las discusiones sobre la interpretacion
constitucional, con mucha frecuencia, incorporan estos elementos de manera encubierta,
pretendiendo que existe alguna técnica que desvanezca esta «terrible tesis» de la censura
judicial, que es la parte incomoda de la democracia que incluye un freezer plagado de
derechos.

IV. DESACUERDOS PRAGMATICOS

¢Qué es entonces interpretar una Constitucion de estas caracteristicas? Creo que primero
que nada supone acercarse a la Constitucion, reconociendo su naturaleza contextual.
Desde esta perspectiva, al menos desde una perspectiva todavia general, interpretar
la Constitucién supondtia poner en practica alguna concepcion de la democracia cnando surgen
desacuerdos a su interior.

Hecha esta advertencia general, la segunda cuestion que de inmediato conviene tomar en
cuenta es la observacion que nos sugiere Waluchow en el sentido de que los problemas
de interpretacién son mds pragmadticos que teéricos. En otras palabras, tienen que ver
con la asignacién de significados a un texto y, de otro lado, con la necesidad de dar
respuestas contextualizadas a problemas concretos. Esto puede permitirnos ver los fines
de la interpretacion, que como resulta meridiano, no son fines teéricos, sino mas bien
practicos.'” Tales fines estan, sin duda, otientados a la concrecion y desarrollo de los
ideales del modelo constitucional. De ahi que se pueda hablar de finalidades intrinsecas
de la interpretacién, en la medida de que la interpretacién no puede desvanecer o
desarticular el proyecto primordial del constitucionalismo, esto es, el control del poder
del Estado y de los poderes sociales o ficticos.'®

17 También en este punto Garcia Belaunde ya habia avanzado anotando como una finalidad de primer orden de la
interpretacion constitucional el de la autopreservacion: «la Constitucion debe ser interpretada de la manera que
mas la favorezca para su conformidad con ella misma y la realizacion de sus fines». ob. cit. p. 30.

18 Conviene tomar nota en este punto de la tesis de Ferrajoli de un constitucionalismo orientado no solo a controlar
la clasica amenaza de los poderes publicos, sino también, especialmente en tiempo de globalizacion de los
poderes supraestatales, a controlar el peligro real de convertir el Estado en una simple herramienta para la
dominacion de los poderes economicos. Cfr. Ferrajoli, L. «Contra los poderes salvajes del mercado. Para un
constitucionalismo de Derecho Privadoy, traduccion de Miguel Carbonell, disponible en:<http://biblio.juridicas.
unam.mx/libros/1/160/8.pdf>
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De modo que interpretar es contextualizar una respuesta que debe tomar en cuenta, i)
por un lado, un texto; ii) por otro, un caso. Lleva razén Zagrebelsky cuando cuestiona la
visién tradicional del positivismo decimononico, que concebia la actividad judicial como
una actividad de segregacion de los casos respecto de la realidad, a través de ejercicios
logicos de interpretacion y subsuncion. En la vision practica de la jurisprudencia, el
Derecho se articula en un complejo entramado de matices entre instituciones, valores,
realidad y normas, en el que el intérprete debe ser capaz de moverse «intermediando»
y tratando de que, tanto los casos y por tanto la realidad, como el sistema juridico,
encuentren algin nivel de adecuacién cooperativa.'”

Hs esta la dimension olvidada de la interpretacién constitucional, que algunos teéricos
llaman interpretaciéon operativa o judicial, y que esta en el centro de las disputas de los
tedricos. Sin embargo, con demasiada frecuencia las teorias (es decir sus propulsores)
olvidan este contexto de la interpretacion, lo que genera disputas no a nivel de la
interpretacioén, sino mas bien, como vimos, en torno a las concepciones generales
del modelo de democracia constitucional a la que se adscribe determinado criterio
interpretativo.”’

No obstante, mirando los contextos donde ocurren las practicas interpretativas, es
posible encontrar aparentes contradicciones fedricas de los tribunales que desde una
perspectiva pragmatica, sin embargo, se pueden comprender a partir del contexto y de
los actores presentes en cada caso. Asi, un modelo de interpretacion textual o semantica
puede resultar en muchos casos la mejor forma de construir una respuesta que al mismo
tiempo sea razonable frente a un caso. En otros contextos, sin embargo, quiza la mejor
interpretacion, literal o textual-semantica no responda de manera razonable al caso por
lo que sea necesario acudir a otro tipo de estrategias reconstructivas que encuentran
respaldo en teorfas opuestas.

Sise observa conatencionla practicadelos altos tribunales, se puede constatar no sin algin
desconcierto que, incluso con la misma conformacion, suelen usarse alternativamente
distintas teorfas para buscar la mejor manera de responder a las cuestiones que plantea
un caso en un contexto determinado. Creo que esta es también la observacion que trata
de mostrar Berman cuando descubre, con cierto asombro, las coincidencias entre Scalia
y Sunstein en términos practicos.”

19 Segun escribe el magistrado emérito de la Corte Constitucional italiana, «en el proceso de interpretacion del
derecho, el caso es el motor que impulsa al intérprete y marca la direccion. Partiendo del caso se acude al derecho
para interrogarlo y obtener de ¢l una respuestax». En esta vision, la interpretacion es la herramienta para un dialogo
entre el sistema de fuentes y la realidad cuyo objeto y cometido institucional se concreta cuando «el resultado
interpretativo no violenta ni unas (las fuentes) ni otras (la realidad y el caso)». Cfr. Zagrebelsky, G. El Derecho
ductil. Ley, derechos, justicia; trad. de Marina Gascon. Trotta, 1995, ps. 133-134.

20 g trabajo, citado de Garcia Belaunde entre nosotros ya advertia también de esta dimension del problema de
la interpretacion constitucional: «el proceso interpretativo —sostenia nuestro profesor—, si bien puede darse en
abstracto, lo que se denomina la interpretacion doctrinaria (que normalmente es hecha por juristas), esta siempre
vinculado con un caso practico; de ahi que la interpretacion sea una suerte de razonamiento practico, al revés de
los razonamientos tedricos que se dan en otras cienciasy. ob. cit. p. 23.

2l Cfr. Berman, M. ob. cit. p. 10
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Esto mostrarfa, sin embargo, que las teorfas de la interpretacién actian mas como
herramientas condicionadas por teorfas normativas de «Constitucion» o de «democracia.
Es decir se tratarfa de teorfas funcionales que podrian convertirse autbnomamente en
modelos prescriptivos a la hora de interpretar la Constitucion. Si hay algo que orienta
la interpretacion constitucional es su naturaleza viviente y la obligacién sustantiva que se
impone a todo intérprete de la Constituciéon de no autoimponerse algin modelo previo
a costa de producir un resultado no razonable o injusto.

Si la razonabilidad es el megaprincipio de toda practica constitucional, incluida la practica
interpretativa, ningtin juez debiera renunciar, por adelantado y en abstracto, a sacrificar
la justicia en un caso concreto so pretexto de seguir alguna teotria que, también en
abstracto, se presenta como la correcta.”? De este modo, la teotfa constructivista, por mds
arriesgada que fuera, no podria validamente dejar de lado alguna dosis de originalismo
que, llegado el caso, podria aplicar como la «mejor lectura moral» en un caso dado.

Llevado al extremo, estas consideraciones pueden estar mostrandonos una curiosa
paradoja: la mejor teorfa de la interpretacién constitucional setfa aquella que se
construya fuera de los marcos de la Constitucion entendida como un documento
formal, para mas bien presentarse como una forma de hacer convivir a los miembros
de una determinada comunidad sobre la base de algunas creencias que no siempre
pueden retenerse en un texto escrito. Son las practicas y no los textos los objetos de la
interpretacion. Es la cultura en general® 1a que se pone en movimiento cuando surge un
problema constitucional que no puede ser socorrido leyendo un texto. Como ha escrito
en forma bastante descriptiva, Susan Sontag, la interpretacién casi siempre revela una
profunda insatisfaccion con las lecturas textuales y, por lo general, se configura como
una practica de traicion de ellas.®

V. TEORIAS POSIBLES

Silo que se acaba de afirmar tiene algo de verdad, ¢cudl es entonces el lugar de las
teorfas de la interpretacion y cuales son estas? Una posible respuesta puede encontrarse

22 En este punto cabe recordar el celebrado voto del juez Holmes en el caso Lochner vs. New York (1905): «Las
ideas generales no sirven para resolver los casos concretos. La solucion debe encontrarse mediante un juicio o una
intuicion bastante mas sutiles que una deduccion extraida de una premisa mayor general y abstracta. Creo que esta
afirmacion, si fuese llevada a la practica, nos acercaria a la solucion correcta”. Cfr. Beltran de Felipe, Miguel y Julio
V. Gonzalez Garcia, "Las sentencias basicas del Tribunal Supremo de los Estados Unidos de América”, segunda
edicion, Madrid: CEC, 2006, p. 184.

2 Me inspiro en este punto de las ensefianzas de Héberle, que entiende a la propia constitucion como «pedazo de

culturay, «expresion de un estadio de desarrollo cultural», «medio de autorrepresentacion cultural del puebloy,
«fundamento de sus esperanzas». Cfr. La Constitucion como cultura, traduccion de p. 19

2 (Por tanto, escribe Susan Sontag —Iluego de advertir las variadas formas historicas de interpretacion— la

interpretacion presupone una discrepancia entre el significado evidente del texto y las exigencias de (posteriores)
lectores. Pretende resolver esa discrepancia. [...] la interpretacion es entonces una estrategia radical para conservar
un texto antiguo, demasiado precioso para repudiarlo, mediante su refundicion». Cfr. S. Sontag Contra la
interpretacion p. 17.
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en teorfas que distinguen entre la interpretacion en abstracto y en concreto. Los
problemas expuestos hatfan alusion a problemas de la interpretaciéon en concreto,
mientras que las teorfas se desarrollarfan en un plano mas abstracto y conceptual.

Si bien esta distincion resulta, por decir lo menos, ingenua, pues pretenderia en forma
sincera que hay teorfas que no sirven sino como mera especulacién conceptual,
sin embargo, en su esfuerzo analitico permiten poner de manifiesto las distintas
concepciones a la hora de interpretar la Constitucion. El par conceptual mds impreciso,
pero al mismo tiempo de mayor cobertura (en el sentido de que cubre la totalidad de
posibilidades tedricas) serfa en esta direccion el originalismo trente al no-originalismo.

Una forma simple de presentarlos serfa como dos creencias que consisten en dos maneras
opuestas de comprender la practica constitucional. Una mds vinculada con alguna
direccion textual o intencional previa y otra mas asociada a soluciones pragmaticas que
desde luego toman el texto como referencia pero que no se limitan solo a él o no hacen
depender de ¢l necesariamente y siempre la solucién de los casos futuros.

Vistas de este modo, sin embargo, ambas teorfas, ya sea por sus multiples variantes
en cada extremo o, como consecuencia de ello, por su impracticabilidad, sugieren ser
abandonadas en cuanto se toma conciencia de su falta de precision.

No obstante, los intentos por encontrar un enfoque novedoso y que sea al mismo
tiempo util no han sido abandonados por los teéricos. El intento de Berman parece
ir en esta direccion, pero los costos no son menores. Por ejemplo, el pluralismo, que
este autor presenta como la «teorfa de interpretaciéon constitucional contemporinea
dominante en el ambito judicial y académico»,” es en seguida observada por el propio
autor, que encuentra que esta manera de comprender las practicas constitucionales
muestra inconvenientes a la hora de convertirse en teorfas generales, pues las inevitables
contradicciones en la formulacion de sus tesis internas terminan por desaconsejatla.

No menos problematico resulta el pragmatismo, ya no solo porque claramente se
presenta como una forma de «pluralismo interpretativor, sino que ademas no esta claro
si se trata de una teorfa o de una manera facil de resolver casos orientando los resultados
solo a las consecuencias, algo que si bien puede tener algun sentido cuando se trata de
decisiones patrimoniales, puede sin embargo resultar contraproducente en materia de
interpretacion de clausulas que contienen nuestros derechos basicos.

Menciénaparte merece elesfuerzo de Dworkin que también, producto delas manipulaciones
tedricas, termina perjudicado con los rétulos y contra su expresa voluntad.”” Se le imputa

3 Cfr. Guastini, R. Teoria e ideologia de la interpretacion constitucional, Trad. de Miguel Carbonell y Pedro Salazar,
Trotta, 2008.

26 Berman, M. ob. cit. p. 413

27 Es llamativo, quiza para poner en evidencia que los rotulos poco importan en este campo complejo de la
interpretacion, que el propio Dworkin se haya hecho llamar originalista en alguno de los sentidos posibles del
término: lo que él llama el originalismo de las expectativas.
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un «perfeccionismo» porque se orienta hacia una respuesta coherente y articulada, al menos
como metadiscurso ideal. Quien interpreta la Constitucion, sostendra este autor, tiene que
sentirse parte de algo mas que su propio proyecto, tiene que intervenir asumiendo que sus
respuestas no pueden ser aisladas y deben integrarse en forma armonica a un concierto
mayor del que solo es una pequefia parte.”®

Dworkin es, sin duda, el autor con el proyecto teérico mas ambicioso en materia de
interpretacién constitucional. Pero para analizar sus propuestas no es recomendable
hacerlo desde quienes caricaturizan o simplifican sus puntos de vista, con claro interés
por proponer teorfas alternativas que compitan con la suya. Se trata de un proyecto
en construccion y sujeto a constantes modelaciones en cada uno de sus aportes. Creo,
ademas, que no se trata de una teorfa de la interpretacion de la Constitucion aislada de
la interpretacion de nuestra cultura y de nuestra historia, y quiza por ello inquieta tanto
a sus criticos, generalmente acostumbrados a ver en el discurso juridico un constante
autorreferenciamiento como si los juristas provinieran de otra galaxia.

Celosos guardianes de sus propias conjeturas, los criticos de Dworkin no se atreven
a acompafiarlo en la busqueda de rutas que, rompiendo la ruta circular y arafiada del
Derecho, hurguen en otros confines desde donde el Derecho siempre se ha beneficiado,
como cuando los filésofos ingresaron en las investigaciones del lenguaje o la logica.
Quiza en este caso la interpretacion puede beneficiarse de otras artes y ciencias como
la historia, las teorfas de la cultura y la propia antropologia.

VI. LA INTERPRETACION CONSTITUCIONAL COMO
ARGUMENTACION CONCRETIZADORA

A estas alturas, las diversas teorfas aceptan sin mayores reparos que no hay una unica
respuesta correcta también en el ambito de las teotfas de la interpretacion constitucional.
Se podtia decir incluso que quien busca una teoria que dé respuestas correctas en materia
de interpretacion desconoce el estatuto dinamico e inacabado de la vida constitucional.

Diversas indagaciones, y no solo las constructivistas, convienen en un punto que es
importante: la interpretaciéon es una actividad creadora de normas. La teoria analitica
genovesa, pot ejemplo, con fundamentos en el escepticismo epistémico, propone que
la interpretacién es una actividad «del espiritu» que puede ser reconstruida como un
conjunto de decisiones, todas ellas creadoras.”

Ello aconseja pensar que, hoy en dia, hay cierto consenso para pensar que el Derecho
consiste, al menos en su estructura normativa, en dos grandes momentos de creaciéon de

3 Ctr. Dworkin, R. Law's Empire. Cambridge, MA: Harvard University Press, 1986 (trad. cast., EI imperio de la
Justicia, Barcelona: Gedisa, 1988).

Y Ctr. Guastini, R. Interpretare e argumentare, Giuffré, 2011. Especialmente, Capitulo. VII
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normas. En un primer momento, se avanza en crear el marco general de referencia con
enunciados normativos que se convierten en el punto de partida de las concreciones
futuras: este es el campo de la legislacion en sentido amplio. Pero este primer momento
no es suficiente si queremos que el Derecho sea una herramienta que perdure.
Necesitamos un segundo momento de concreciéon normativa en el que los intérpretes
tienen y deben tener un margen de discrecion legislativa también. El Estado de Derecho
consistirfa, de este modo, en un espacio de colaboracién constante entre legisladores
que promueven discursos normativos y concretizadores de estos discursos.

Mas todavia si piensa en el caracter indeterminado o «competitivo» del lenguaje de
nuestras constituciones. Como ocurre con la Constitucion, hay mas de un autor que
ha visto en sus férmulas vagas no un problema sino mas bien una virtud.” Esta serfa
«la virtud de los principios», en la medida de que su indeterminacién activa de modo
constante el didlogo deliberativo que serfa el ingrediente genuino de las democracias

constitucionales.

En el mismo sentido, Marisa Iglesias encuentra en las férmulas constitucionales un
buen ejemplo de «conceptos indeterminados» que garantizarfan «que se producirin
determinados debates porque su funcién no consiste en generar consensoy, sino mas
bien en promover la disputa, rescatando de este modo, la «dimension dialéctica» de estas
férmulas, en cuanto que obligan a las partes que intervienen en las deliberaciones que se
generan a partir de las mismas a «la necesidad de justificar cualquier posiciéon que trate
de dar contenido a este concepton.”

De modo que nada extraordinario debiera ocurrir si se piensa que el Derecho necesita
de los dos momentos: uno patra escribir las férmulas indeterminadas y otro para
concretarlas en el momento de su aplicacién. Como la carta que a nadie le importa si
no es leida y se pierde en el correo, los textos normativos quedan sin trascendencia si
no habilitamos y damos poder a los intérpretes: el Estado de Derecho no puede negar
poder a los intérpretes si lo que interesa es la comunicacion de un discurso normativo
hacia el futuro.”

Hay sin embargo un problema por resolver. La legislacion del primer nivel trabaja en un
marco amplio de libertad con sustento en la legitimidad que recibe del pueblo. Para los actos
normativos del segundo nivel (actos legislativos de concrecién interpretativa), se necesita
una teorfa de la legitimacién normativa suficientemente consistente que pueda contener las
desviaciones del Estado de Derecho que se presentan plausibles en este proceso.

30 Bp este sentido, Ferreres Comella, V. Justicia constitucional y democracia, Madrid, segunda edicion, CEC 2007.

3, Iglesias, M., «Los conceptos esencialmente controvertidos en la interpretacion constitucional», en Doxa, N°
23,2000, pp. 77-104.

32 Con Sager es posible comprender la labor de los jueces, como una actividad de colaboracion (incluso técnica)
con el legislador democratico, en el que la concrecion de normas debe realizarse ya no en términos especulativos,
sino de concrecion a los casos para los que son hipotéticamente pensados. Cfr. Sager, L. Juez y Democracia. Una
teoria de la practica judicial norteamericana; Madrid: Marcial Pons, 2007.
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Las indagaciones y avances de las teorfas de la argumentacién en las diversas tradiciones
juridicas parecen aqui como la mejor contribucion.” La interpretacion se presenta
aqui como una forma de argumentacién, quiza como el corazén de la argumentacion
técnico-juridica. La teorfa analitica, denomina «argumentos interpretativos» al conjunto
de argumentos y estrategias que intentan racionalizar algin discurso concretizador de
normas.” Por otro lado, se debe también a la tradicién analitica, e incluso a la practica
constitucional italiana, la separacion entre el texto (disposiciones normativas) y las
normas (los significados de los textos).”

Sin embargo, la interpretacion constitucional no se agota en argumentos normativos de
tipo interpretativo, en la medida de que las respuestas constitucionales no dependen —o
no dependen solo— de descifrar o de asignar significados a los textos normativos. Una
teorfa de los significados no es suficiente en materia constitucional. Se requieren también
referencias a la filosofia politica y a la teoria del Estado dominante: en este caso se requiere
comprender las premisas del Estado Constitucional basado en la dignidad humana como epicentro”

Por otro lado, como lo ha sugerido Susana Pozzolo, quiza convenga, especialmente en el
ambito de la interpretacion constitucional, «cambiar de perspectiva». En esta busqueda,
incluso desde la tradicion del «realismo genovésy vinculado con el positivismo critico, esta
autora se ha preguntado de una forma que puede sorprender: « ¢Y si considerdsemos que
la estabilidad de la legislacion es solo apariencia? Esto es, ¢y si existiese “siempre un margen
de apertura en el cual los conflictos se pueden (y a veces se deben) reabrir en otras sedes™’?
Los argumentos derrotados en la competicion encontrarfan, a través de otros 6rganos del
sistema, vias de renegociacion y de revisiény.” Se tratarfa, entonces, de buscar estabilidad
ya no en los textos sino en los procesos de concretizacion. Ello sin embargo, exige alguna

teotfa de la argumentacion que el positivismo no se ha esforzado en construir.”

La interpretacion de la Constitucion vista como argumentacion constitucional.*’ Debe
permitir abrir otras perspectivas y no solo los aportes de la teotfa analitica en matetia
de interpretacién: necesitamos de la topica porque los problemas constitucionales

33 Un resumen de estas teorias puede verse en, Atienza, M. Las razones del Derecho, Segunda edicion. Lima: Palestra,
2004.

34 Ctr. Tarello, G., L interpretazione della legge, Milano, Giuffre, 1980, especialmente el capitulo VIII.

33 La reconstruccién de esta invencion italiana puede verse en Pozzolo, S. y Escudero, R. (Eds), Disposicion vs.
Norma. Lima: Palestra, 2011. Se trata de un recopilacion de trabajos que permiten ver en perspectiva cronologica
la formulacion de estas teorias.

36 Cfr. Landa Arroyo, C. «Teorias de la interpretacion constitucionaly en Ferrer Mac-Gregor (Coordinador),
Interpretacion Constitucional, Editorial Porrua Vol. 11, México 2005, p. 731 y ss.

3T Ctr. Luzzati, C., «Le metafore della vaghezzay, ob. cit., p. 125. La referencia es de Susanna Pozzolo, ob. cit. p. 64
38 77-
Ibidem

39 Una razén mas, como ensefian Atienza y Ruiz Manero, para «dejar atras el positivismo juridico». Cfr. Atienza, M.
y Ruiz Manero, J. «Dejemos atras el positivismo juridico», en Para una teoria postpositivista del Derecho. Lima:
Palestra, 2009, p. 127 y ss.

40 En este sentido se orientan algunos trabajos que, segin podemos decir, estan abriendo camino a nuevas
indagaciones. Por ejemplo, Atienza, M., «Argumentacion y Constitucion», en Aguild, J., Atienza, M. y J. Ruiz
Manero, Fragmentos para una Teoria de la Constitucion, Madrid: Tustel, 2007.
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requieren respuestas orientadas a problemas concretos que urgen respuestas aqui y
ahora.*! Necesitamos de argumentos retéricos petrsuasivos, porque la argumentacion
constitucional convoca un auditorio plural con concepciones diversas de lo bueno y de
lo malo.* Para ello necesitamos conocer la historia, y las diversas variantes de la cultura,
necesitamos practicar la tolerancia en serio. En definitiva, requerimos de un enfoque
que contemple el Derecho ya no como un conjunto de autoridades y normas, sino
como un proceso social mas complejo y dindmico en el que, no obstante, la justificacion
parece ser la unica forma de legitimar los procesos de creacién de normas.”

Vista la dimension de la problematica, en lo que sigue deseatfa dejar al menos esbozado
un esquema general, que intenta orientar las respuestas a las preguntas planteadas al
inicio, asumiendo los distintos ambitos o dimensiones que involucra la actividad de
interpretacién de la Constitucion.

Concepciones de Teorias de los Teorias y modelos Principios y técnicas de
Constitucién y enunciados de concrecién interpretacién
de democracia constitucionales interpretativa
Permiten el | Condicionan los | Orientan la construccién | Los principios son
marco ideoldgico | procesos de concrecién | de significados: | metanormas ~ que  sirven
y conceptual | a partir de distinguir la | Orientacién  hacia el | para racionalizar  los
que orienta la | diversa estructura de las | texto, hacia la historia, | contenidos de los discursos
interpretacidn | normas: hacia los valores, hacia las | interpretativos. Algunos
constitucional intenciones, etc. de estos principios estdn
Se pueden distinguir directamente influidos por
entre reglas, principios concepciones de democracia
y  directrices.  Pero como el principio de
también  se  pueden interpretacién conforme
jerarquizar principios en o el de fawor Ilibertatis
la misma Constitucién: otros, en cambio, han sido
por ejemplo: principios desarrollados en el marco
que confieren poderes de aplicacién del Estado
vs.  principios que Constitucional.  Ejemplo:
contienen derechos; el principio de unidad, de
principios patrimoniales concordancia prdctica, de
vs.  principios  de correccion funcional.
libertad, etc.
Las técnicas, en cambio,
tienen un espacio de accién
més  limitado.  Ayudan,
por lo general, a construir
argumentos para resolver
antinomias o  problemas
lingiiisticos: los llamados
argumentos interpretativos
de la teorfa analitica.

El cuadro intenta mostrar por lo menos cuatro de los componentes o variables
fundamentales que despliegan sus efectos en todo proceso de concrecién constitucional.

4. Viehweg, T., Topica y Jurisprudencia, Trad. de Luis Diez Picazo, Segunda Edicién, Thomson-Civitas, 2007.
42 Cft. Perelman Ch. y Olbrechts-Tyteca, L., Tratado de la argumentacion. La nueva retorica, Madrid: Gredos, 1989.

4 Cft. Prieto Sanchis, L. Notas sobre la interpretacion constitucional, en Eduardo Ferrer Mac-Gregor (Coordinador),
Interpretacion constitucional, Editorial Trotta, S.A ,vol. II, p. 919 y ss.
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En un primer momento, todo proceso de interpretaciéon constitucional presupone una
cierta concepcion de la Constitucion y de la democracia constitucional. Las concepciones
de la Constitucién se configuran como modelos teéricos o ideologias que condicionan
los resultados del proceso de interpretacion.

En un segundo momento, dado que las constituciones son por lo general documentos
formales escritos, resulta indispensable una teorfa de sus enunciados. Aqui la distincion

entre reglas, principios y directrices resulta fundamental.*®

Hace falta una teorfa general
de los enunciados constitucionales que ayude en este punto. En el ambito europeo,
el debate en torno a la separacion (fuerte o débil) entre reglas y principios ha sido
especialmente provechoso en este punto, aun cuando la dogmatica constitucional haya

estado, por lo general, ausente de este debate.

La relevancia del papel de los principios en los sistemas constitucionales es seguramente
uno de los mayores aportes de la filosoffa y la teorfa del Derecho contemporaneas
a la mejor comprension de los actuales sistemas juridicos. Atienza y Ruiz Manero
han contribuido, precisamente desde este ambito, con su distincién entre reglas (de
accién y de fin), principios y directrices.*® Especialmente destacable es el esfuerzo de Juan
Ruiz Manero que ha profundizado aun mas las investigaciones iniciadas con Manuel
Atienza.”” No obstante hay contextos, como ocurre con la Constitucién peruana de
1993, por ejemplo, que pretende poner en el mismo nivel principios que contienen
derechos fundamentales y principios que confieren poderes, por ejemplo a la Policia
o al Ministerio Publico en sus funciones de investigacién y persecucion del delito.
O peor ain, los principios constitucionales que se refieren con la misma jerarquia a
aquellos que en la Constitucion se refieren a auténticos derechos de libertad frente a
aquellos principios que configuran las llamadas libertades econémicas o de la empresa.*
Una teorfa de los enunciados constitucionales debe ayudarnos aqui a diferenciarlos, al
momento de realizar concreciones de tipo ponderativo por ejemplo.*

“ Valga solo como ejemplo el esquematico panorama que presenta Aguilo Regla, J. en: «Cuatro pares de concepciones
opuestas de la Constitucion», en AA. VV. Fragmentos para una teoria de la Constitucion, Madrid: Tustel, 2007, p. 21y ss.

45 Como es conocido el redescubrimiento de los principios en la era del Derecho Constitucional, es una de esas
grandes deudas que tenemos con Dworkin. La bibliografia sobre el tema es inabarcable; me remito, en todo caso, a
la extraordinaria tesis de Alfonso Garcia Figueroa, que recoge buena parte de estos debates. Cfr. Garcia Figueroa,
A. Principios y positivismo juridico, Madrid, CEC, 1997.

46 Cfr. Atienza M. y Ruiz Manero, J. Las piezas del Derecho. Teoria de los enunciados juridicos, Ariel, 2* edicion
actualizada, 2004.

47 Cfr. Ruiz Manero, J. «Una tipologia de las normas constitucionalesy», en: AA. VV. Fragmentos para una teoria de
la Constitucion, Buenos Aires: edicion América Latina. p. 63 y ss.

43 Parte del debate reciente en la teorfa del Derecho tiene que ver precisamente con la configuracion de las distinciones
entre los enunciados de la Constitucion. Véase por ejemplo el debate a que se refiere el nimero 34 de la revista
Doxa, que se abre con un articulo de L. Ferrajoli sobre la distincion entre lo que llama «constitucionalismo
principialista» vs. «Constitucionalismo garantista». Uno de los puntos del debate tiene que ver con la tipologia
también propuesta por Ferrajoli que clasifica entre principios directivos y principios regulativos. Los primeros
son mas indeterminados y abiertos, mientras que los segundos son no negociables ni ponderables, puesto que
corresponde al ambito de lo no decidible. Cfr. Ferrajoli, L. «Constitucionalismo principialista y constitucionalismo
garantista», en Doxa 34, 2011, Madrid p. 15 y ss.

49 Resultarfa de todo punto de vista razonable, por ejemplo, asumir que los principios que pueden ser objeto de
ponderacion, y que, por tanto, pueden colocarse en la balanza, fueran por lo menos del mismo o parecido contenido.
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En un tercer nivel deben considerarse las diferentes teorfas que se presentan como
teorfas de la interpretacién constitucional en concreto. Aun cuando puedan estar
condicionadas ya por el primer nivel, al asumir las concepciones sobre la Constitucion,
su identificaciéon ayuda a reconstruir el discurso interpretativo. No es lo mismo la
otientacién interpretativa de un originalista semantico respecto de un originalista
intencionalista; tampoco el de un constructivista analitico respecto de un constructivista
moral a lo Dworkin, por ejemplo.

Finalmente los principios y técnicas de la interpretaciéon deben permitir racionalizar el
discurso. Al margen de la concepcion de Constitucion o del modelo de interpretacion
que se adopte, los principios y técnicas responden, por lo general, a los esquemas
conceptuales e ideoldgicos. Por ejemplo, las técnicas de interpretacion lingtifstica pueden
responder mejor a un modelo de interpretacioén de tipo cognitivo-semantica, mientras
que las técnicas y principios de la interpretacion otientada a los fines y resultados
favorecen una interpretacién menos vinculada por la literalidad de los textos.

Especial referencia merece, en este esquema general, algunos principios que suelen
solaparse como «principios de interpretacion», pero que en realidad son pautas o
directrices ideolégicas de autoconservacion del modelo constitucional y que conviene
dejatlos aqui solo anotados. Dos principios especialmente relevantes orientan la
interpretacion de las constituciones del Estado Constitucional. Me refiero al principio
de jerarguia normativa de la Constitucion y el principio de interpretacion conforme. En el primer
caso se trata de una advertencia al intérprete para no olvidar que la interpretacién no
puede «reducim ni la fuerza vinculante, ni la maxima jerarquia juridica que ostenta la
Constitucioén. En el caso del principio de znterpretacion conforme, este puede verse como
una expresion invertida del mismo principio de jerarquia. Aqui se trata de la aplicacion
del principio de razonabilidad a la hora de enjuiciar el resto de las entidades normativas
a la luz de la Constitucion. La interpretacion ragonable de la Constitucion se presenta en este
caso como una actividad residual de cara a los demas interpretes de la Constitucién.
Como ha destacado Luis Prieto, la misién del juez constitucional no consiste en
determinar de manera concluyente cudl ha de ser la unica interpretacion posible, sino,
en cualquier caso, «indicar qué interpretaciones resultan intolerablesy.”

Como puede apreciarse, estas directrices o pantas no son propiamente herramientas
neutrales sino que estin «comprometidas» con un modelo de Constitucién y también
con clertas finalidades institucionales, como puede ser la preservacién del propio modelo
o la de la divisién de funciones entre jueces y legislacion a la hora de trabajar, vinculada
por un sistema constitucional. En esta misma direccién, también se han desarrollado

De modo que si se tratara, por ejemplo, de pesar principios que confieren libertades para ingresar al mercado o para
conducir una empresa, estos deberian ingresar con alguna carga a la balanza de la ponderacion de tal forma que
no sea facil o resulte poco probable que puedan vencer a los principios vinculados con la dignidad o a los derechos
personalisimos o vinculados con la dignidad. De otro modo la balanza de la ponderacion se convertiria en una
forma de calibrar nuestras diferencias sociales.

50 Cfr. Prieto L. “Notas sobre la interpretacion constitucional”, ob cit. p. 921.
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algunos criterios jurisprudenciales en la Alemania de la postguerra canonizados luego
por K. Hesse, y que han tenido amplia difusion hacia finales del siglo XX.*' En los
ultimos afios, nuevas concepciones de los derechos se han vuelto casi en método
exclusivo para concretar las clausulas constitucionales a la ponderacion. Sin embargo,
no se deben dejar de lado las criticas permanentes que deben ser contempladas, por lo
menos, como llamados a la vigilia desde la academia.”

Sea como fuere, la interpretacién constitucional no agota sus posibilidades en una unica
concepcién delainterpretacion. Se requieren indagaciones que sean capaces de buscar los
hilos que permitan comunicar y hacer colaborar a mas de una teorfa de la interpretacion
y a todas las técnicas posibles, asumiendo si que en la interpretacién constitucional no
se trata de una indagacién en busca de resolver intersticios o aclarar las zonas grises de
los textos constitucionales. La interpretacion constitucional supone, fundamentalmente,
un ¢jercicio intelectual que debe responder a problemas de convivencia en una sociedad
con aspiraciones plurales y que ha crefdo que la Constituciéon puede ser un nexo o punto
de unidad en esa convivencia.
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I INTRODUCCION

La comunidad puede valorar la experiencia y el conocimiento que a lo largo de los afios
ha aprendido cualquiera de sus miembros. En la sociedad inca, exenta de clases, sin
el dinero como indicador de posicién social, el parametro organizacional era la edad
biolégica o natural dentro del ayllu. Dentro de las multiples divisiones del tejido social
andino, a los cincuenta afios se reducian las labores a realizar de las personas y a los
sesenta llegaba la hora de la jubilacién, convirtiéndose los hombres en consejeros de los

! Abogado por la Pontificia Universidad Catdlica del Perd — PUCP, master por la Universidad de Salamanca
(Espaia), especializacion en el Centro de Estudios Politicos y Constitucionales — CEPC (Espaiia) y en el Instituto
Internacional de Derechos Humanos (IIDH) (Francia), estancia de investigacion en la Universidad de Boston
(EEUU) y doctorando en la Universidad de Salamanca. Profesor de la Universidad de Ciencias Aplicadas (UPC)
y de la Pontificia Universidad Catolica del Peru.
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jefes de los ayllus o camareros, despenseros y lacayos de las casas de los caciques; y las
mujeres, en comadronas, cuidadoras de los animales domésticos y ayas para la enseflanza
y correccion de los nifios.” Sin embatgo, en la actualidad, llegadas a cierta edad, las
personas lo que buscan es descansar.

Quienes han cumplido con su etapa productiva’ requieren de un beneficio econémico
para tener un nivel de consumo que les procure a ellas —y a sus familias— sobrevivencia,
protegiéndolas ante situaciones riesgosas por causa de su jubilacion, En el caso
nacional, se ha reconocido normativamente el derecho a la pension (articulo 11 de
la Constitucién), en tanto derecho fundamental social de contenido econémico, cuya
finalidad es subvencionar las necesidades vitales de la persona y satisfacer los estandares
de la «procura existencial» (fundamento 74 de la STC 0050-2004-A1/TC y otros), que
cuenta con la seguridad social como su garantia institucional.*

Sin embargo, no basta reconocer un derecho. El Estado debe disefar una politica que
les garantice bienestar, rol que no siempre ha cumplido a cabalidad, tanto que hoy
muchos sistemas pensionarios se encuentran en ctisis, y no solo en América Latina, sino
también en Europa (Espafia —graves problemas, pese a Pacto de Toledo—, Portugal,
o Francia —protestas contra propuesta de Sarzoky— y en Estados Unidos (intento
fallido de reforma de Bush).

Con los primeros asentamientos y comunidades organizadas, los individuos necesitaron
proteccién contra las contingencias de la vida, como la falta de ingresos concluida
la etapa productiva. Esta necesidad humana debfa ser solventada y fue satisfecha, no
desde el inicio de las civilizaciones, sino con el surgimiento de diversos mecanismos
sociales comunitarios de caracter voluntario. En el siglo XII AC., Jehova le dijo a Moisés
que, tras 49 aflos de servidumbre, su pueblo gozaria de uno «jubilar» para descansar,
recuperar propiedades y comer «de los productos de la cosecha anterior» (Lev. 25). La
idea fue petfeccionada en Roma,” retomada con timidez en legislaciones nacionales

En el mundo hebreo, por su parte, segun las Sagradas Escrituras, el vocablo «zaken» equiparaba el concepto
«viejo» con el de «sabio» 0 «decanoy, y asi como Dios escogia a personas longevas para liderar al pueblo escogido,
en los Diez Mandamientos se reclamaba honrar a padre y a madre, y luego se reivindicaba ser compresivo con
ellos mientras vivan aun cuando su inteligencia se debilite (Ecl. 3, 12-13). Ya Ciceron destacaba que las cosas
verdaderamente importantes no se realizan con fuerza, velocidad y aceleracion de movimientos del cuerpo, sino
con reflexion, autoridad y juicio, caracteres de los que este momento de la vida no carece, sino, por el contrario,
las aumenta.

Normalmente personas de no menos de 65 afos. A veces es preferible denominarlos adultos mayores o personas
de la tercera edad, pues el término de «anciano» se refiere peyorativamente a un discapacitado que espera morirse
(Organizacion Panamericana de Salud e Instituto Merck para el Envejecimiento y la Salud 2004).

La seguridad social es un complejo normativo estructurado -por imperio del articulo 10 de la Constitucion- al
amparo de la «doctrina de la contingenciay y la calidad de vida. Se configura como un «sistema institucionalizado
de prestaciones individualizadas, basado en la prevencion del riesgo y en la redistribucion de recursos, con el
unico proposito de coadyuvar en la calidad y el proyecto de vida de la comunidad» (fundamento 14 de la STC
0011-2002-AI/TC).

En el siglo I AC., el consul Cayo Mario viabilizé que personas sin propiedades se alistaran en el Ejército por 25
afios, por lo que a los 45, dejando de servir, recibian pension y una porcion de tierras conquistadas. Derivado del
hebreo yobel, el latin jubilaeus, que representaba la fiesta judia, empez6 a designar una época de jubilo, gozo,
alegria.
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del siglo XIX (incluso en nuestro pais)®, concretizada por Bismark en la Republica de
Weimar —cuando se institucionalizé la seguridad social— e internacionalizada a partir
de la segunda postguerra.

Tras la Carta del Atlantico (1941), el Informe Beveridge (1942) y la Carta de Filadelfia
(1944), se reconoci6la seguridad social, incluyendo las pensiones de vejez, enla Declaracion
Universal de los Derechos Humanos (1948), linea seguida en el Pacto Internacional de
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, el Convenio OIT 102 —Norma Minima
en Seguridad Social— y la Recomendacion OIT 67 —Seguridad de medios de vida—
(1944); en el ambito americano, en la Declaracion Americana de los Derechos y Deberes
del Hombre (1948) y el Protocolo Adicional en materia de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales (1988); y en la regién andina, en el Convenio de Integracién socio-
laboral Simén Rodriguez (1973) y la Decision 113 —Instrumento Andino de Seguridad
Social— (1977). En un salto cualitativo y cuantitativo, el Estado estableci6 sistemas
formales, a través de regimenes obligatorios contributivos, posteriormente ampliados
a no contributivos. Dicha intervencién no se concretiza unicamente en la prestacion
directa de un servicio sino, como la propia Constitucién habilita (articulo 11), también a
través de entidades privadas e incluso mixtas.

Pese a que esta evolucién deontolégico-normativa invité al Estado a buscar una real
inclusion social de quienes conclufan su ciclo laboral, la preocupacion por la situacion
de los pensionistas no se convirtié en parte de la agenda politica sino hasta que la
insostenibilidad financiera se convirtié en la caracteristica intrinseca de los sistemas
previsionales publicos. El Estado de bienestar sustento de la seguridad social y de las
pensiones (quizas el principal programa de transferencia de renta del sector publico),
no ha sabido enfrentarse a los fuertes desafios y presiones impuestas por el panorama
actual de nuestras sociedades. Corresponde, entonces, redefinir las politicas publicas
previsionales de los paises iberoamericanos a través de un complemento instrumental
de la racionalidad politica, juridica y econémica que conlleve a la mejor decision posible.

Pero para crear un modelo viable y coherente con la realidad de cada pais es forzoso
primero conocer qué sustenta la intervencion publica en el ambito previsional, sefialar
como podria plantearse el cambio y definir qué objetivos deberfan priorizarse. La
reforma no puede ser un mero maquillaje ante los problemas que aquejan al sistema,
sino que debe ser perdurable en el tiempo, favorable a los pensionistas.

II. JUSTIFICACION DE LA POLITICA PUBLICA PREVISIONAL

Los sistemas de pensiones fueron creados por una practica generalizada regida por los
instrumentos internacionales antes mencionados o por la lucha de las clases trabajadoras
que reclamaban proteccién ulterior.

° Vid. la Ley de Goces (Ley de Cesantia, Jubilacion y Montepio) del gobierno de Castilla, a mediados de siglo.
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En el Peru, sencillas férmulas de reconocimiento constitucional de la pensién fueron el
punto de partida. Primero, desde la Constitucion de 1823, el término «pension» estaba
presente como una referencia en clave negativa, al nombrarsele para negar cualquier
reclamo a favor de los diputados en ejetcicio de sus funciones (articulo 58).” Segundo,
se reconocian las hoy llamadas «pensiones de gracia», cuyo otorgamiento era facultad
del Congreso de la Republica: en el articulo 60.19 se le permitia «Conceder premios
a los beneméritos de la Patria, y decretar honores en su memoria», linea seguida en
las normas posteriores. Tercero, en las Constituciones de 1826, 1828 y 1834 se
reconocio6 la facultad del presidente de la Republica de conceder pensiones y montepios
exclusivamente en materia militar (articulos 83.16, 90.17 y 85.18, respectivamente),
dispositivos que gozaron de un desarrollo legal durante el mandato del mariscal Agustin
Gamarra,® manteniéndose la regulacién existente durante la época colonial.” Durante
el primer ejercicio gubernamental de Ramoén Castilla, se emitié la conocida como Ley
de Montepio Militar, pero lo mas importante se encontr6é con la dacion de la ley del
22 de enero de 1850, la famosa Ley General de Goces, a través de la cual se reguld
el régimen de las pensiones de los servidores piblicos en general, germen directo del
actual régimen del Decreto Ley 20530. Hoy coexisten el sistema publico y el privado,
ademas de haberse creado una férmula de pensién no contributiva.

La existencia de una politica publica previsional se puede explicar por la ausencia de
planificaciéon de su futuro por parte de individuos que no realizan comportamientos
racionales al decidir a largo plazo y con incertidumbre. Desde la teorfa econémica se ha
propuesto que el sustento de una intervencién como la existente ha de encontrarse en
hacer frente a problemas de eficiencia (fallos del mercado), de equidad o por necesidad
de regulacion.

Cuadro 1. Justificacion de la intervencién publica en el ambito pensionario

Falla Forma de intervencion

Excternalidades Como la falta de ahorro de una persona darfa lugar a su posterior estado
de pobreza, el Estado habilita a la sociedad a transferirle dinero, con coste
en términos de renta.

Informacion asimétrica En vista de que la incertidumbre del futuro deviene en una planificacion
individual dificil y costosa, se eliminan costes de tiempo y dinero a través
de un programa publico.

Seleccion adversa Para no hacer depender a las primas de la renta a sustituir en el futuro y de
la probabilidad individual de sufrir la contingencia, se requiere establecer
primas iguales para todos los ciudadanos con el mismo capital asegurado.

7 Précticamente repite el articulo 130 de la Constitucion gaditana de 1812.

8 Emitié la Ley del 6 de mayo de 1830, Reglamento Previsional de Retiros, de Invalidos y Premios para el Ejército
y la Armada Nacional, que favorecia al personal que participé en la Guerra de Independencia. Otorg6 pensiones
de retiro en montos fijados en funcion al grado y tiempo de labores y de invalidez para los incapacitados durante
servicio. Es el primer antecedente nacional de pensiones (Abanto Revilla 2011) que demostro la preocupacion
existente por el personal militar y policial, por ser garantes del orden interno y la defensa nacional.

La primera iniciativa para crear un montepio militar habia aparecido en 1755, de la mano del marqués de la
Mina, quien se dirigi6 en una epistola al entonces secretario de Guerra, Sebastian de Eslava, para proponerle un
«socorro de viudas y huérfanosy. Seis afios después, por Real Cédula de 20 de abril de 1761, se cred oficialmente.
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Reduccion — de  costes  de A fin de reducir los costes de transaccién para elegir la alternativa mas

transaccion idénea (como no existen seguros personalizados), se necesita un programa
uniforme, acreditado solo si los costes de la diferenciacién superan a los
beneficios de esta.

Riesgo de quiebra El Estado, por mais gestion equivoca que realice, dificilmente puede
quebrar,'” a diferencia del trabajador, a quien su mala gestion le podria
hacer perder todo lo ahorrado.

Riesgos sociales Las particulares solo cubren riesgos privados, pero el Estado también los
riesgos sociales (afectacion simultinea a la poblacién por contingencias,
como disminucién del tipo real de interés) por disponer de recursos
adicionales (impuestos o deuda) a las primas de los asegurados.

Pensiones diferenciadas Si todo depende del ahorro personal, algunos podrian recibir una pension
infima, por lo que deberfa desligarse el monto de las pensiones de la
capacidad de renta de los individuos, uniformizandolas a través de la
introduccion de un elemento redistributivo.

Paternalismo Se interviene para mayor bienestar del individuo: evitar la extrema pobreza
producto de una equivoca planificacion personal con bajos recursos, baja
tasa de sustitucion intemporal y/o baja aversion al tiesgo, que subestima
sus necesidades de vejez.

Elaboracion: Propia. Fuente: Apella 2007; Etxezarreta 2003; Moreno Moreno 1998.

III. FORMAS DE INTERVENCION ESTATAL EN LA POLITICA PUBLICA
PREVISIONAL

Para atacar estas fallas, cada pais fija su sistema previsional con una disimil intervencion
publica, segun su grado de liberalizacién y consistencia como Estado del bienestar.!' De
acuerdo a la situacién particular de cada Estado se pueden tomar como punto de llegada
cualquiera de cuatro variantes que se postulan a continuaciéon.'

3.1 PROVISION PUBLICA DIRECTA EXCLUSIVA

En su version original, la pension del sistema puablico (PAYG, Pay-as-you-go) surgiria de
un fondo creado a partir de lo aportado en su momento por los propios trabajadores
en activo,"” que aparte incluirfa beneficios diversos, como pensiones de sobrevivencia.

En Prusia, tras una primera experiencia de Guillermo 1L el canciller Otto von Bismarck
cre6 en 1881, el primer sistema de pensiones, como parte de su Estado de bienestar,

10 Algo que esta en entredicho en la actualidad, tomando en cuenta experiencias como la griega.

1 Segtn Herce et al 1996, también, sus efectos en rentabilidad y sostenibilidad, la cuantia de la pension a obtener,
el déficit del sistema, y sus efectos sobre el ahorro, en estricto, sobre el incremento anual del PIB.

12 No existe un modelo tnico y universal para la reforma estructural en la region latinoamericana (Mesa-Lago 2010).

13 Todos los trabajadores de una determinada generacion aportan a un fondo comun para que, cuando lleguen a la
edad de jubilacion, accedan a pensiones, donde los que aportan mas colaboran con los que aportan menos.

4 De un lado, la industrializacion y las luchas de trabajadores, y de otro, la presion de la iglesia, los grupos politicos
y sectores académicos, influyeron en el gobernante aleman para pronunciar el famoso mensaje imperial de 17 de
noviembre de 1821, el primer intento serio de institucionalizar las pensiones, al establecer diversas salvaguardas
a los trabajadores en caso de que no tuviesen como sostenerse por enfermedad, accidente, invalidez y vejez.
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Welfare State, producto del requerimiento de solidaridad entre la poblacion. Se postuld
un sistema de reparto, basado en tres leyes sociales: un seguro contra enfermedad en
1883; uno contra accidentes de trabajo en 1884; y, especialmente, uno contra invalidez y
vejez en 1889." Este modelo, basado en la profesionalidad, tuvo como caricter central
su caricter contributivo.'®

En general, se puede definir como un sistema de equidad intrageneracional, catalogado
como un sistema de reparto, bajo un esquema de defined-benefits (Séderstrém 2008). A fin
de superar el modelo de crecimiento propuesto por Solow y Swan en 1956, en funcion
de Cobb-Douglas,'” donde el ahorro de la sociedad presupone una poblaciéon empleada
que crece a una tasa constante determinada ex6genamente,'® se plantea una explicacion
enddégena a la eleccion intertemporal Optima de los consumidores, trabajadores que
buscan encontrar una pensioén tras concluir su vida laboral. Si bien la vida de cada
individuo es finita (#=0,7), la economia es infinita al presuponer que en cada momento
nacen nuevos miembros de la sociedad.

3.1.1. Problemas de su funcionamiento

No obstante lo sefialado, el disefio clasico del sistema no se tradujo en la realidad, siendo
objeto de innumerables criticas."” Son tres los grandes problemas cuya consecuencia no
ha sido otra que la insatisfaccién de los usuatios del sistema.®

a. Problema presupuestario

Podria llegar a ocasionar una crisis (World Bank 1994). Se relaciona con (@) un problema
de la insostenibilidad del fondo publico,” () una falta de control sobre las vatiables
macroeconoémicas; y (¢) una grave complicacion demografica.

15 Establecia una edad de jubilacion alrededor a los 65 afios, aun cuando la esperanza de vida del pais era de 45.

19 En un primer momento se previo un esquema de aportaciones pensado para que, en el siglo XIX, miles de
jovenes trabajadores aportasen una parte de su sueldo para sustentar a unos pocos, basicamente, los ancianos
sobrevivientes o no llevados a América por sus hijos emigrantes. Se propuso una cotizacion en proporcion de 2/3
partes por el trabajador y el restante por el empleador. Pero luego se creyd que era la patronal la productora del
riesgo y, por tanto, debia hacer el aporte correspondiente sin que tuvieran que hacerlo los trabajadores.

17 Para analizar la manufactura estadounidense, Charles Cobb y Paul Douglas habian propuesto en 1928 una funcion
de produccion, tal que los factores de produccion cobran sus productos marginales.

18 En la ecuacién diferencial de acumulacién de capital, la tasa de cambio del capital por trabajador es igual al
remanente del ahorro bruto por trabajador respecto de la ampliacion bruta de capital.

19 Se terminé caracterizandolo, entre otros, por la coexistencia de multiples regimenes con baja o nula cobertura
para los mas pobres; descenso en la relacion entre contribuyentes y beneficiarios; evasion y retraso en el pago
de contribuciones; absorcion de saldos y reservas por los presupuestos; baja rentabilidad en las inversiones;
débil relacion entre las contribuciones y los beneficios; excesivos costos administrativos; y sistemas financieros
prociclicos y con cargas sociales sobre la nomina salarial que afectan competitividad empresarial (OCDE 1998: 79).

20 E] aumento de las expectativas de la poblacion amenaza la viabilidad del sistema publico (Chaia et a/ 2007: 148).

2! por la desproporcion entre las pensiones pagadas y lo cotizado y la mala gestion publica (incluso, malversacion de
fondos), se han creado mas impuestos que buscan ser subvencionados por fuerza laboral en activo —desdiciéndose
con el modelo original—.
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El tema presupuestario ha sido considerado tan grave que trajo consigo la aparicion de
un nuevo tipo de sistema pensionario, el privado, a ser explicado mas adelante. La crisis
fue gravisima en la regién, sobre todo en el Pert.

Por ejemplo, casi cuarenta afios después de la implementacion del sistema del régimen
del Decreto Ley 19990, la administracion puablica de las pensiones estd lejos de cumplir
su proposito inicial. Este tiempo ha sido suficiente «para echar por la borda un sistema
de reparto que, como el SNP, manifiesta deficiencias derivadas de desajustes respecto a
la evolucién del mercado de trabajo, los cambios demograficos y de una gestién donde

el componente fiscal ha jugado un papel importante en su subsistencia» (Clausen y
Zacharfas 2008: 41).

Grafico 2. Motivos del déficit presupuestario al iniciar reforma. Porcentaje del

PIB al 2005
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Fuente: Wotld Bank 2006.
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b. Problema laboral

El sistema publico también ha afectado las decisiones laborales de los individuos. Las
cotizaciones a veces son presentadas como un «impuesto por trabajar», que incrementa
el coste laboral, es decir, se trata de «salarios aplazados» y forman parte del contrato
de trabajo.

De otro lado, se crea el efecto de induccion a la jubilacion, al aceptarse pensiones
anticipadas, que depende de la percepcion de los trabajadores sobre la relacion entre
cotizacion y prestaciones.

c. Problema del desincentivo al ahorro

Racionalmente, un individuo deberfa ahorrar para su futuro, pero como va a recibir
una pension no lo hace (efecto sustitucion de la riqueza o efecto desplazamiento). Asi
lo explica el modelo del ciclo vital,”* que en su momento fuese planteado como la
justificacion central de la existencia de un sistema previsional.

Aun asi, se cuestiona que este sea un problema del sistema publico, por no existir
evidencia empirica sobre este efecto.

3.1.2. Necesidad de reestructuracion

Se han propuesto diversas medidas que tienen como denominador comun superar los
problemas planteados. Para ello, no es admisible un Estado corrupto, burocratico e
ineficiente, sino uno renovado, que no rehise las funciones que le son inherentes, un
Welfare State reconstruido. En fin, se espera un sistema sostenible y equitativo.

Por ello desde la teotfa se han ido proponiendo diversas medidas, que si bien pueden
tener variadas formas de ser llevadas a cabo,”® deben tener como fin ultimo el bienestar
del pensionista.

22 Se terminé caracterizandolo, entre otros, por la coexistencia de multiples regimenes con baja o nula cobertura
para los mas pobres; descenso en la relacion entre contribuyentes y beneficiarios; evasion y retraso en el pago
de de contribuciones; absorcion de saldos y reservas por los presupuestos; baja rentabilidad en las inversiones;
débil relacion entre las contribuciones y los beneficios; excesivos costos administrativos; y sistemas financieros
prociclicos y con cargas sociales sobre la ndmina salarial que afectan competitividad empresarial (OCDE 1998: 79).

2 por ejemplo, la proporcionalidad entre lo que se aporta y lo que se recibe puede permitir aplicar el principio de
equivalencia financiera a fin de salvar las fallas en la equidad horizontal. Tal proporcionalidad se debe, entre otros
factores, a que: (i) el calculo de la base reguladora se hace tomando unicamente la cotizacion de los lltimos afios
previos a la jubilacion; (77) como basta un niimero de afios de contribuciones, cualquier tiempo de exceso no es
un aporte real; (iii) la diferencia entre regimenes implica que personas con iguales ingresos reciban pensiones
distintas; o, (7v) los que aportan para una pension minima reciben igual que aquellos que aportaron menos
(Monasterio et al 1996).
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Cuadro 2. Pros y contras de la reforma del sistema publico de pensiones

Medida

Justificacion

Dificultades

Retraso en la edad de jubilacion

Mayores
cotizaciones

recursos por

Reduccién de gastos por
disminucién de pensionistas

Aumento de la pension
media

Se imposibilitarfa la incorporacién de
jévenes al mercado laboral.**

Los mayores producen menos que los
jovenes.

Hay un esquema flexible de jubilacién
parcial.

Se muestra poco eficaz por la
adversidad demografica.

Aumento de las cotizaciones

Mayores fondos.

Posibilidad de cobrar segin

Se desmotiva la  contratacion de

nuevos trabajadores.

productividad Hay desmotivacion en los trabajadores
actuales.
Equiparacion — de  regimenes Consecucién de la misma Se afectan derechos adquiridos
especiales al general presion contributiva (problema legal).
Mas  proporcionalidad v
equidad
Racionalizacion — de  las Menor gasto publico Los pensionistas pierden poder

prestaciones

adquisitivo (medida impopular).

Mayor  penalizacion — por
Jubilacion anticipada

Reduccion del gasto

Impedimento del goce de
pensiéon minima a quien no
haya aportado lo suficiente

Hay efectos poco significativos en la
reduccién del déficit.

Lucha contra el fraude por
cotizaciones

Mejora en la gestion

Menor indice de morosidad

Sinceramiento de la relacion
entre ratios de  reposicion y
contribucion

Aumento de afos de
cotizacién  para  calcular
base reguladora®

Reduccion  del gasto en
pensiones

Rebaja de costes laborales.

Menor tasa de reposicion
resultante

Posible reduccién de base

reguladora

Reduccién de la pension
inicial y de tasa de
sustitucion de los ingresos
en activo tespecto de
pasivos

Pasar de bases tarifarias diversas a
estar a una en funcion a salarios

Se genera un problema social por
disminuir las pensiones.

24 . . . . .
No necesariamente se produciria esta consecuencia, en vista de que el mercado laboral depende de diversos

factores.

25 . ., . L L - .
El calculo de la pension se realiza sobre la base de la cotizacion de los tltimos aflos. En la actualidad, se busca
optimizar rentas futuras reduciendo al maximo el importe de las bases de cotizacion fuera del periodo considerado,
y aportando menores cotizaciones.

39



Revista Cuadernos Parlamentarios

Cambios en la proporcionalidad
de la escald

Superacion del problema
de porcentajes asociados

Pérdida de poder adquisitivo de los
pensionistas (medida impopular).

a distintos periodos de
cotizacion

Reduccién  destacable del
gasto, al implicar reduccién
de prestacién media

Claridad — en  fuentes  de Mayor orden administrativo

Jfinanciacion
Actnalizacion — de  pensiones Importante reducciéon del Los pensionistas pierden poder
bajo el IPC* gasto®® adquisitivo (medida impopular).

Elaboracién: Propia. Fuente: Moreno Moreno 1998.

Cada una de estas medidas, como puede verse, tiene efectos positivos y negativos
ante los problemas que trate solucionarse. Por ello, es preferible plantearlas de forma
combinada.

3.2, SUPERVISION DE PROVISION PRIVADA EXCLUSIVA

Como la creacién de programas de pensiones obligatorios es asimilable a cualquier
tipo de seguros, se ha considerado justificado ctrear planes privados de pensiones,”
gestionadas por Administradoras Privadas de Pensiones (AFP). Fue Chile, un pais de
la region, el pionero de este sistema, a través de una gran reforma pensionatia a inicios
de la década de 1980 como una forma de salvar los problemas del sistema de reparto.
Fue seguido, gracias al impulso del Banco Mundial (Informe Envejecimiento sin Crisis
1994), por Argentina, Bolivia, Colombia, Ecuador, México y Uruguay,” ademas de
nuestro pafs, lo cual fue entendible por los «esquemas de liberalizacion de los mercados»
de la regién (CCLA 2003).”!

En su version pura, en este sistema de capitalizacion privado, alternativo al de reparto, se
parte de la formulacién de un actor racional movido por un interés propio y dispuesto
a asumir riesgos en pro del beneficio personal, presentindose las pensiones como

26 . L. . . . .,
Incluye tres opciones distintas: establecer una mayor proporcionalidad en la escala de cotizacion, aumentar el
periodo maximo de cotizacion y reducir el porcentaje para el calculo de la pension maxima.

27 Casi todos los paises de la region introducen mecanismos automaticos de revaloracion de pensiones en funcion
del indice de precios al consumidor (IPC). Caben alternativas como congelar pensiones mas altas y actualizar las
mas bajas por encima del IPC.

28 La medida es aplicable a todas las pensiones en todas sus modalidades, con exclusion de las minimas.

2 En el plano del ser, podria salvar las grandes deficiencias del sistema publico antes presentadas. Segun Chaia
et al 2007, se evitaria el desequilibrio financiero, se fortalecerian los mercados de capitales y habria mayor
transparencia en lo que respecta a los beneficios de los afiliados.

30 Ecuador y Nicaragua cuentan con leyes de privatizacién nunca implementadas.

31 Sin embargo, la tendencia ha tenido algunos reveses en los ultimos aflos. E1 2010, el gobierno boliviano sefial¢ la
futura nacionalizacion de las dos AFP del pais, de mas de un millon de afiliados. En el 2008, ya Argentina aprobo
una ley que desaparecio el sistema privado, por lo que ahora todos los asegurados se encuentran en el publico.
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expectativas instrumentales dentro de la logica de mercado,”

con una capitalizacién
a corto, mediano y largo plazo, donde las AFP estin autorizadas a comercializar en
bolsa los volumenes de los fondos previsionales para una mayor rentabilidad. En este

esquema, al Estado le corresponde cumplir un papel regulador y supervisor.

3.21 Las fallas del sistema

Pero este sistema tampoco ha estado exento de criticas en su funcionamiento. Por su
configuracion es plausible de presentar fallas,™ tal como se pasa a explicar.

Cuadro 3. Problemas que suelen asignarse al sistema privado

Problema Explicacion

Fallo de competencia en el funcionamiento de Al inicio proliferan; luego se fusionan o desaparecen.

las AFP . . . . -
Derivan en oligopolio, con estrategia de segmentacién de
mercado segin nivel de ingreso de los trabajadores.**

Limitado efecto sobre los mercados de capitales No toma en cuenta el riesgo de los valores bursatiles.”

) financieros . »
Las pensiones del futuro pueden verse alteradas también
por la inestabilidad macroeconémica, las variaciones en la
cotizacién de los valores y una incompetente (cuando no
fraudulenta o deshonesta) gestién.*

Bajo  rendimiento  de  inversiones  de  los Si bien dependera del tipo de fondo escogido por el

afiliados” trabajador.

Atdn existe evasiéon en el pago de cotizaciones, pese a
tratarse de una cuenta individual

A veces no se toma en cuenta el riesgo inflacionario.

32 Individualmente, los beneficios (pension de vejez normal y anticipada, de invalidez y sobrevivencia) provienen
de una cuenta de capitalizacion individual, constituida por aportes obligatorios (porcentaje de la remuneracion) y
voluntarios —a veces se admite—, bono de reconocimiento y rentabilidad ganada. A su vez, el monto del beneficio
depende de tres variables: (i) el salario durante el periodo de actividad (nivel de contribuciones realizadas); (ii)
la rentabilidad lograda por la inversion de tales fondos y (iii) el precio cobrado por la administradora. Las dos
primeras dependen claramente del mercado.

33 Estas se potencian por el contexto de su implementacion: altos indices de desempleo y creciente informalidad.

3 Laidea original prevé un gran niimero de administradoras en busca de la eficiencia econdmica, compitiendo via
precio y rentabilidad de los fondos. Ello deberia permitir a los consumidores, enfrentados a servicios homogéneos,
elegir la firma que maximizara su utilidad asociada e incrementara los ahorros acumulados.

33 Durante las crisis bursétiles de los tltimos aflos, en paises como Peru, donde se puede negociar en bolsa todos
los fondos de la cuenta individual, los pensionistas veian como sus ahorros se reducian en gran medida. Es decir,
aparte de no tener rentabilidad, percibirian una pension inferior a lo aportado. Es cierto que el riesgo de los activos
financieros invertidos en valores bursatiles es elevado, pero ;se puede jugar con el futuro de las personas?.

36 Incluso también se toman en cuenta los costes de rigurosa regulacion para garantizar seguridad y solvencia o la
disminucion en la cobertura de la fuerza de trabajo, en términos de cotizantes efectivos.

37 Si se observa la enorme diferencia en valor existente entre las transacciones reales y financieras, es dificil afirmar
que las transacciones del mercado de valores son la fuente financiera del crecimiento econémico. Parece que su
funcién es mas bien facilitar las operaciones de transferencia de propiedad (Etxezarreta 2003).
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Comisiones muy altas por el manejo de los Se cobra un buen nivel de comisién por el manejo de los

recursos recursos, volviéndose cato el servicio.*®

Se perjudica negativamente a los trabajadores con bajo
salario.

Relativiza la alegada conducciéon idénea y eficiente
del mercado como responsable del bienestar de los

pensionistas.

Asimetria de la informacion Es mas grave que la existente entre los pensionistas y el
Estado.”

Los afiliados tienen escasa informacién sobre sus derechos

y obligaciones.

Fulta de equidad en el pago de pensiones Se ven perjudicados los més pobres.

Bajo niveles proyectos de beneficios.

Elaboraciéon: Propia. Fuente: Mesa Lago 2010; Etxezarreta 2003; Apella 2007.

3.2.2. El nuevo rol del Estado

A fin de superar las fallas antes expuestas,” el Estado esta habilitado a intervenir con
el fin de compatibilizar los intereses del mercado y las necesidades de los individuos.
Es imposible que esta actuacién publica sea rigida; por el contrario las politicas a
implementar deben ser discrecionales y consecuentes para superar los problemas que
cada sistema posea.*

La relacion entre afiliados y administrados se plantea como un problema de principal y
agente® (los afiliados delegan a las AFP la administracién de sus ahorros previsionales).*
Debe regularse la conducta del mercado, pues la divergencia entre los intereses de
afiliados y firmas (los primeros buscan conseguir fondos; las segundas, maximizar sus
beneficios privados)® da lugar a un clasico problema de agencia, como es la asimetria
informativa.

38 Las permanentes variaciones econdomicas y bursatiles de la region impide obtener una alta rentabilidad con bajas
comisiones.

39 Los movimientos de afiliados entre AFP se encuentran en funcién directa de una estrategia de diferenciacion
horizontal de productos, basada en cantidad de sucursales y promotores. Contrariamente a lo esperado, la eleccion
de la AFP no esta en funcion de la rentabilidad de los fondos de jubilaciones y pensiones (Apella 2007).

40 pese a esta critica, se propone la constitucion de una mutual para financiar el seguro de invalidez y fallecimiento.

4 Aparte de las fallas de mercado presentadas, la provision privada exclusiva también puede acarrear problemas
presupuestarios para el Estado, lo cual es palpable cuando se produce el cambio de sistema (del publico al
privado) por los altos costos administrativos y la necesidad de pagos de bonos de reconocimiento.

42 Lo contrario significaria costos de escape muy elevados.

43 Una relacién de agencia surge entre dos 0 mas partes cuando uno, designado como el agente, actiia en nombre de
otro, designado como el principal, en un contexto particular de toma de decisiones.

4 Asi también lo ha entendido el Tribunal Constitucional en la STC-01.13.PI (Exp. 0013-2012-PI/TC).

43 Esta limita el control del principal sobre el agente generando dos restricciones: riesgo moral y seleccion adversa.
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Por eso es importante que exista una superintendencia encargada de regulador, controlar
y fiscalizar a las AFP en materia financiera, actuatial, juridica y administrativa, como en
el caso nacional es la SBS (articulo 87 de la Constitucién). Se asegura asi el equilibrio
del mercado, luchando contra los oligopolios que podrian formarse, velando por la
seguridad de los recursos acumulados en los fondos previsionales, protegiendo a los
usuarios de la mencionada asimetria informativa* y controlando cualquier pago excesivo
de cotizaciones y comisiones.® Su éxito depende de la posibilidad de monitoreo
perfecto como ente regulador.

3.3. PROVISION PUBLICA DIRECTA EN COMPETENCIA CON
PROVISION PRIVADA

A diferencia de las dos propuestas antes analizadas, también se ha formulado la
coexistencia de ambos sistemas. Una alternativa es que el sistema publico se incorpore
como «competidor testigon*” del privado. Si bien cabe la posibilidad de que el Estado
actiie como una AFP la forma mds comun es que el sistema puablico mantenga su
caracteristica de reparto y el privado, de capitalizacién.

Positivamente, la competencia permite otorgar a los trabajadores una alternativa adicional
de eleccién, generando presion sobre la funcién de beneficios de las administradoras,
las que tendran razén para incrementar el esfuerzo en la bisqueda de la eficiencia
productiva y mejorar su oferta.

Frente a ello, cabe preguntarse si el traslado entre los diversos sistemas es libre™ o
corresponde poner limites (temporales, como lo tuvo Argentina). La decisiéon de
trasladarse es dificil porque el calculo y percepcion del beneficio esperado no es
informacién de facil interpretacion, siendo sus variables determinantes de dificil
proyeccién y de compleja comprension. Por eso, es bueno conocer las principales
diferencias entre dichos sistemas.

46 Corresponde realizar una amplia campafia de informacion por parte del Estado. Aparte, ;es posible admitir la
existencia de un consumidor racional en paises como los nuestros? Como la respuesta puede llegar a ser negativa,
la campania por realizarse tiene que ser de gran envergadura. Vale recordar la experiencia de la region, donde
para que los trabajadores se afiliaran, los encargados de conseguir afiliados les sefialaban que iba a desaparecer el
sistema publico o que las AFP iban a pagar mas, sin explicarles la verdadera naturaleza del sistema.

47 La eleccion del mecanismo de pago surge de la necesidad de alinear los intereses entre AFP y afiliados. Se plantean
hasta tres mecanismos de pagos alternativos: (i) la comision sobre flujo, porcentaje del ingreso imponible o salario
del trabajador; (ii) comision sobre stock, porcentaje del fondo acumulado; y, (iii) comision sobre rentabilidad,
porcentaje de la ganancia financiera obtenida por el agente durante el periodo inmediatamente anterior.

4 . . . . . . . .
8 A cambio del servicio de administracion de sus ahorros compulsivos en diferentes activos, las AFP reciben una
comision proporcional al salario, la cual no puede ser exorbitante.

4 El jugador testigo participa del mercado formando las caracteristicas del servicio ofrecido (precio, niveles de
calidad, entre otros) resultantes de la maximizacion de la funcion social.

30 Acttia como mecanismo de asignacion intertemporal de recursos de un individuo de su periodo activo al de la
jubilacion, buscando la proporcionalidad entre beneficios a percibir y la cuantia y perfil temporal de sus pagos.

31 El libre traslado tiene repercusion en la viabilidad de los sistemas por el coste administrativo que importa.
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Cuadro 4. Diferencias entre los sistemas de pensiones con aportes

Sistema publico

Sistema privado

¢De qué tipo es?

Reparto

Capitalizacion o ahorro individual

¢Qué rol cumple el Estado?

Administrador

Regulador y fiscalizador, ademas
de subsidiario (financia pensiones
y rentabilidad minimas)

¢Es rigido el sistema?

Totalmente,  (todo  esta
establecido en la norma)

Libertad en elecciéon y cambio
de AFP, monto de cotizacion
adicional y modalidad de jubilacién

¢Coincide entre lo aportado
y recibido?

No, porque los aportes
forman parte de una bolsa
comun y se reparten con un
minimo y un maximo.

Si, porque la pensién depende
de lo aportado por el propio
beneficiario.

¢De qué depende la
rentabilidad?

Del crecimiento de la base de
cotizacién (productividad y
numero de cotizantes)

Segin tipo de interés aplicable
(rendimiento explicito)

¢Vincula a otras
generaciones?

Los  actuales  aportantes

compromiso

de que luego ellos seran
£

beneficiados.

tienen el

No obliga, pues desaparecen
riesgos de la coyuntura entre
activos y pasivos as{ como la
distribucion entre generaciones.

¢Protege ante la inflacion?

Si, pues las contribuciones de
los activos estian indiciadas
por ella.

No corrige su efecto, pues el
rendimiento obtenido es el tipo de
interés real y no nominal.

Elaboraciéon: Propia. Fuente: Apella 2007; Moreno Moreno 1998.

3.4. COMPLEMENTARIEDAD DE PROVISION PUBLICA CON PROVISION

PRIVADA

Un modelo adicional de coexistencia entre ambos sistemas se encuentra en que, en vez

de competir, se integren. Esta complementariedad se puede dar en un doble sentido.

3.4.1. Elsistema publico como base

El primer esquema se refiere a un sistema previsional de distintos niveles, donde se
presenta uno fijo publico, independiente de cotizaciones y con pensiéon minima, y otro
variable privado con cotizaciones.”

En este modelo se plantea el establecimiento de subsidios fiscales para incentivar la
contratacion de planes de prevision complementarios privados, tal como se presenta en
Espafia (Antén 2008).

52 También puede estar basado en 3 niveles: uno asistencial garantizado por ingresos publicos, otro contributivo,
basado en el reparto y complementado con un subnivel de capitalizacion publico, y un ultimo voluntario privado.
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3.4.2. Elpago del Estado sin contribuciéon

Se plantea acd un desembolso de dinero por parte del Estado para las personas de
menos recursos, el cual complementa al sistema privado optativo u obligatorio. El pago
desde las arcas publicas no se condice con una aportacion realizada por el trabajador con
anterioridad. Es por ello que se conoce como pensioén no contributiva, pudiéndosele
considerar como subsidio. A su vez, puede presentarse de dos formas.

a. Pension minima

Significa establecer una renta basica universal para la pension de cualquiera de los
sistemas.” La pensién minima permite que el Estado cubra el déficit, en caso de que,
con sus aportes, el trabajador no la alcanzara, con sus propios recursos.

En el Pert existe pension minima (Ley 23908, para las pensiones publicas), prestacion
incluso ampliada al caso del sistema privado de pensiones. Siguiendo la reforma del
modelo chileno del 2008 («pension con aporte previsional solidation), se planted, a través
de la Ley 28991, un desembolso de dinero por parte del Estado para las personas de
menos recursos dentro del sistema privado. El pago con recursos del erario no se condice
con una aportacion realizada por el trabajador con anterioridad. En la practica, esto
significa establecer una renta basica universal para la pension de cualquiera de los sistemas.

b. Pension no contributiva

Cubre solo a personas que nunca cotizaron al sistema previsional, que no tengan pension
alguna o que estén en el grupo mas pobre de la poblacién.

Ejemplos de de este tipo de pension se encuentra en Brasil con el Beneficio de prestacao
continnada para aquellas personas con renta menor a la cuarta parte del sueldo minimo
(Bilharinho 2010), ademas de Argentina, Costa Rica, Chile (pensién basica solidaria) y
Uruguay. En el Perd, contamos también con un programa de pensioén no contributiva.

Como Pensidn 65 empezé a funcionar a finales de 2011, tomando como base el
programa Gratitud,”* cuentas bancarias, bienes muebles e inmuebles, personal, acervo
documentario, posicién contractual, obligaciones, pasivos y activos del programa piloto
fueron transferidos hacia aquel (Cuarta Disposicion Complementaria Final del Decreto
de Urgencia 056-2011). Para el pago de subvenciones utiliza la transferencia de partidas
como solucién momentanea hasta que se emita una ley que desarrolle con propiedad el
programa, segun el articulo 3.1 del Decreto de Urgencia 056-2011.

33 Desde el 2008, existe en Chile, cuna del sistema privado, una pension con aporte previsional solidario.

3% Si bien este programa fue regulado por la Sexta Disposicion Complementaria Final de la Ley 29626, del
Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal 2011, segun el articulo 3 del Decreto Supremo 001-2012-MIDIS,
el financiamiento de Pension 65 se realiza con cargo del presupuesto institucional del Midis.
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IV. OBJETIVOS DE LA POLITICA PUBLICA PREVISIONAL

Todos los modelos presentados deben orientarse a conseguir tres finalidades. En
cualquiera de ellas, la intervencion publica también ha de velar por su cumplimiento.
Se requiere para lograrlo la tan anhelada redefiniciéon del Estado del bienestar, aunque
muchas veces el desarrollo politico, social y econémico de la region ha sido poco propicio
para su consolidacién (Haggard y Kaufman 2008). Centrémonos en tales objetivos.

4.1. UNIVERSALIZACION DE LAS PENSIONES

Superando la propuesta bismarckiana, a mediados del siglo pasado, el informe Beveridge
propuso una seguridad social universal. Pese al transcurso del tiempo, en Latinoamérica el
gran anhelo de una cobertura pensionaria a toda la poblacién ha quedado sin cumplirse.

Buena parte de la poblaciéon de la regién no se beneficia de los réditos del crecimiento
econémico. Son latentes los problemas de alcance (porcentaje de la poblacién objetivo
que percibe el beneficio en proporcién con la Poblacién Econémicamente Activa —
PEA). Tal como muestra el siguiente cuadro, queda mucho que hacer.

Cuadro 5. Indice de cobertura en América Latina al 2005

pais " oo Aslnder | "PEA
Argentina 42,0 58,5 39,0
Brasil 49,0 68,0 45,0
Bolivia 10,0 29,0 10,0
Colombia 27,5 44,5 22,0
Costa Rica 64,0 79,0 61,5
Chile 64,0 79,5 58,5
Ecuador 28,0 41,5 27,0
El Salvador 31,5 50,5 30,0
Guatemala 19,5 40,0 19,5
Meéxico 38,0 52,0 36,0
Nicaragua 18,5 36,0 18,0
Paraguay 11,0 28,0 12,0
Peri 15,0 32,5 13,5
Uruguay 63,0 75,0 57,0
Venezuela 38,0 63,0 32,0

Fuente: Rofman y Lucchetti 2006

La pobreza y la informalidad en el empleo impiden que muchos se inserten en los
sistemas previsionales y que todos gocen de los beneficios.™ El Estado del bienestar

33 Por ejemplo, se critica al sistema privado que, bajo su logica de mercado, no pueda cubrir a los grupos de mas
bajos ingresos o no insertados en el mercado laboral.
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obliga a una politica publica con una cobertura previsional més focalizada, interviniendo
en espacios con potencial desestabilizador, como la pobreza.

4.2. SUSTENTABILIDAD DEL SISTEMA PUBLICO

Se refiere a la relacion entre ingresos y gastos que determina la capacidad de mantener
el sistema. Como se dijo, este es el gran problema que aqueja al sistema publico y
gran preocupacion de los gobernantes de hoy en dia. Los aportes de los trabajadores
activos no alcanzan para pagar las pensiones actuales de los jubilados. Los problemas
en la piramide de poblacién son notorios. La esperanza de vida ha aumentado en
Iberoamérica, con el consecuente envejecimiento de la poblaciéon.”® Es preocupante que
en los proximos afios el grupo de adultos mayores (65 afios a mas) aumente mas que el
grupo de la poblacion que significa la fuerza laboral (15-64 afios).”’

Cuadro 6. Estructura de la poblacion en América Latina y el Caribe

por grupos de edad
Region 2010 2020
15-64 arios 65-... arios 15-64 arios 65-... aios
Awiérica Latina 65,2 6,7 66,5 8,7
Caribe 64,7 8,5 65,3 10,4

Fuente: CEPAL 2007

Tomando en cuenta la ratio de dependencia demografica (los que no estan posibilidad de
trabajar respecto de los que si lo estan) y la ratio de dependencia econémica (poblacion
fuera del mercado laboral frente a la que esta dentro), se concluye que ha disminuido el
nimero de trabajadores activos formales,”® lo cual ha degenerado en graves dificultades
para el sistema pensionario. Como el fondo previsional se encuentra en déficit, tienen
que encontrarse otras fuentes de ingresos que compensen las pérdidas, como impuestos
0 préstamos.

Para que un gobierno tenga mas claridad sobre la situacién en que estd su pais es
imprescindible prever cuanto tiempo mas puede durar su sistema publico de pensiones
a fin de tomar las medidas necesarias para evitar el descalabro del fondo previsional. Al
respecto, se propone el uso de la metodologia de la generational accounting® para predecir

36 Adicionalmente, existe un problema de migracién que afecta al mercado laboral. La fuerza laboral de la region
empez6 a irse a América del Norte, Europa y Oceania, segiin el International Migration Report 2002 de las
Naciones Unidas. Dentro de la region, hay migracion a Chile y Argentina. Los migrantes son 2 de tipos: altamente
cualificados (alta gerencia o medios académicos) y de baja cualificacion.

5T A diferencia de paises como Haiti, donde la tasa de personas mayores de 65 afios crece solo de 4,4 a 4,9% de la
poblacion, en otros como Islas Virgenes crece de 14,0 a 20,2%.

38 Debido a las nuevas caracteristicas del mercado laboral. Al respecto, «jes posible que los recursos de las
sociedades se puedan compartir entre la generacion trabajadora y la poblacion que no trabaja, de forma que no se
incrementen los inaceptables conflictos sociales e intergeneracionales?» (OCDE 1988: 12).

39 A través de esta, se analiza la optimizacion intertemporal realizada por un individuo representativo de una
determinada generacion en interaccion con los de las demas generaciones. Sobre el tema, Auerbach ef al 1991.
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los efectos del cambio demografico sobre el ahorro previsional y sobre el presupuesto
publico, ademds de los efectos sobre el bienestar de las consiguientes politicas de
reforma. En esta linea, el Banco Mundial ha propuesto el modelo de Pension Reform
Options Simulation Toolkit (PROST), que toma en cuenta las proyecciones poblacionales,
la estructura demografica, los flujos financieros y la reforma sistémica (World Bank
2006)*"y que ha promocionado en los ultimos afios.

Como las pensiones son elementos de legitimacién del Estado, a través de ellos este
logra control social y el mantenimiento del orden publico, por lo que ningin gobierno
puede fallar en la provision de las pensiones. Pero, por mas que reduzca beneficios
contributivos, la propuesta de pensiones no contributivas implica mayor gasto. El
redisefio del fondo previsional es imprescindible, donde el gasto en pensiones debe ser
visto como parte de una politica mas amplia en materia social. Felizmente, esta parece
ser la linea que empieza a seguirse en la regién, donde el gasto social ha comenzado a
ser relevante.

Grafico 3.- Variacion del PBI y del gasto social en América Latina en 21 paises

%12.0 ~
10.0

6.0
4.0 -
2.0 4
0.0
-2.0
-4.0 -
-6.0 -

Variacion
del PBI

- Variacion del
gasto social

Fuente: CEPAL 2010

4.3. EQUIDAD PENSIONARIA

¢Lograr la solidaridad entre la poblacién es una obligaciéon del Hstado? Mas alld de
los que puedan responder de forma negativa, un verdadero Estado de bienestar ha de
reducir las grandes brechas de desigualdad que existen en Latinoamérica® y que es, en
el caso peruano, son bastante preocupantes.

60 Precisa ademas que «de los ocho paises de América Latina con baja cobertura que introdujeron sistemas de
multiples pilares con ayuda del Banco Mundial, s6lo Bolivia cred una red de seguridad general, el Bonosol, en
paralelo con su reforma basada en multiples pilares».

ol Ademas, ha existido cierto deterioro social y decaimiento de los indices de desarrollo humano (CCLA 2003).
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Cuadro 7. Coeficiente de Gini®* en Latinoameérica al 2008

Pais Puntaje
Venezuela 0,427
Uruguay 0,457
Costa Rica 0,484
El Salvador 0,493
México 0,506
Pera 0,509
Argentina 0,519
Fcuador 0,520
Chile 0,522
Panama 0,524
Nicaragua 0,532
Paraguay 0,539
Republica Dominicana 0,556
Bolivia 0,565
Honduras 0,580
Colombia 0,584
Guatemala 0,585
Brasil 0,590

Fuente: CEPAL 2010

Si bien debe buscarse la suficiencia de la pension a pagarse (nivel del beneficio con
relacién al salario de referencia durante el periodo de actividad o a algin indice de
precios), el hecho concreto es que la existencia de una extendida pobreza en muchos de
los paises de la regién invita al Estado a buscar la solidaridad entre la poblacién, sobre
todo la equidad intrageneracional, como fue la propuesta original en el sistema publico.

Ahora bien, en la actualidad son los trabajadores los que subvencionan a los actuales
pensionistas (equidad intergeneracional). Si bien hay argumentos para mantener esta
redistribucién hotizontal,” no parecer ser lo ideal. Los gobernantes deben buscar

%2 Donde mientras més cercano es el puntaje a 0 es mas igualitario.

63 Se cuestiona que el sistema privado convierta en un bien la seguridad de los jubilados. La intervencion del Estado
(con regulacion o complementandolo) debe desmercantilizar las pensiones (Etxezarreta 2003).

o4 (Es admisible que los trabajadores jovenes paguen cotizaciones mas altas para poder solventar los gastos de una

poblacion pensionista mas grande? Se plantea que los actuales trabajadores gozan del nivel de vida que tienen
gracias a que lo que las generaciones anteriores hicieron posible. Ademas, es imposible ignorar que si la riqueza
es resultado de una actividad social y los propietarios del capital se benefician de su aumento, deben también
contribuir a los gastos sociales.
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conectar equidad con sustentabilidad y a la vez favorecer la existencia de un mercado
laboral sin sobrecostos, donde el pago de los jubilados de hoy signifique un gran
desembolso por parte de quienes estan laborando. Primero debe sanearse el sistema
publico y luego ampliar el grupo de trabajadores formales que puedan pagar para que
los que mas tienen colaboren con los mas desfavorecidos, pero preferentemente como
parte de una equidad intrageneracional y no tanto una intergeneracional.

V. CONCLUSIONES

El tépico previsional es, dentro de la agenda de cualquier gobierno, uno de los de mayor
relevancia y controversia, en atencidén a que a través de las pensiones el Estado y la
comunidad protegen a sus miembros, asegurandoles condiciones de vida, salud y trabajo
socialmente suficientes, a fin de lograr mejor productividad, mas progreso y mayor
bienestar. En el caso del actual gobierno nacional, lo tnico que se ha observado es el
intento desarticulado de reformar tnicamente el sistema privado, de potenciar el sistema
de pensiones sociales y de buscar hacer contribuir a los trabajadores independientes,
todo ello a través de la Ley 29903, validada en su constitucionalidad en la STC-01.13.PL.

Solo teniendo claro adénde queremos llegar y en qué situacion esta cada pafs se deben
realizar los cambios necesatios. La decision de qué reforma implementar requiere
tomarse con el mayor didlogo social que se pueda, eligiendo de entre las alternativas
presentadas, la mejor posible. De otro lado, el gobierno ha de ser consciente de que,
cuando decidan los cambios previsionales, estos necesariamente tendran impacto en
otro tipo de politicas (por ejemplo, del mercado laboral).®

El problema no se reduce simplemente a entenderlo en términos de pensiones privadas
o publicas. Solo pueden hacerse proposiciones genéricas para que cada pafs, dandole
determinado peso ponderado a cada uno de los objetivos propuestos: sustentabilidad,
universalidad y equidad, presentes obligadamente en las politicas que postule, le asigne
un orden de preferencia. Eso si, el enfoque no puede ser meramente financiero.*

En el caso nacional, de hecho, una tarea pendiente es tratar que el sistema cuente con
coherencia. Ain no se adopta un modelo multipilar, tal como fue recomendado por el
Banco Mundial 2004 para el pafs y como ha sido propuesto también por la Defensoria del
Pueblo 2005. Deberfan hacerse coordinar los (sub)sistemas existentes en la actualidad:

95 La reduccién del desempleo, un incremento real de los ratios de actividad, la promocion del ratio de actividad
para la gente que voluntariamente desee trabajar y una politica de inmigracion mas abierta contribuirian a una
mejora sustancial de la situacion financiera de las pensiones (Etxezarreta 2003: 26).

6 «En primera instancia el problema debe ser abordado como una cuestion de recursos, o sea, de trabajo y
produccion; si los incrementos de los flujos de recursos no son suficientes para dar seguridad a los jubilados,
entonces sencillamente no hay reforma financiera que pueda garantizar pensiones socialmente adecuadas; si, por
otro lado, los recursos estan disponibles mediante niveles mas elevados de empleo y de actividad econdmica,
entonces las valoraciones tan pesimistas que se han hecho del sistema actual no son aplicables» (EE.EE.2001: 13).
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El primer pilar es el Piso 0, referido a las pensiones no contributivas, y se
concentra en forma explicita en la prevencion y la reduccién de la pobreza.
Segun el Banco Mundial, deberfa estar acompafiado por un pilar no financiero
que involucre el apoyo familiar y el acceso a la salud y a la vivienda de las personas
adultas mayores. En el Pert, se observan actuaciones precisas a favor de los
adultos mayores para mitigar las necesidades, a través del Programa Nacional
de Asistencia Solidatia, denominado Pensidn 65,°" cuyo objetivo es dotar de un
ingreso periédico que atende la vulnerabilidad social de las personas adultas
mayores de sesenta y cinco afios, monto que en la actualidad se encuentra en
S/. 125,00 mensuales por beneficiatio.®®

Otro pilar es el ahorro no obligatorio, complementario a la pension obligatoria,
normalmente administrado por entidades privadas. En el pafs se cuenta, dentro
del sistema privado, con un aporte voluntario con fin previsional en una
cuenta individual de capitalizacién que puede realizar el afiliado, dependiente o
independiente, su empleador o terceros, que tiene la condicién de inembargable
y estd sujeto a tretiros al final de la etapa laboral activa del trabajador.”” Ello
tiene correlaciéon con la garantfa y promocion del ahorro expresada en la
Constitucion.”

Por dltimo, esta el pilar obligatorio, en el cual coexisten las propuestas del sistema
de reparto, con prestaciones definidas y administrado por el seguro social, por
el cual apuesta la OIT, y el sistema de capitalizacion, propuesto por el Banco
Mundial, que esta plenamente financiado por aportes de los propios afiliados,
de contribuciones definidas y administrado por el sector privado, con incentivos
econémicos. Se han realizado diversos estudios sobre como compatibilizar las
propuestas del modelo de capitalizacién y el de reparto.”! En el Per, el sistema
publico™ convive con el privado en una relacién de competencia. El primero
incluye diversos regimenes,” el segundo de los cuales es un sistema de reparto
obligatorio, en el que las pensiones de jubilacion, discapacidad y sobrevivencia
se financian mediante las aportaciones de los trabajadores en actividad y los
rendimientos del propio sistema, con un marcado efecto redistributivo, en tanto

©7 Creado mediante Decreto Supremo 081-2011-PCM, adscrito al Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social.

98 Esta intervencion es coherente con el mandato establecido en el articulo 4 de la Constitucién.
9 Articulo 30 del Decreto Supremo 054-97-EF.
70 Articulo 87.

7l Algunos paises optan por uno u otro, ya sea manteniendo el sistema publico con una reforma paramétrica (Brasil
o Paraguay) o sustituyéndolo por uno privado (Chile). Otros optan por hacerlos convivir, ya para mantenerlos de
forma paralela (Colombia o Pert) o creando un modelo més complejo, mixto (Uruguay o Costa Rica).

72 Asi denominado por la STC 0014-2007-PI/TC.

7 Los principales son los regulados por el Decreto Ley 19846, sobre militares y policias; por el Decreto Ley 19990,
denominado Sistema Nacional de Pensiones, al cual se acaba de hacer referencia, que es el general; y por el
Decreto Ley 20530.
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que el monto de las pensiones no depende de los montos aportados.” El sistema
privado, por su parte, se tige por la capitalizacién personal, siendo manejado
por empresas privadas (Administradoras Privadas de Fondos de Pensiones) que
concurren en el mercado en una relacion de competencia, siendo considerados
garantes del derecho fundamental a la pensién, bajo la légica de la drittwirkung,
eficacia frente a terceros de los derechos.” Los usuarios, por su parte, ahorran
a través de una cuenta individual de capitalizacién.™

Sin embargo, tal como esta estructurado, no existe conexion ni engranaje entre cada (sub)
sistema. Se requiere que el sistema sea sostenible, viable y estructurado, no producto de
decisiones inconexas por parte de los gobiernos de turno, y que otorgue prestaciones
tomando en cuenta el nivel de ahorro del individuo. Teniendo en consideracién los
requerimientos de la poblacién adulta mayor propia de cada pafs y su estructura
econdmica-social, se elige el modelo para fomentar el ahorro de los trabajadores.

Un sistema pensionario debe convertirse en un real programa de seguridad de ingresos
pata los adultos mayores o de sustitucion de rentas.” Esta bosquejado como un esquema
de ahorro de los trabajadores a fin de obtener los recursos suficientes para cuando dejen
de laborar. Una visién optimista de los jubilados propicia el uso de conceptos como
«personas adultos mayores» o de la tercera edad.

Llegar a la jubilatio no tiene que significar tristeza sino una etapa vital del ser humano
en su proyecto de vida, al ser culminacion temporal de sucesos significativos que forma
una trama con orientacion construida a partir de articulacién entre pasado, presente y
futuro, al mismo tiempo que un hecho cultural, al ser la prolongacién y conclusion de
un proceso, una realidad transhistérica, un destino vivido de manera distinta segun el
entorno social. Por ello, el Estado debe ser consciente de ello y promover un sistema
adecuado a cumplir con un consistente y coherente objetivo previsional.

74 Entré en colapso por la ineficiencia cronica del sector publico para la administracion de los recursos, la burocracia y la
sujecion de las politicas publicas a los intereses de los distintos gobiernos. La complejidad del proceso de acreditacion
de pagos es tal que, segtin un estudio del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el 60% de los afiliados a la ONP
no accedera a una pension pues no cumplira, al jubilarse, con el requisito de tener 20 aflos de aportes.

75 Seglin STC 1776-2004-AA/TC.

76 Articulo 22 de la Resolucién 080-98-EF-SAFP, Titulo V del Compendio de Normas de Superintendencia
Reglamentarias del Sistema Privado de Fondos de Pensiones, referido a Afiliacion y Aportes; articulo 21 del
Decreto Supremo 054-97-EF; y articulo 40 del Decreto Supremo 004-98-EF, Reglamento de la Ley del Sistema
Nacional de Pensiones.

77 Sustitucion, si se compara con el sueldo percibido mientras se trabaja.
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de acceso a la informacidn
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SUMARIO

I. Introducciéon: hibeas data y acceso a la informacién piblica.- II.
Democracia y acceso a la informacién publica.- II1. La publicidad de las
actuaciones estatales.- IV. Comentarios acerca del caso concreto.- V.
Conclusiones

I INTRODUCCION: HABEAS DATA Y ACCESO A LA INFORMACION
PUBLICA

El habeas data es un proceso constitucional que tiene por objeto la proteccion de los
detrechos reconocidos en los incisos 5) y 6) del articulo 2° de la Constitucién Politica,
que establecen que toda persona tiene derecho «a solicitar sin expresion de causa la
informacién que requiera y a recibirla de cualquier entidad publica, en el plazo legal,
con el costo que suponga el pedido.? Se exceptian las informaciones que afectan la
intimidad personal y las que expresamente se excluyan por ley o por razones de seguridad

! Abogado por la Pontificia Universidad Catdlica del Per. Ha concluido los estudios de Maestria en Derecho
Constitucional y Derechos Humanos en la Universidad Nacional Mayor de San Marcos. Se desempefia en la
actualidad como asesor jurisdiccional del Tribunal Constitucional.

2 . S
Derecho de acceso a la informacion publica.
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nacional»;’ y «a que los servicios informaticos, computatizados o no, publicos o privados,
no suministren informaciones que afecten la intimidad personal y familiar».*

Tal como ha sido sefialado de manera uniforme y reiterada por nuestro Tribunal
Constitucional (en adelante TC), el derecho fundamental de acceso a la informacion publica
se encuentra reconocido no solo en el inciso 5) del articulo 2 de la Constitucién de 1993,
sino también en el articulo 13 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos.

De acuerdo con la Corte Interamericana de Derecho Humanos, dicho derecho ampara
el derecho de las personas a recibir dicha informacién y la obligacion positiva del
Estado de suministrarla, de forma tal que la persona pueda tener acceso a conocer esa
informacién o reciba una respuesta fundamentada cuando, por algin motivo permitido
por la Convencion, el Estado pueda limitar el acceso a ella para el caso concreto (Cfr.
Corte Interamericana de Derechos Humanos en el caso Claude Reyes vs. Chile, del 19
de setiembre del 2006, Fundamento 77).

Por su parte, el TC estima que el derecho de acceso a la informacién publica termina
constituyéndose en una modalidad o concreciéon del derecho de peticion (Cfr. STC
01797-2002-HD/TC). De este modo, el hecho de que haya sido reconocido de manera
independiente del genérico derecho de peticidn, indica que nuestros constituyentes
le han querido brindar un tratamiento particularizado y también un medio de tutela
distinto, como en efecto se ha previsto al incorporarlo como uno de los derechos
protegidos mediante el habeas data (Cfr. STC 01071-1998-HD/TC).

El contenido esencial del derecho de acceso a la informacion publica reside en el
reconocimiento de la facultad de toda persona de solicitar y recibir informaciéon de
cualquier entidad publica, no existiendo, en tal sentido, entidad del Estado o entidad con
personeria juridica de derecho publico que resulte excluida de la obligacién de proveer
la informacion solicitada (Cfr. STC 00950-2000-HD/TC).?

3 Si bien el Estado se encuentra en la ineludible obligacion de proporcionar al ciudadano la informacion publica
que solicite, no puede soslayarse que brindarla implica una serie de costos que necesariamente alguien tiene
que asumir. Al respecto, conviene precisar que el numeral 5 del articulo 2° de nuestra Constitucion estipula,
genéricamente, que el solicitante debe asumir los costos que supongan su requerimiento. Sin embargo, el articulo
20° del TUO de la Ley 27806, Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica, aprobado mediante
Decreto Supremo 043-2003-PCM, sefiala expresamente que el solicitante unicamente debe asumir el «costo de
reproducciony» de lo que solicita.

Derecho a la autodeterminacion informativa.

> Enlo que respecta al acceso a la informacion que se encuentra en poder de entes no estatales, es decir, personas

juridicas de derecho privado, no toda la informacion que posean se encuentra exenta de ser conocida, ya que, en
atencion al tipo de labor que realizan, es posible que tengan alguna informacion de naturaleza publica, que, por
ende, pueda ser exigida y conocida por el publico en general. En este contexto, las personas juridicas a quienes
puede solicitarse este tipo de informacion son aquellas que, pese a encontrarse bajo el régimen privado, prestan
servicios publicos o ejercen funcién administrativa de acuerdo con lo establecido en el inciso 8) del articulo 1 de
la Ley 27444, Ley del Procedimiento Administrativo General (Cfr. STC 04003-2013-PHD/TC).
Ahora bien, de acuerdo con lo sefialado en la STC 00390-2007-PHD/TC, y a tenor de lo dispuesto por el
articulo 9 del Decreto Supremo 043-2003-PCM, las personas juridicas privadas que brinden servicios ptblicos
o efectien funciones administrativas estan obligadas a suministrar la siguientes informacion: a) caracteristicas
de los servicios publicos que prestan; b) sus tarifas; y ¢) funciones administrativas que ejercen (bajo concesion,
delegacion o autorizacion del Estado). Ello supone que la informacion accesible siempre habra de referirse a
alguno de estos tres aspectos y no a otros, siendo este el ambito de informacion que puede solicitarse a una
persona juridica de derecho privado.
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Al respecto, conviene precisar que el contenido constitucionalmente garantizado por
el mencionado derecho fundamental no solo comprende la obligacion de entregar la
informacion solicitada sino que ademas, bajo ningun concepto, esta sea falsa, incompleta,
fragmentaria, indiciatia o confusa (Cfr. STC 05173-2011-PHD/TC).

Asimismo, conviene precisar que el derecho de acceso a la informacién publica
tiene una doble dimensién pues, por un lado, es un derecho individual, en tanto que
garantiza que nadie sea arbitrariamente impedido de acceder a la informacién que
guarden, mantengan o elaboren las diversas instancias y organismos que, en principio,
pertenezcan al Hstado, sin mas limitaciones que aquellas que se han previsto como
constitucionalmente legitimas (Cft. STC 01797-2002-HD/TC).

No obstante lo expuesto, aquel derecho también posee una innegable dimension
colectiva, en la medida de que garantiza el derecho de todas las personas de recibir la
informacion necesaria y oportuna, a fin de que pueda formarse una opiniéon publica,
libre e informada, presupuesto de una sociedad auténticamente democratica. (Ctr. STC
01797-2002-HD/TC).

II. DEMOCRACIA Y ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA

El principio democratico, inherente al HEstado social y democratico de derecho, alude
no solamente al reconocimiento de que toda competencia, atribucién o facultad de los
poderes constituidos emana del pueblo® y de su voluntad plasmada en nuestra Carta
Magna,’ sino también a la necesidad de que dicho reconocimiento originatio se proyecte
como una realidad constante en la vida social del Estado, de manera que, a partir de la
institucionalizacién de los cauces respectivos, cada persona, individual o colectivamente
considerada, goce plenamente de la capacidad de participar de manera activa «en la vida
politica, econémica, social y cultural de la Nacién», segin reconoce y exige el articulo
2°, inciso 17, de la Constitucion (Cfr. STC 000030-2005-P1/TC).

La democracia, en opinién del TC —que compartimos integramente—, se fundamenta
en la aceptacion de que la persona humana y su dignidad son el inicio y el fin del Estado
(articulo 1° de la Constituciéon Politica), por lo que su participacion en la formacioén
de la voluntad politico-estatal es presupuesto indispensable para garantizar el maximo
respeto a la totalidad de sus derechos constitucionales (Cfr. STC 04677-2004-PA/TC).

Etimolégica y coloquialmente entendida como el «gobierno del pueblow, la democracia
mal podria ser concebida como un atributo o caracteristica mas del Estado social y
democratico de derecho, pues, en estricto, Constitucién y democracia son dos factores
que se condicionan de modo reciproco, al extremo de que, con verdad inobjetable, se

6 Principio politico de soberania popular.

Principio juridico de supremacia constitucional.
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ha sostenido que la Constitucién bien podria ser definida como la juridificacion de la
democracia (Cfr. STC 000030-2005-P1/TC).?

La jurisprudencia del TC ha sido constante en sostener que todo Hstado social
y democratico de derecho se configura sobre la base de dos aspectos basicos: a) la
exigencia de condiciones materiales para alcanzar sus presupuestos, lo que exige una
relacion directa entre las posibilidades reales y objetivas del Estado y una participacion
activa de los ciudadanos en el quehacer estatal; y b) la identificacién del Estado con los
fines de su contenido social, de forma que pueda evaluar, con criterio prudente, tanto
los contextos que justifiquen su accionar como su abstencién, evitando tornarse en

obsticulos para su desarrollo social (Cfr. STC 06089-2006-PA/TC).

El principio democritico, en consecuencia, no solamente garantiza una serie de libertades
politicas, sino que transita e informa todo el ordenamiento juridico-politico, desde el
gjercicio de las libertades politicas, pasando por la libertad de eleccién propia del libre
desarrollo de la personalidad, hasta llegar, incluso, al seno mismo del nicleo duro de
todos y cada uno de los derechos fundamentales. De modo que, aun cuando nuestra
Constitucién nolo establezca expresamente, el hecho de que exista una remision al Estado
democratico de derecho como una fuente de interpretacion y también de identificacion
de los derechos fundamentales de la persona (articulo 3° de la Constitucion) hace que el
principio democritico trascienda su connotacion primigeniamente politica, para extenderse
a todo ambito de la vida en comunidad (Cfr. STC 0008-2003-A1/TC).

En palabras de la Corte Constitucional colombiana, el principio democratico debe
ampliarse progresivamente a nuevos ambitos y hacerse cada vez mas vigente,
lo cual exige la construcciéon de una nueva cultura que debe paulatinamente
implementarse en la sociedad politica. Se trata pues de una maximizacién progresiva
de los mecanismos que permiten el acceso al poder politico, asi como su ejercicio,
control e injerencia en la toma de decisiones Cft. Sentencia T-263/10 de la Corte
Constitucional colombiana.

Y es que en un sistema republicano de gobierno, el ciudadano tiene derecho a acceder a
aquella informacion publica que se encuentre en manos estatales, ya que ella le permitira
participar activamente en la marcha de los asuntos publicos, juzgar correctamente la
actuacion de sus representantes y, eventualmente, hacetlos responsables de los perjuicios
que provoquen).’

El derecho de acceso a la informacién publica, en tal sentido, resulta consustancial
a un régimen democratico en la medida que no solo constituye una concretizacion

Dicho pronunciamiento del TC cita al autor Manuel Aragon Reyes. (Cfr. Aragon Reyes, Manuel. «Estado y
democracia». En: AA. VV. El derecho publico de finales de siglo. Una perspectiva iberoamericana. Madrid:
Civitas, 1997, pp. 31-45).

DIAZ CAFFERATA, Santiago. «El derecho de acceso a la informacién publica: Situacion actual y propuestas
para una ley». Lecciones y Ensayos, 86,2009. En: <http://www.derecho.uba.ar/publicaciones/lye/revistas/86/06-
ensayo-diaz-cafferata.pdf>. Revisado el 15 de julio de 2013.
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del principio de dignidad de la persona humana,"’ sino por cuanto también es un
componente esencial de las exigencias propias de una sociedad democratica, ya que su
ejercicio posibilita la formacion libre y racional de la opinién publica (Cfr. STC 01797-
2002-HD/TC).

De ahi que, con acierto, el TC sostenga que la informacién sobre como se maneja la
res publica termina convirtiéndose en un auténtico bien piblico o colectivo, que ha
de estar al alcance de cualquier individuo, no solo con el fin de posibilitar la plena
eficacia de los principios de publicidad y transparencia de la administracién publica,
en los que se funda el régimen republicano, sino también como un medio de control
institucional sobre los representantes de la sociedad; y también, desde luego, para
instar el control sobre aquellos particulares que se encuentran en la capacidad de
poder inducir o determinar las conductas de otros particulares o, lo que es mas grave
en una sociedad como la que nos toca vivir, su misma subordinacién (Cfr. STC
01797-2002-HD /TC).

El control politico ciudadano, en ese orden de ideas, es una de las manifestaciones
mas importantes de la participacién democratica. Por esta misma razon, los servidores
publicos tienen el deber de incentivarla y no obstaculizarla, ya que lainspeccion del pueblo
en los asuntos, actuaciones e implementaciones politicas, como el incumplimiento del
programa de gobierno, son fundamentales para la democratizacién social (Cfr. Sentencia
'T-263/10 de 1a Corte Constitucional colombiana).

Como acertadamente lo anota la Defensorfa del Pueblo, una de las caracteristicas
esenciales de un Estado democratico es la publicidad de sus actos y la transparencia
de la administracién estatal sobre la gestién de los asuntos publicos, lo cual implica
que todas las entidades del Estado rindan cuentas a la ciudadania y que las personas
puedan solicitar la informacién que obra en poder de dichas entidades, pues una forma
de combatir la corrupciéon es erradicar «el secretismo» y fomentar una «cultura de
transparencia».'!

Por ello somos del parecer que tanto el Estado como sus empresas se encuentran
obligados a implementar estrategias viables para gestionar sus escasos recursos publicos
de manera transparente y eficiente. La ciudadania, por su parte, tiene el legitimo derecho
de participar activamente en la marcha de los asuntos publicos, fiscalizando la labor
estatal que estd obligada a financiar mediante el pago de tributos.

El control efectivo de los ciudadanos sobre las acciones publicas requiere no solo una
abstencion por parte del Estado de censurar la informacion, sino que demanda también
una accién positiva consistente en proporcionarle a los individuos los medios para que

10 Constitucién Politica del Perti: Articulo 1°.- La defensa de la persona humana y el respeto de su dignidad son el
fin supremo de la sociedad y del Estado.

1 El derecho de acceso a la informacién publica. Normativa, jurisprudencia y labor de la Defensoria del Pueblo.
Serie Documentos Defensoriales — Documento 9. Lima. 2009. En:<http://www.munlima.gob.pe/documentos/
accesoinfo/ Document0%20de%?20adjuntia.pdf>. Revisado el 15 de julio de 2013.
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accedan a los archivos y documentos en los cuales se plasma, dia a dfa, la actividad
estatal (Cft. Sentencia N° C-872/03 de la Corte Constitucional colombiana).

III. LA PUBLICIDAD DE LAS ACTUACIONES ESTATALES

Como bien lo anota la Defensorfa del Pueblo, una forma de combatir la corrupcion es
erradicar «el secretismo» y fomentar una «cultura de transparencia»,'” Pues, como resulta
obvio, un elevado nivel de corrupcién resulta pernicioso para la sociedad por cuanto
debilita la confianza de la poblaciéon en las instituciones democraticas.

La falta de participacién de la sociedad en el conocimiento de informacién que los
afectarfa directamente impide el desarrollo amplio de sociedades democraticas,
exacerbando posibles conductas corruptas dentro de la gestion gubernamental y
promoviendo politicas de intolerancia y discriminacién. La inclusiéon de todos los
sectores de la sociedad en los procesos de comunicacién, decision y desarrollo es
fundamental para que sus necesidades, opiniones e intereses sean contemplados en el
disefio de politicas y en la toma de decisiones."

La publicidad de las funciones publicas, para la Corte Constitucional colombiana, es
la condicién esencial del funcionamiento adecuado de la democracia y del Estado de
derecho; sin ella, sus instituciones mutan de naturaleza y dejan de existir como tales (Cfr.
Sentencia C- 038/1996 de la Corte Constitucional Colombiana).

En las dictaduras y regimenes poco democraticos, las actuaciones publicas se rigen por
la cultura del secreto a fin de evitar opiniones disidentes que cuestionen las decisiones
de quien detenta o usurpa el poder; sin embargo, en un Estado social y democratico de
derecho, la publicidad en la actuacién de los poderes publicos constituye la regla general,
y el secreto, cuando cuente con cobertura constitucional, la excepcién (Cfr. STC 02579-
2003-HD/TC). De ahi que /as excepciones al derecho de acceso a la informacion piiblica deben
necesariamente ser interpretadas de manera restrictiva y encontrarse debidamente fundamentadas.

Efectivamente, en una sociedad democratica las excepciones legales al principio de
publicidad de los documentos publicos unicamente deben aplicarse en la medida
estrictamente necesaria para proteger un derecho fundamental o algin bien de especial
importancia (Cfr. Sentencia C-872-03 de la Corte Constitucional colombiana).

En suma, podemos concluir que, conforme al principio de maxima divulgacién, la
publicidad en la actuacién de los poderes publicos constituye la regla general; y el secreto,
cuando cuente con cobertura constitucional, la excepcion (Cfr. STC 02579-2003-HD/

12 El Derecho de Acceso a la Informacion: Normativa, Jurisprudencia y labor de la Defensoria del Pueblo, Serie de
Documentos Defensoriales, Documento 09, Noviembre de 2009, p. 23.

13 Comisién Interamericana de Derechos Humanos, Informe del aiio 2001 de la Relatoria de la CIDH para la
Libertad de Expresion, Capitulo 111, parrafo 14.
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TC). Por tanto, las excepciones al derecho de acceso a la informacion puiblica deben ser
interpretadas de manera restrictiva y encontrarse debidamente fundamentadas. Ante
una eventual duda o vacio legal, debe prevalecer el derecho de acceso a la informacion.

La destruccion de tal presuncion requiere de una motivacion cualificada en atencion al
caracter restrictivo con que dichas excepciones deben ser interpretadas (Cfr. STC 03035-
2012-PHD/TC). A nuestro juicio, esto resulta sumamente trascendente debido a que,
en la practica, no son infrecuentes las respuestas evasivas ni las respuestas circulares.

Iv. COMENTARIOS ACERCA DEL CASO CONCRETO

Delimitacion del problema:

En la medida de que la demanda fue parcialmente estimada, Gnicamente fueron
impugnados mediante recurso de agravio la negativa a que se entregue a la recurrente
tanto la hoja de vida como el informe escalafonario de don Humberto Elias Rossi

Salinas, quien se desempefia como director de la Unidad de Gestiéon Educativa Local
(UGEL 5).

En tal sentido, la cuestion controvertida radic6 en dilucidar si existe alguna razén que
justifique negar dicha solicitud pues, conforme ha sido expuesto, dicha documentacion
se presume publica, més aln si se tiene en consideracion que, precisamente, se trata de
un funcionario publico del sector educacion, servicio publico sobre cuya calidad existen
una serie de cuestionamientos.

Argumentos de la parte demandante:

Para la parte demandante, la documentacién requerida es publica por cuanto se
circunscribe a las cualidades profesionales del director de la UGEL 5.

Argumento de la parte demandada:

La Procuradurfa Publica del Ministerio de Educacién, por su parte, refiere que el
curriculum vitae del ciudadano Humberto Elias Rossi Salinas ya ha sido propotcionado
a la demandante, de modo que sostener que la hoja de vida no es el curriculum vitae es
un error. Respecto a la copia del informe escalafonario de dicho funcionario publico, la
citada procuraduria no esgrimié argumentos de fondo.

Aunque la recurrente ha reconocido que se le remitié dos copias simples del curriculum
vitae, cuestiona el hecho de que tales documentos no cuenten con certificacion alguna
y que varfen entre si.
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Analisis del Tribunal Constitucional

Para dicho colegiado, si se solicitd copias certificadas, no puede entenderse satisfecho
tal pedido con la mera entrega de copias simples, maxime si los documentos entregados
no son idénticos.

Luego de sopesar los derechos fundamentales comprometidos, esto es, el derecho de
acceso a la informacién puablica de la demandante (dimension individual) y 1a sociedad en
su conjunto (dimension colectiva) con el derecho a la privacidad del director de la UGEL,
el TC considera que tal pretension debe ser declarada fundada en atencién a que la
supervision ciudadana sobre la forma como el Estado brinda el servicio publico de
educacién escolar amerita que la hoja de vida de quienes desempefien labores directivas
(asi se haya consignado en la hoja de vida la forma de contactarse con don Humberto
Elias Rossi Salinas), asi como el informe escalafonario del aludido ciudadano, sean
susceptibles de ser sometidos al escrutinio publico.

Como bien ha sido sefialado, una interpretacion contraria terminarfa por desincentivar
el necesario concurso de la ciudadania en el manejo de la educacion escolar publica,
contraviniendo el articulo 15 de nuestra Constitucion, que establece expresamente que
el magisterio es evaluado tanto por el Estado como por la sociedad. La educacion, en
nuestra opinién, cumple un rol protagénico en la construccion de la ciudadania y la
consolidacién de la democracia.

Por lo demas, la educacién, como ha sido entendida por el TC, constituye un servicio
publico de primerisima importancia para la sociedad en la medida de que tiene por
finalidad el «desarrollo integraly de la persona, para lo cual el Estado se encuentra
obligado a brindar una educacion «ética y civica», siendo imperativa la ensefianza de la
Constitucién y los derechos fundamentales (Cfr. STC 04646-2007-PA/TC).

Dado que la informacién requerida se refiere al perfil profesional de un directivo del
sector educacion y lo consignado en tales documentos se encuentra relacionado con la
formacion, experiencia y reconocimientos de tal funcionario, el derecho a la privacidad
del titular de la citada informacién debe ceder ante la satistaccion del interés puiblico.

Finalmente, cabe precisar que en lo concerniente a la informacién vinculada a la forma
de contacto de su titular, si bien su publicidad es una interferencia de leve intensidad en
el derecho a la privacidad del citado funcionatio publico, ello en modo alguno puede
servir para justificar una respuesta negativa.

V. CONCLUSIONES

e la participacion ciudadana no se reduce al derecho a intervenir por medio del
sufragio en la constitucién de los poderes publicos.
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El derecho de acceso a la informaciéon publica cumple un rol medular en el
fortalecimiento de la democracia, constituyéndose en un poderoso instrumento de
reflexion-accion tanto individual como colectiva (Cfr. Sentencia C-891/02 de la
Corte Constitucional colombiana).

Corresponde al Estado la carga de probar que la informacién solicitada no puede
ser revelada.

Si no se puede atender un pedido de acceso a la informacion publica, la legitimidad
de dicha respuesta se encuentra supeditada a la existencia de una motivacion
cualificada que justifique por qué tal requerimiento no puede ser atendido.

En caso de duda o vacio normativo, se debe brindar dicha documentacién.
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I INTRODUCCION

En las dltimas dos décadas los asuntos ambientales han logrado penetrar la agenda
de preocupaciones del Pert en sus diversos niveles y sectores. Asi, encontramos
leyes que buscan regular las relaciones entre la sociedad, el territorio y los recursos
naturales; instituciones que se crean o redisefian para administrar las responsabilidades
ambientales del Estado; empresas privadas que adoptan la filosofia de la responsabilidad
social y ambiental; medios de comunicacion que asignan cada vez mayor atencion a
los peligros que amenazan a nuestra biodiversidad, todos ellos expresan un interesante
involucramiento del pafs con una tematica que se ha convertido en una narrativa global.?

Socidlogo, magister en Desarrollo Ambiental y candidato a doctor en Antropologia. Especialista parlamentario
del Departamento de Comisiones del Congreso de la Republica. Docente de la Pontificia Universidad Catolica del
Perti y de la Universidad Antonio Ruiz de Montoya.

Véase: <http://portal.uc3m.es/portal/page/portal/grupos_investigacion/sociologia_cambio_climatico/Pardo%20
-%20E1%20 medioambiente%20como%20narrativa%20global.pdf>
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Esta megatendencia se ha hecho presente en los predios del Poder Legislativo peruano
de forma gradual, sea produciendo normas de caricter ambiental, sea convirtiéndose
en espacio de deliberacion y generando alineaciones politicas diferenciadas. No esta de
mas reconocer que los problemas ambientales, en tanto producto de una construccion
social y politica (LLezama 2004), requieren respuestas también politicas. De alli que el
Congreso de la Republica sea una institucion clave en la generacion de leyes ambientales,
el seguimiento de las politicas del sector y la representacion de los derechos ambientales
de los ciudadanos.

Dentro de la gama de iniciativas y procedimientos que el parlamento peruano ha
desarrollado en relaciéon con los mencionados temas,’ se encuentra un requisito que
el Reglamento del Congreso (RC) exige a las proposiciones legislativas en su camino a
convertirse en leyes de la Republica, a saber, el comentario sobre la incidencia ambiental
de los proyectos de ley.

El presente trabajo se propone conocer la trayectoria descrita por dicho requisito,
para lo cual se guiara de las siguientes interrogantes: ;Qué se entiende por incidencia
ambiental en el contexto del RC? s:Qué significa que los procedimientos parlamentarios
exijan ese requisito ambiental y cudl es la motivacion de tal exigencia? ¢Cudl es el nivel
de cumplimiento de las iniciativas legislativas en relacién con esta exigencia? Por ultimo,
¢cuales son las razones que explican ese nivel de cumplimiento?

Paraello, en primer término se describe el contexto social, legal y politico donde se afincan
los tépicos ambientales. Seguidamente, se examina la actitud del Congreso peruano
frente a los mencionados temas a través del requisito de la incidencia ambiental, su
existencia en otros parlamentos latinoamericanos y su imprecisa naturaleza vinculante.
En tercer lugar, se diagnostica el nivel de cumplimiento del comentario de incidencia
ambiental por parte de los proyectos de ley presentados en el Congreso. Por dltimo, se
ensayan algunas hipétesis con vistas a explicar la situacién diagnosticada.

II. SOCIEDAD, LEGISLACION Y MEDIO AMBIENTE EN EL PERU

La preocupacion sobre el medio ambiente es un tépico de presencia relativamente
reciente en el Perd. Si en otras latitudes las sensibilidades conservacionistas hubieron
de mostrarse mas tempranamente (las décadas de los afios sesenta y setenta en Estados
Unidos y Europa), sus primeras manifestaciones en el pais comenzaron a notarse recién
a inicios de la década de 1990, las que se materializaron no tanto en movimientos
ambientalistas* mas o menos vigorosos e influyentes, cuanto en consideraciones

Aparte de las leyes, se tienen tanto los espacios de deliberacion politica (plenos, comisiones y grupos de trabajo),
como aquellos espacios participativos (audiencias ptiblicas, mesas redondas, foros especializados).

Enlineas generales, las preocupaciones ambientales en el Pertino se han expresado en movimientos ambientalistas
propiamente dichos, como si ocurrio en Estados Unidos con las protestas contra el uso del insecticida DDT
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normativas,” como el Cédigo del Medio Ambiente y los Recursos Naturales (CMARN),
aprobado en 1990.° Tres afios después, el tema adquiere carta de ciudadania con la
Constituciéon de 1993, la que introduce un capitulo especial (Del Ambiente y los
Recursos Naturales, Capitulo 11 del Titulo III, Del régimen econémico), aparte de tres
menciones en otros articulos (2, 192 y 195).

De acuerdo a Foy (2013), en los avances normativos registrados en las ultimas décadas
se advierte tanto un mayor numero de normas como una mayor especializacion, lo
que da lugar a la adopcion de principios, reglamentos e instrumentos que introducen
consideraciones ambientales en los procesos productivos, las politicas publicas y los
compromisos internacionales. Algunos dispositivos relevantes son la Ley Forestal
y de Fauna Silvestre, de 1975; la Ley sobre la Conservacion y el Aprovechamiento
Sostenible de la Diversidad Bioldgica, de 1997; la Ley General de Residuos Sélidos,
de 2000; la Ley del Sistema Nacional de Evaluacién de Impacto Ambiental, de 2001;
la Ley Marco del Sistema Nacional de Gestién Ambiental, de 2004; y la Ley General
del Ambiente, de 2005.

Asimismo, resaltan las convenciones y convenios que el Perti comenzé a suscribir con
la comunidad internacional,” todos ellos en paralelo al desarrollo de eventos regionales
o mundiales y a la legitimacién de conceptos e ideas-fuerza del campo ambiental en los
discursos de los organismos supranacionales, de las agencias de cooperacion y de los
estados mas influyentes.

Simultaneamente al proceso de conformacién de un marco juridico ambiental, en el
espacio institucional® el Estado peruano establecié agencias, funciones y prerrogativas
tendientes a reforzar sus responsabilidades ambientales (Charpentier e Hidalgo 1999,
34-35). Aunque la Oficina Nacional de Evaluacion de Recursos Naturales (ONERN),
creada en 1969, no era precisamente una instancia ambiental en el sentido que hoy

(actualmente prohibido) o en Europa con las movilizaciones contra el riesgo de la lluvia acida o la amenaza
nuclear. A lo sumo, recién en los aflos 2000 comenzaron a articularse colectivos, ONG y asociaciones que
adoptaban lo ambiental como uno de sus ejes de accion. Sin embargo, no han tenido ni el vigor ni la influencia de
las movilizaciones registradas en otros paises.

3 Algunos antecedentes legales interesantes fueron, de un lado, la Constitucion de 1979, cuyo articulo 123
ya incorporaba menciones directas al asunto: «Todos tienen el derecho de habitar en ambiente saludable,
ecologicamente equilibrado y adecuado para el desarrollo de la vida y la preservacion del paisaje y la naturaleza.
Todos tienen el deber de conservar dicho ambiente. Es obligacion del Estado prevenir y controlar la contaminacion
ambiental». De otro, se tiene el Proyecto de Ley 505, presentado en 1981 por los diputados Alan Garcia e Hilda
Urizar, que «propone la creacion del Ministerio del Medio Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables, que
tendria como objetivo la lucha contra la contaminacion ambiental, la defensa del medio ambiente, la preservacion
ecologica de la poblacion peruana y la preservacion y control de los recursos naturales renovables» (Charpentier
e Hidalgo 1999, 34).

El CMARN introdujo los principios juridico-ambientales de desarrollo sostenible, del enfoque holistico,
de la prevencion y del contaminador pagador, como también el de proteccion ambiental, cuya herramienta
emblematica son los estudios de impacto ambiental, hoy tan polémicos. A su vez, adopto lineamientos sobre areas
naturales protegidas, alcances sobre comunidades campesinas y nativas, consideraciones ambientales referidas a
ecosistemas, diversidad bioldgica y ambiente urbano, entre otras (Foy 2013, 30).

La Convencion Ramsar sobre los humedales de 1975, la Convencion Marco sobre los Cambios Climaticos y el
Convenio sobre la Diversidad Biologica, ambos de 1993.

8 Para ampliar el desarrollo de los aspectos institucionales, véase Valdez (2013).
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adquiere el término,” es un antecedente del proceso de empoderamiento ambiental que
habria de experimentar el Estado peruano en afios venideros. En 1992, ]a ONERN
es reemplazada por el Instituto Nacional de Recursos Naturales (Inrena), como un
organismo publico descentralizado del Ministerio de Agricultura.

El siguiente hito fue la creacién del Consejo Nacional del Ambiente (Conam), en 1994, bajo
una concepcién de lo ambiental mas elaborada, inspirada en la recién estrenada nocién de
desarrollo sostenible, acufiada por las Naciones Unidas en 1987. Al mismo tiempo, los diversos
sectores del Poder Ejecutivo fueron instituyendo en sus estructuras oficinas y direcciones
especializadas en el tema, dando forma a un modelo de gestion ambiental desconcentrado;
asimismo, los gobiernos locales y regionales asumieron funciones y responsabilidades
ambientales, bajo el amparo de las politicas de descentralizacion y regionalizacion.

La creacion del Ministerio del Ambiente (Minam), en mayo de 2008, fue otro punto de
inflexién que elevo el topico ambiental al nivel de asunto de interés publico, a diferencia
del posicionamiento del Conam, al fin y al cabo una entidad sin mucho peso politico
y sin capacidad para elaborar politicas ambientales vinculantes. Con el MINAM se
multiplicaron las normas y regulaciones del nuevo sector, desarrollo que no ha estado
libre de roces y tensiones con sectores como Energia o Agricultura, a propésito de ciertas
competencias ambientales que, a la fecha, se mantienen fuera del sector ambiente.'

En cuanto a los procesos sociales y a como estos han ido incorporando inquietudes
conservacionistas, si bien en el pafs no se han realizado estudios empiricos que den
cuenta del grado en que la sociedad peruana esta abrazando valores ambientalistas mas
alla de lo meramente declarativo, se observa que las referencias al medio ambiente, a
la conservacion de la biodiversidad, a los tiesgos del cambio climatico, a la necesidad
de proteger nuestros recursos naturales, entre otras alusiones, se hacen cada vez mas
recurrentes en el habla cotidiana, el discurso politico, los medios de comunicacién, la
filosofia empresarial, las agencias de cooperacion y el mundo académico.

Asi pues, pese a la ausencia de investigaciones profundas, es posible afirmar que en el
Pert los tépicos ambientales han ganado cierta presencia y posicionamiento. Uno de los

° Lo ambiental se constituye en un campo de conocimiento y de intervencion que trasciende el componente de
recursos naturales o el mero conservacionismo romantico. Como tal, incorpora una vision holistica donde las
dimensiones biologicas o fisico-quimicas no son las unicas ni tampoco las mas determinantes, en la expectativa
de lograr una mirada lo suficientemente amplia y reconocer que los problemas ambientales se afincan en un
contexto politico, econdomico e ideologico. De esta forma, lo ambiental se desentiende de miradas romanticas, de
posturas naives, para integrar la cuestion del poder, del conflicto, de la inequidad en la relacion entre sociedad
y medio ambiente, del acceso diferenciado de las gentes a los medios de vida y del modo en que distribuye
el control y acceso a los recursos naturales. Al respecto, vease Silva, Faria y Vargas (2009) y Bebbington y
Humphreys (2009).

Esa es la situacion de la Autoridad Nacional del Agua, adscrita aun al Ministerio de Agricultura. Con Energia
y Minas, las tensiones se fueron decantando en favor del Minam a raiz de sucesivas coyunturas marcadas por
conflictos socioambientales, que evidenciaron la inconveniencia de que Energia continte, por ejemplo, aprobando
los estudios de impacto ambiental y promoviendo las inversiones de las industrias extractivas. La creacion del
Servicio Nacional de Certificacion Ambiental para las Inversiones Sostenibles (Senace) como organismo publico
especializado, adscrito al Minam, significé la transferencia de algunas competencias que antes pertenecian al
Ministerio de Energia y Minas.

70



Centro de Capacitacién y Estudios Parlamentarios

pocos datos disponibles, que puede respaldar lo dicho, proviene de algunas encuestas de
opini6én publica que han considerado las cuestiones ambientales en sus cuestionarios.
Tal es el caso de la encuestadora Ipsos Perd que coloca el item «Destruccion/
Contaminacion del medio ambiente» en sus preguntas sobre los principales problemas
del Pert, desde el 2004 al menos. En los cuatro primeros afios en que se incluy6 el tema,
este no recibié ninguna mencién de parte de los encuestados; o sea, no era percibido
como un problema publico de importancia. Es recién desde el 2008 a la fecha que la
ciudadania le confiere cifras relevantes a esta tematica dentro del ranking de problemas
nacionales, lo que indicarfa un avance interesante: en ese ano el 7% de los entrevistados
del nivel urbano consideraron que el medio ambiente era un problema importante que
el Pert debetia enfrentar;'" en 2009, la cifra llegd a 10%, mientras que en 2010 y 2011
subi6 a 11%. En 2012, el porcentaje fue de 10%, para descender en 2013 al 6%."

Pero lo ambiental también ha visto reforzada su presencia al haber marcado varias
coyunturas politicas, las més de las veces a través de conflictos" suscitados alrededor
del manejo de los recursos naturales, el boonz de las industrias extractivas y el derecho de
diversas poblaciones a conservar sus medios de vida: conflictos socioambientales que se
remontan a Tambogrande, Choropampa o Cerro Quilish, a comienzos de los afios 2000,
para extenderse con La Oroya, Espinar, Bagua y Conga mas recientemente, los cuales
han tenido la capacidad de generar severos problemas politicos a los gobiernos de turno.

Por dltimo, esta ese otro gran tema ambiental que ha eclipsado a otros problemas de
similar naturaleza: el cambio climatico.'* Anomalias como la salinizacién de los suelos,
el ordenamiento territorial, la contaminaciéon del aire y el agua, etc., se han visto
desplazadas a planos menos vistosos. Tenemos, entonces, que a nivel de la sociedad
y de la opinién publica existe un creciente interés y acceso a informacién sobre los
asuntos ambientales, sin que esto signifique, por ahora, que ya se ha gestado una pujante
conciencia ambiental en el pais.

Ahora bien, si los temas y las preocupaciones ambientales han logrado posicionarse
en diversas instancias de la institucionalidad, la sociedad y los actores politicos, vale
preguntarse como ha respondido el Congreso de la Republica en el contexto de sus
procedimientos legislativos.

' Una probable explicacion de por qué en 2008 las encuestas recién registraron las menciones a lo ambiental se
sustentaria en que, a inicios de ese aflo, el gobierno de turno propuso la creacion del Minam, lo que invit6 a debate
en los medios y en la opinion publica.

12 Estas cifras han sido extraidas de las encuestas que corresponden a los afios mencionados en: <http://wWww.ipsos.
pe/opinion_publica>

13 De acuerdo con datos de la Defensoria del Pueblo, del total de conflictos la mitad de ellos, en promedio, tiene
origen en causas relacionadas con el medio ambiente.

14 En noviembre de 2013, el Congreso de la Republica decidio otorgar atencion preferencial al tema al instituir un
nuevo grupo de trabajo sobre cambio climatico y biodiversidad, con miras al evento COP 20, cumbre climatica
organizada por las Naciones Unidas a realizarse en Lima en diciembre proximo. Esta instancia tuvo como
antecedente a la Comision Especial Multipartidaria Cambio Climatico y Biodiversidad, constituida en abril de
2007 y que termin6 sus funciones en 2011.
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III. PARLAMENTO Y MEDIO AMBIENTE

En términos generales, el Congreso de la Republica ha demostrado interés e
involucramiento ante las exigencias y necesidades en pro de la conservacion de los
ecosistemas nacionales, la defensa de los recursos naturales o la promocion de tecnologfas
limpias. Si bien normalmente se remarcan las funciones legislativas del Congreso peruano,
a tenor de numerosas leyes ambientales aprobadas desde los afios noventa, este ha tenido
que ajustar sus estructuras, actividades y procedimientos con la finalidad de que sus
funciones legislativas, de control politico y de representaciéon puedan dar respuestas
eficaces a las crecientes demandas ambientales (Sandoval 1997; Morales 2008).

Expresion de esto fue la creacién de la comision ordinaria de Ambiente, Ecologia y
Amazonia en 1995, la apertura de numerosos espacios de deliberacién o consulta
ciudadana (audiencias publicas, foros, seminarios, etc.), y la introduccién de exigencias
técnicas disefladas para identificar y mensurar las implicancias ambientales de las

iniciativas legislativas.

3.1. El requisito de la incidencia ambiental

La incidencia ambiental fue propuesta por el Proyecto de Ley 1718, presentado el 3 de
setiembre de 1996 por el entonces congresista Oswaldo Sandoval Aguirre, a la sazon
presidente de la Comisién de Ambiente, Ecologla y Amazonfa. La iniciativa plante
modificar el primer parrafo del articulo 75 del RC, en lo referente a que las proposiciones
de ley deben contener, entre sus fundamentos, un comentario de incidencia ambiental.
Acumulada con otras iniciativas, fue aprobada el 26 de marzo de 1998, para dar lugar al
Texto Unico Ordenado del Reglamento del Congreso de la Repuiblica, publicado el 30
de mayo de 1998 (Véase tabla 1).

Tabla 1 : Textos de 1995 y 1998 del articulo 75 del Reglamento del Congreso

Reglamento del Congreso 1995

Reglamento del Congreso 1998

Requisitos y presentacion de las proposiciones

Articulo 75. Las proposiciones de ley deben
contener una exposiciéon de motivos donde se
expresen sus fundamentos, el efecto de la vigencia
de la norma que se propone sobre la legislacion
nacional, el analisis costo-beneficio de la futura
norma legal y la férmula legal respectiva que, de
ser el caso, estard dividida en titulos, capitulos,
secciones y articulos. Estos requisitos s6lo pueden
ser dispensados por motivos excepcionales |...]

Requisitos y presentacion de las proposiciones

Articulo 75. Las proposiciones de ley deben
contener una exposicion de motivos donde se
expresen sus fundamentos, el efecto de la vigencia
de la norma que se propone sobre la legislacion
nacional, el analisis costo-beneficio de la futura
norma legal incluido, cutando corresponda, un comentario
sobre su incidencia ambiental. De ser el caso, la férmula
legal respectiva que estara dividida en titulos,
capitulos, secciones y articulos. Estos requisitos
sélo  pueden ser dispensados por motivos
excepcionales |...]

Fuente: Portal web del Congreso de la Republica.

15 Esta comisién incorpord otras tematicas durante el periodo parlamentario 2006-2011, para convertirse en la
Comision de Pueblos Andinos, Amazonicos y Afroperuanos, Ambiente y Ecologia, que es su actual denominacion.
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La revision del Proyecto 1718 no proporciona una definicidén precisa sobre la incidencia
ambiental. Sin embargo, es posible reconstruir qué se quiso decir con ella: «los proyectos
de ley presentados ante el Congreso deben contar con un comentario sobre su impacto
ambiental que permitiran (sic) al Congreso de la Republica, asi como a las Comisiones
poder evaluar sus efectos ambientales» |...] «La presente modificacioén del Reglamento
del Congreso permitira que toda futura ley en su etapa de estudio y dictamen por parte

del Congtreso de la Republica sefiale su efecto o impacto ambiental»'

. Se entiende que el
comentario de incidencia ambiental se constituye como un requisito para la presentacion
de las proposiciones de ley que facilitard conocer o evaluar su efecto o impacto
ambiental. Los fundamentos del proyecto hablan de efecto o impacto ambiental, pero
en la férmula legal lo traducen como incidencia ambiental, concepto que no existe en la

legislacion ambiental tanto de esos afios como en las normas aprobadas posteriormente.

Ahora bien, el documento de circulacién interna Guia para la Elaboracion del Comentario
sobre Incidencia Ambiental de las proposiciones legislativas (Congreso de la Republica, 2005)
proporciona alcances adicionales para la obtencion de una definicién més perfilada:
«El concepto de incidencia ambiental como gufa supone la expresion de cualquier
cambio en el ambiente o en el sistema de gestion del mismo, sea adverso o beneficioso,
resultante de las actividades, productos o servicios que realiza una persona, en forma
individual o grupal. Desde este punto de vista, resulta importante que la propuesta
legislativa contenga un comentario de su incidencia ambiental, es decir, como afecta la
propuesta el entorno ambiental o el sistema de gestién» (p. 2). Luego remarca que «el
comentario [de incidencia ambiental] no equivale a un estudio de impacto ambiental
propiamente dicho.

Se observa que, de un lado, el proyecto usa indistintamente los términos efecto, impacto
e incidencia, mientras que, de otro, la Guia introduce un matiz significativo que rompe
cualquier equivalencia posible entre incidencia ambiental y estudios de impacto
ambiental. Esto puede llevar a confusiones poco felices, capaces de desincentivar la
aplicacion de este requisito, como se vera en el acapite 4.3.

¢Cuales fueron las motivaciones de los legisladores para incluir esa modificacién?
Ante todo, no hay que olvidar que por esos afios en el Perd comenzé a sentirse el
influjo de la Cumbre de Rio de 1992, ya habia un CMARN aprobado,"” el concepto de
desarrollo sostenible' comenzaba a tefiir las iniciativas gubernamentales y ya estaba en
funciones el Conam. Ademas, los asuntos ambientales dejaban de verse como simples

16 http://www2.congreso.gob.pe/Sicr/TraDocEstProc/CLProLey1995.nsf.

17 Aun cuando el CMARN fue aprobado en 1990, muy pronto varios de sus articulos fueron derogados por el famoso
Decreto Legislativo 653, Ley marco para el crecimiento de las inversiones privadas, generando la percepcion de
que ciertas consideraciones ambientales estaban entrando en colision con las necesidades de la iniciativa privada.
Evidentemente, al final estas Glltimas primarian sobre las primeras. Al respecto, véase Charpentier/Hidalgo (1999,
26), Foy (2013, 30-31) y Bravo (2012, 175-177).

18 A propésito, el reconocido socidlogo inglés Anthony Giddens afirmo que «el desarrollo sostenible se ha convertido
en la preocupacion dominante de los grupos ecologistas, y los politicos de la mayoria de las ideologias aparentan
estar de acuerdo con ello» (Giddens 1999, 108).
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acciones conservacionistas o como reivindicacion exclusiva de los denominados grupos
ecologistas (Glave 1995). La concepcion de ambiente que abrazaron los legisladores
trascendia las visiones reduccionistas del pasado para ponerse a tono con una mirada
holistica del objeto ambiente, el cual debia ser abordado en sus interrelaciones con
las dimensiones econdmicas y sociales; es decit, como parte de un andlisis que integre
pobreza y desarrollo. En palabras del Proyecto de Ley 1718, en su exposicion de
motivos, «... el problema ambiental se encuentra vinculado a todos los aspectos de la
actividad humana, colectiva y social, por lo que las distintas leyes que abarcan aspectos
de distintos sectores del pafs, muchas veces tienen relacién con el ambiente directa
o indirectamente, sin que ello implique que sea necesariamente la materia principal
de la ley»."” De esta forma, en virtud de su transversalidad, lo ambiental pasatia a ser
una dimension adicional que las proposiciones legislativas tendrfan que superar, asi no
tengan una vinculacion directa o evidente con él.

Sin embargo, aquella no serfa la tinica razon para exigir un comentario sobre la incidencia
ambiental: en su andlisis costo-beneficio, el proyecto en referencia asume también que
la introduccién de este requisito es una forma de cumplir la obligacién constitucional
del Estado de promover la conservacién de la diversidad biolégica y el uso sostenible
de los recursos naturales.

3.1.1. Laincidencia ambiental en el contexto de otros parlamentos latinoamericanos

En esta seccién se buscéd obtener un punto de vista comparativo, para conocer cOmo
se insertaba el caso peruano en el contexto latinoamericano, en lo concerniente a los
requisitos que han de cumplir las iniciativas de ley. Para ello se revisaron los reglamentos
de las cimaras legislativas de los parlamentos de la regién, cuyos resultados se muestran
en la siguiente tabla:

Tabla 2 : Requisitos exigidos a proyectos de ley en parlamentos latinoamericanos

Incidencia
Pais Requisitos de los proyectos de ley ambiental u
exigencia afin

Argentina Senadores: proyectos que supongan gastos incluira su estimacién e | No consideran.
indicara fuente de financiamiento, contendra firmas, debe replicar
formato preestablecido, se presentara en formato digital.

Diputados: contendra firmas, debe replicar formato preestablecido,
se presentara en formato digital.

Bolivia Senadores: exposicion de motivos (antecedentes, justificacién, | No consideran.
objetivo y respaldo técnico econémico legal cuando corresponda),
tres cjemplares (formato electrénico), copias de normas
relacionadas.

Diputados: exposicién de motivos, tres ejemplares (formato
electronico), firmado por congresistas, copias de normas
relacionadas.

19 <http://www?2.congreso.gob.pe/Sicr/TraDocEstProc/CLProLey1995.nsf>
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Brasil Senadores: escritos en forma concisa y clara, los proyectos se | No consideran.
dividen en articulos, paragrafos, incisos y apartados; precedidos de
un resumen; deben contener una justificacion oral o escrita.
Diputados: los proyectos deben dividirse en articulos, escritos en
forma concisa y clara, precedidos de un resumen; debe contener
un enunciado de la voluntad legislativa; debe referirse a una sola
materia.
Colombia Senadores y diputados: titulo, encabezamiento, parte dispositiva y | No consideran.
exposicién de motivos, en original y dos copias
Costa Rica HExposicién de motivos, titulo de la ley, articulado, parte final. No considera.
Chile Senadores y Diputados: Fundamentos, antecedentes, fuente de | No consideran.
recursos, estimacion de posible monto.
Ecuador Debe referirse a un sola materia; exposicion de motivos y articulado; | No considera.
otros requisitos exigidos por la Constitucion.
El Salvador | Debe contar con la iniciativa que sefiala la Constitucion. No considera.
Guatemala Debe redactarse en forma de decreto; debe distinguir la parte | No considera.
considerativa de la dispositiva; exposicion de motivos; estudios
técnicos y documentacion que lo justifiquen.
Honduras Hxposicién de motivos. No considera.
Meéxico Senado: titulo, fundamento legal, exposicién de motivos, texto | No consideran.
normativo, régimen transitorio, lugar y fecha de formulacién, firmas.
Diputados: encabezado o titulo de la propuesta, planteamiento del
problema a resolver, argumentos que lo sustentan, fundamento
legal, denominacién del proyecto, ordenamiento a modificar, texto
normativo, lugar, fecha.
Nicaragua Exposicion de motivos, fundamentacion firmada por el proponente, | No considera.
texto del articulado.
Panami Diputados: articulado, fecha de presentacion, titulo, parte dispositiva, | No considera.
preambulo que contiene los motivos para su aprobacion.
Paraguay Senado y Diputados: exposicién de motivos, articulado. No consideran.
Peru Exposicion de motivos, impacto en la legislacion nacional, anlisis | Si considera.
costo beneficio, comentario de incidencia ambiental, relacion con
agenda legislativa y las politicas del Acuerdo Nacional.
Uruguay Senadores: exposicién de motivos y copia en base electrénica. No consideran.
Representantes: exposicién de motivos.
Venezuela Diputados: autorfa, objetivos, impacto e incidencia presupuestaria | No considera.
y econémica

Fuente: portales web de parlamentos seleccionados.

Como se advierte, salvo el Perd, ningun parlamento establece consideraciones ambientales

en sus requerimientos para procesar los proyectos de ley, lo que plantea el caracter

singular, excepcional, del RC peruano, distinguiéndose asi de sus pares latinoamericanos.

Este hallazgo impide hacer comparaciones plausibles como también conocer c6émo

se ubica el parlamento peruano en lo concerniente a las exigencias ambientales de
sus procedimientos dentro del contexto regional. Dicho esto, emergen dos pistas de
investigacion no previstas por este trabajo, las cuales interrogan, de un lado, por qué el
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caso peruano es practicamente el inico en América Latina donde, pese a su caracter no
vinculante, se prescribe que las iniciativas legislativas se acompafien de un comentario
de incidencia ambiental y, de otro, qué significado puede tener ello en términos del
desarrollo de los procedimientos legislativos en la region. Se trata de dos rutas de analisis
legitimas que se podrian recorrer en pos de explicar la singularidad aqui detectada.

Otro hecho que aflora de la revision de los reglamentos de los parlamentos
latinoamericanos es que el Congreso peruano es uno de los pocos que tiene una comision
ordinaria donde los temas ambientales comparten el mismo espacio con tépicos con los
cuales no resulta siempre clara su relacion: los problemas concernientes a la situacion de
las poblaciones andinas, amazonicas y afroperuanas no poseen conexiones necesarias
con aquellos relativos al medio ambiente, el cambio climatico, la biodiversidad o los
recursos naturales. Salvo el Congreso peruano, la Camara de Diputados de Panama,
la Camara de Representantes de Uruguay y el Senado de Paraguay, todos los demas
patlamentos tienen comisiones de medio ambiente como tema exclusivo, las que
conservan su identidad tematica y su criterio de especializacién, por lo que el tema no
se halla adosado o mezclado con otros asuntos de naturaleza distinta. Cabria evaluar en
qué medida esta forma de ubicacién de los asuntos ambientales dentro de la estructura
de la institucién parlamentaria ha restado legitimacion politica y capacidad técnica para
abordarlos con responsabilidad y eficacia.

3.1.2.  ¢Es vinculante el requisito del comentario de incidencia ambiental?

El RC dispone como obligatorios la exposicion de motivos, el efecto de la norma
que se propone sobre la legislacion local, el analisis costo-beneficio y la relaciéon con
la agenda legislativa y las politicas de Estado del Acuerdo Nacional. ;Hace lo mismo
con el comentario de incidencia ambiental? No precisamente. EI RC demanda incluir
ese comentatio solo cuando este corresponda, es decir, deja en manos del legislador
proponente la facultad de definir cuando corresponde y cuando no su inclusion. El
riesgo de esta interpretacion es que la necesidad de conocer si un Proyecto de Ley
tendra algin efecto ambiental provendra de la voluntad arbitraria del legislador, quien
por comodidad podtia pensar que su proyecto no requiere de ningin comentario
ambiental, cuando a lo mejor si es necesario. Piénsese en el caso del Proyecto de Ley
27/2006-PE, que plantea entregar beneficios tributarios a las empresas industriales
que se establezcan en zonas altoandinas ubicadas sobre los 3 200 metros sobre el nivel
del mart; o en el del Proyecto de Ley 923/2012-CR, que propone otorgat un ultimo
plazo de un afo para el financiamiento y la ejecucion total del Proyecto «Planta de
Acido Sulfarico y Modificacién del Circuito de Cobre» del Complejo Metaldrgico de
La Oroya.

A todas luces se trata de iniciativas que tienen una incidencia ambiental bastante evidente:
en la primera, es previsible que instalar emprendimientos industriales en las zonas
altoandinas dara lugar a complicaciones ambientales, tales como desechos y vertimentos;
sin embargo, el proyecto no identifica ni comenta la incidencia ambiental de aquello que
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esta propiciando. En la segunda, el autor no ha incluido ningun tipo de comentario que
sefiale si la paralizacion de las operaciones metalirgicas en La Oroya podtia tener el
efecto de mejorar el aire de la ciudad, o sea, una incidencia ambiental positiva.

Estos ejemplos respaldan el diagnéstico sobre el caracter facultativo del comentario de
incidencia ambiental, el cual funciona como una invitacién a evaditlo, en tanto que es el
propio legislador quien definira cuando corresponde incluirlo. En otras palabras, no es
el asunto problematico sobre el que el proyecto de ley busca intervenir aquel que define
la inclusion del comentario de incidencia ambiental: es el legislador y su solo criterio.

Sin embargo, resta ver qué dicen los criterios de admisibilidad utilizados por las
comisiones. El articulo 77 del Reglamento del Congreso sefiala:

Articulo 77. [...] La Comision competente califica la admisibilidad de los proyectos de ey,
vertficando que la proposicion cumpla con lo establecido en los articnlos 75 y 76 del Reglamento
del Congreso, asi como su compatibilidad constitucional, estando facultada para
rechazarla de plano y archivarla. El acuerdo de archivamiento o inadmisibilidad
es informado a la Oficialia Mayor |...]

Es decir, las propias comisiones estin facultadas para compensar la discrecionalidad
de los legisladores en eludir la necesidad del comentario de incidencia ambiental de
los proyectos de ley. Entonces, si esto es asi, ¢cual es el nivel de cumplimiento del
comentario de incidencia ambiental? ;Cabe esperar un numero relevante de proyectos
que lo hayan incluido? ¢Las comisiones verifican que las propuestas cumplan con los
requisitos exigidos, en particular con la incidencia ambiental?

3.1.3. ¢Comentario o analisis?

Otro aspecto necesario a considerar es el sentido que adquiere el término comentario para
los legisladores, que serfa distinto al de andlisis, evalnacion, examen y estudio. El articulo 75
del Reglamento del Congreso sefiala que la incidencia ambiental debe materializarse
a través de un comentario, esto es, la inclusion de un juicio, una opinién, un parecer,
sobre las posibles consecuencias ambientales de aprobarse el proyecto. El problema con
el vocablo en referencia es que no conlleva la idea de rigor, profundidad o precisién.
Remite mas bien al acto de opinar libremente, de forma impresionista, sin tomar en
cuenta ciertos parametros cientificos, ciertos procedimientos, que podrian respaldar
alguna aseveracién con datos e informacion veraz, confiable y fiable. Si se compara, por
ejemplo, los términos comentario y andlisss, este Gltimo si implica un nivel mas profundo
de observacion y de examen de aquello que se analiza, para lo cual ha de emplearse
criterios y herramientas validados cientificamente.” El hecho que el referido dispositivo
reglamentario utilice el vocablo comentario contribuye a incrementar los problemas de
aplicacion del concepto de incidencia ambiental.

2 , S . N S S
0 Segun del Diccionario de la Real Academia Espafiola, comentario significa «Explicacion de un texto para su
mejor inteleccidn» o «Juicio, parecer, mencion o consideracion que se hace, oralmente o por escrito, acerca de
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IV. CUMPLIMIENTO DEL COMENTARIO DE INCIDENCIA AMBIENTAL

Para conocer silos proyectos de ley generados en el parlamento cumplen con incorporar
el comentario de incidencia ambiental, se seleccioné una muestra de proyectos en lo
que va del actual quinquenio legislativo, a partir de dos criterios complementarios: de
un lado, proyectos de ley decretados a la Comisién de Pueblos Andinos, Amazoénicos
y Afroperuanos, Ambiente y Ecologia; y de otro, los proyectos relativos a obras de
infraestructura. A continuacion se explican las razones de la eleccion de estos dos
criterios y lo hallado a partir de dicha seleccion.

4.1. Criterios de seleccion

El primer grupo de proyectos seleccionados proviene de la Comisién de Pueblos
Andinos, Amazonicos y Afroperuanos, Ambiente y Ecologia debido a que, en tanto
grupo especializado en el tema, sus proposiciones guardan una relaciéon clara y directa

12! Por tanto, cabtia esperar que existan mayores

con los problemas de caricter ambienta
probabilidades de que las iniciativas alli decretadas contengan un comentario de
incidencia ambiental que en el caso de aquellas iniciativas que se derivan, por ejemplo,
a las comisiones de Cultura, de Justicia o de Descentralizacién. L.a muestra escogida

asciende a 36 proyectos del afio 2013 (Anexo 1).

La seleccion de proyectos que promueven obras de infraestructura se explica porque su
edificaciéon normalmente trae aparejada un conjunto de transformaciones e impactos
en sus zonas de influencia, como por ejemplo la modificacion del paisaje, la aparicion
desordenada de asentamientos humanos (al lado de una carretera, por ejemplo), la
migracién forzosa de poblaciones o la destruccién de un ecosistema (esto es comuin
en la construccion de represas), entre otras complicaciones. Entonces, habiendo
implicancias ambientales concomitantes a este tipo de proyectos, hay razones para
esperat que desarrollen un comentario de incidencia ambiental. Para identificarlos se
escogio el periodo parlamentario 2011-2016, dentro del cual se usé el buscador del
portal web del Congreso de la Republica a través de los términos clave «carreteras» e
«rrigacionesy, que son dos obras de infraestructura por las cuales muchos legisladores
abogan en sus iniciativas. La biasqueda arrojé una muestra ascendente a 32 proyectos
vinculados con la construccion, reparacion, mantenimiento o ampliacion de carreteras
y a 22 por el lado de obras de irrigaciéon (Anexos 2 y 3).

alguien o algo». Mientras que andlisis se entiende como la «Distincion y separacion de las partes de un todo hasta
llegar a conocer sus principios o elementosy, y una segunda acepcion «Examen que se hace de una obra, de un
escrito o de cualquier realidad susceptible de estudio intelectualy.

21 . . . . .
Se seleccionaron los proyectos referidos al rubro «ambiente y ecologia» y no los correspondientes a «pueblos
andinos, amazonicos y afroperuanosy.
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4.2. Los proyectos de ley pasan por alto el comentario de incidencia ambiental

La revision de la muestra (Véase anexos) indica un exiguo cumplimiento del comentario
de incidencia ambiental: de los 36 proyectos seleccionados de la Comision de Ambiente
y Ecologia, apenas cuatro lo han incluido; de los 32 que legislan sobre la construccion
de carreteras, solo dos lo han incorporado; mientras que de los 22 que inciden en
obras de irrigacion, solamente dos lo han anexado. Ademas de este bajisimo nivel de
cumplimiento, es preciso aclarar que estos ocho proyectos exhiben comentarios de
incidencia ambiental superficiales, puramente formales, con un tono de acto de fe mas
que como resultado de un examen riguroso y profundo, fendmeno que —dicho sea de
paso— también suele manifestarse en los analisis de costo-beneficio.

En adicién, la Comision de Ambiente y Ecologia no esta aplicando el articulo 77 del
RC, el cual, como ya se vio, faculta a las comisiones a calificar la admisibilidad de las
iniciativas de ley.

Se tiene, entonces, que las iniciativas de la muestra cumplen con la exposicion de motivos,
con el efecto sobre la legislacion nacional, incorporan un analisis costo-beneficio —que
no llega a ser un «analisisy, stricto sensu—, pero el comentatio de incidencia ambiental es
escaso en nimero y débil en rigor y profundidad. Por la naturaleza de los proyectos
seleccionados (alusivos a temas ambientales y a obras de infraestructura), se habria
esperado un mayor nivel de cumplimiento de lo prescrito por los articulos 75 y 77 del
RC, pero la evidencia contradice esa expectativa.

4.3. ¢Qué explicaria la situacion detectada?

Es posible proponer algunas hipotesis explicativas de la situacion advertida, con cargo
a contrastacién posterior, en la perspectiva de considerar modificaciones al articulo
75 del RC y asegurar su cumplimiento cabal.*® Una primera explicacion, ya advertida
en el acapite 3.2.1, se relaciona con la falta de contundencia en el caracter imperativo
del comentario de incidencia ambiental; de hecho, su elaboracién y su inclusion estan
condicionadas y sujetas a la evaluacion arbitraria de definir cuando corresponde (y cuando
no) incorporarlo. De este modo, la frase «cuando correspondax» alienta al legislador
a decidir que no corresponde hacer ningun comentario, observacion, razonamiento,
aclaracioén o cualquier acotacion pertinente. No se siente obligado a su cumplimiento
efectivo.

Asimismo, otra posible explicacion tiene que ver con el desconocimiento del concepto
de «incidencia ambiental» entre los legisladores. Si se indaga por su significado en,
por ejemplo, los instrumentos de gestion ambiental, aquél no existe en la legislacion
nacional. No es un concepto que se haya traducido en acciones medibles. Son conocidos

22 Esto también debiera involucrar al analisis costo-beneficio, en el cual se detecta una aplicacion libre, relajada,
cuando no inexistente por parte de los parlamentarios (Haro, 2012).
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el estudio de impacto ambiental (EIA), la evaluacién ambiental estratégica (EAE), los
programas de adecuacién y manejo ambiental (PAMA), la zonificacién econémica
ecoldgica, pero no hay una definicién oficial de lo que es la incidencia ambiental. La
terminologia convencional habla de zpacto o de efecto ambiental, mas no de zncidencia.
En otras palabras, la inexistencia oficial del concepto de incidencia ambiental como
un instrumento propio de nuestra legislacion y, en concomitancia, la ausencia de una
metodologia validada y legal que lo gperacionalice, desincentivan una actitud mas proactiva
de parte del legislador, quien preferird evitarse complicaciones y preciosismos técnicos.

No obstante, dentro del Congreso peruano se han dado esfuerzos encaminados a dotar
a la incidencia ambiental de un respaldo técnico. En 2005, oficinas especializadas del
servicio parlamentario elaboraron un conjunto de pautas para materializar la nocién
de incidencia ambiental, las que se plasmaron en la ya citada Gwia para la Elaboraciin
del Comentario sobre Incidencia Ambiental de las proposiciones legislativas, donde se sefiala una
serie de pasos, formatos y criterios orientados a describir el problema ambiental que el
proyecto de ley podria provocar, asi como a identificar los ambitos donde recaerfan los
efectos positivos o negativos. Seguidamente, prescribe la elaboraciéon de un analisis sobre
la base de categorias como intensidad, extensiéon, momento, persistencia, periodicidad,
etc. Tal como esta disefiada, esta guia podria servir para asegurar una efectiva aplicacion
del comentario de incidencia ambiental. Es mas, su perfil va mas alla de ser un mero
comentario: la légica que sigue trasciende las impresiones, los pareceres, las opiniones.
Sobrepasa a un simple comentario. Sin embargo, hay un doble problema: de un lado,
el documento no tiene valor oficial en el Congreso de la Republica (nunca se puso en
practica); de otro, no ha sido difundido entre los legisladores y sus despachos, donde se
otiginan los proyectos de ley.” Asi pues, pese a que se dispone de esta herramienta bajo
las condiciones descritas, ella 7o existe ni legal ni factualmente para los parlamentarios.

Otra razén por considerar es que el comentario de incidencia ambiental es un requisito
propio de los proyectos de ley y no asi de los dictamenes. De acuerdo con el Manual de
Técnica 1egislativa, la estructura de los dictimenes no incorpora ningun comentario ni
analisis ambiental; el analisis costo-beneficio, en cambio, s es considerado un componente
obligatorio de un dictamen. Esto conduce a preguntar por qué el comentario de incidencia
ambiental no tiene cabida en un dictamen, mientras que el analisis costo-beneficio si.
No quedan claras las razones para este trato distinto: si un proyecto de ley identifica, a
través de su comentario de incidencia ambiental, que su aprobacién comportatia una
gama de afectaciones, positivas o negativas, en un ecosistema determinado, ¢no serfa
plausible que su dictamen tome en cuenta esas implicaciones a partir de algin analisis
especifico?, ¢por qué no datle al componente ambiental similar estatus que el otorgado
al analisis costo beneficio?, ¢qué lo impide?

Es probable que si el Manual de Técnica Legisiativa hubiese incluido un componente
ambiental en la estructura de los dictamenes, los legisladores habrian tenido mas

23 Es llamativo que en la presentacion de esta guia (p. 2) se insista que esta disefiada para las comisiones. En ningtin
momento se menciona a los despachos congresales.
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incentivos para afladir esa tarea en sus proposiciones de ley, con lo que habrfa una mayor

cantidad de proyectos que cumplan a cabalidad con lo estipulado por los articulos 75 y
77 del RC.

V.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

La revisiéon de la muestra de proyectos de ley que guardan relacién directa con
materias ambientales revela un exiguo nivel de cumplimiento del comentario de
incidencia ambiental; la tendencia es a pasar por alto la inclusion de dicha exigencia.
Ante esto, se precisa que las instancias por donde transcurre el ciclo legislativo
asuman un papel mas comprometido con lo prescrito por los articulos 75y 77 del
RC, en cuanto a calificar la admisibilidad de las proposiciones de ley y a verificar
los requisitos.

El articulo 75 del RC no dota al comentario de incidencia ambiental del suficiente
respaldo que asegure su naturaleza vinculante, dejandolo al criterio y a la voluntad
del legislador. Corresponderfa introducir modificaciones al referido articulo en
el sentido de otorgarle a la incidencia ambiental igual estatus del que gozan la
exposicién de motivos, el andlisis costo-beneficio o el impacto de la norma en la
legislacion nacional.

El concepto de incidencia ambiental no es lo suficientemente claro y distinto, en el
sentido de que no existe en la legislacion ambiental peruana como concepto capaz
de traducirse en acciones medibles; tanto esta falta de claridad como su posible
confusion con conceptos ya reconocidos (como el de imzpacto ambiental), dificultan su
inclusion en los proyectos de ley. Es necesario revisar el término zucidencia ambiental,
tal vez especificando su contenido, de tal forma que se puedan establecer pautas
metodolégicas orientadas a hacerlo operativo. Ha de procurarse identificar sus
diferencias con otros instrumentos de gestion ambiental, con el fin de que logren
un perfil propio, correspondiente a un proyecto de ley.

El hecho de que el articulo 75 del RC utilice el concepto de comentario para referirse al
requisito de incidencia ambiental resta profundidad, rigor y precision a este ultimo,
en tanto que la idea de comentario remite a una opinién libre, poco sustentada, de
sentido comun de alguna situacion, proceso o problema. Setfa procedente revisar su
utilizacién y adoptar otro concepto de mayor contenido analitico.

La estructura de los dictimenes, al no dar ningin espacio al comentario de
incidencia ambiental, pierde de vista el componente ambiental. Cabrfa considerar la
modificacion del Manual de Técnica Legislativa orientada a reformular la composicion
de la estructura de los dictimenes, para que estos incorporen algin tipo de
comentario informado que identifique posibles incidencias ambientales.

El Pert es el tdnico pais de América Latina cuyo Poder Legislativo introduce,
aunque no con un caracter vinculante, la necesidad de que los proyectos de ley
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se acompafien de un comentario de incidencia ambiental; de igual modo, es uno
de los pocos parlamentos cuya comision en temas ambientales pierde espacios de
especializacion al haberse articulado con temas con lo que no guarda una relacion

necesaria.
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Anexo 1

Proyectos de ley derivados a la Comisiéon de Pueblos Andinos, Amazoénicos y

Afroperuanos, Ambiente y Ecologia en 2013

Nimero

Fecha

Sumilla

Incidencia
ambiental

03118/2013-CR

19/12/2013

Propone la creacion de la Ley Marco del Cambio
Climatico, conteniendo la regulacion general para
enfrentar y adaptarse al cambio climatico, asi como
establecer disposiciones marco para enfrentar los
efectos del cambio climatico.

03114/2013-CR

19/12/2013

Propone modificar los articulos 26 y 27 de la Ley
29338, Ley de Recursos Hidricos, para fortalecer
a las organizaciones de usuarios de agua: comités,
comision y juntas de usuarios.

03104/2013-CR

18/12/2013

Propone declarar de urgente necesidad y prioritario
interés de la republica la ejecucion de un programa
nacional de introduccion de alternativas tecnologicas y
la gestion social del agua de riego en la sierra peruana.

03070/2013-CR

10/12/2013

Propone modificar los articulos 1, 4 y 9 de la Ley
28271, Ley que regula los pasivos ambientales de la
actividad minera.

03066/2013-CR

10/12/2013

Propone declarar de interés y necesidad publica la
puesta en valor y conservacion del humedal Santa
Rosa en el distrito de Chancay, provincia de Huaral,
region Lima.

02989/2013-CR

25/11/2013

Propone declarar de interés nacional la conservacion
y proteccion de los ecosistemas de montafias, en el
territorio nacional.

02967/2013-CR

21/11/2013

Propone el uso de biodegradables, en el sector
publico como privado, y la creaciéon de conciencia
ambiental colectiva en el publico consumidor sobre
los dafios al medio ambiente y ecologia que ocasiona
el uso de bolsas no biodegradables.

02816/2013-CR

22/10/2013

Propone definir los pardmetros y criterios que
posibiliten el desarrollo de los agrobiocombustibles
siguiendo el enfoque de sustentabilidad.

02795/2013-CR

17/10/2013

Propone promover el desarrollo sostenible y la
reduccion de la contaminacion ambiental que permita
lograr la eliminacion progresiva del mercurio en el
Pert en la actividad minera nacional.

02679/2013-CR

17/9/2013

Propone declarar de necesidad y utilidad publica
la descontaminacion, proteccioén, recuperacion y
conservacion ambiental de los puertos de Paita y
Talara de la region Piura.

Si

02669/2013-CR

17/9/2013

Propone declarar de interés nacional la recuperacion
y descontaminacion del lago Chinchaycocha, en el
departamento de Junin.

02629/2013-CR

5/9/2013

Ley que tiene por objeto establecer el marco
regulatorio de provision y aprovechamiento y
compensacion por servicios ambientales con la
finalidad de contribuir a la conservacion, recuperacion
y manejo de los ecosistemas.
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Nimero

Fecha

Sumilla

Incidencia
ambiental

02553/2013-CR

15/8/2013

Propone dictar medidas orientadas a salvaguardar las
cabeceras de cuencas hidrograficas.

No

02522/2012-CR

26/7/2013

Propone regular el ordenamiento territorial, asi como
establecer un régimen juridico e institucional que
armonice y ordene las politicas e instrumentos que
inciden en la gestion del territorio.

02512/2012-GR

22/7/2013

Ley organica del ordenamiento territorial para el
desarrollo sostenible.

Si

02452/2012-CR

10/7/2013

Propone modificar el articulo 11 de la Ley 27037, Ley
de Promocion de la Inversion en la Amazonia, busca
ampliar a las actividades manufactureras realizadas
en la region Loreto los beneficios y exoneraciones
tributarias establecidas en dicha ley.

02404/2012-CR

24/6/2013

Propone declarar de interés nacional la proteccion,
recuperacion, conservacion y promocion como zona
de valor historico-cultural y de desarrollo turistico de
la laguna Parinacochas, ubicada en la provincia de
Parinacochas, departamento de Ayacucho.

2361/2012-CR

13/6/2013

Propone declarar de prioridad e interés publico
nacional larecuperacion de las lagunas Aricota, Suches
y Vizcachas, integrantes de la cuenca del Locumba,
sistema Aricota, que permita la adopcion de medidas
urgentes orientadas a superar la situacion de extrema
vulnerabilidad ambiental y riesgo de agotamiento de
sus aguas, superficiales y subterraneas.

02341/2012-CR

12/6/2013

Propone declarar de necesidad y utilidad publica la
proteccion, conservacion, restauracion, mantenimiento
y puesta en valor de la reserva de biodsfera Oxapampa-
Ashaninka-Yanesha, reconocida por la UNESCO en
junio de 2010 con una extension de 1°800,000 (un
millén ochocientos mil hectareas).

02186/2012-CR

3/5/2013

Propone declarar de necesidad y utilidad publica la
recuperacion ambiental del rio Chira en la provincia
de Sullana, departamento de Piura.

Si

02151/2012-CR

29/4/2013

Propone declarar de interés nacional la proteccion,
recuperacion 'y conservacion de la laguna de
Parinacochas, con el objetivo de asegurar la adopcion e
implementacion de medidas técnicas, administrativas y
de gestion tendientes al cumplimiento de dichos fines.

02146/2012-CR

23/4/2013

Propone declarar de interés nacional la proteccion,
recuperacion, conservacion y promociéon como zona
de desarrollo turistico del lago Sauce («Laguna Azuly)
y sus zonas aledafias en el distrito de Sauce, provincia
de San Martin, del departamento de San Martin.

02133/2012-CR

17/4/2013

Propone declarar de interés y necesidad publica
la descontaminacion y la recuperacion de cuencas
hidrograficas a nivel nacional.

02030/2012-CR

22/3/2013

Propone modificar el articulo 64 de la Ley 29338,
Ley de Recursos Hidricos, que viabiliza los derechos
de uso de agua tradicionales de las comunidades
nativas e indigenas.
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Nimero

Fecha

Sumilla

Incidencia
ambiental

02016/2012-CR

14/3/2013

Propone modificar el numeral 14.3 del articulo 14 de
la Ley 27037, Ley de Promocién de la Inversion en
la Amazonia.

No

02013/2012-CR

12/3/2013

Propone declarar de necesidad publica e interés
nacional la proteccion, propagacion y reforestacion
del arbol de la quina, en el territorio peruano, por
considerarse parte del simbolo emblematico del Pert
y estar en peligro de extincion.

Si

01975/2012-CR

5/3/2013

Propone derogar la Ley 26385 y restablece el 12%
del canon petrolero de las regiones Loreto y Ucayali
para programas de crédito para la promocion de la
agricultura, ganaderia, piscicultura, agroforesteria y
gestion sostenible de los bosques.

01974/2012-CR

5/3/2013

Propone declarar de interés nacional y necesidad
publica la transformacion de relaves mineros en
materiales de construccion, considerando la gravedad
de riesgos potenciales y de dafio a las poblaciones
y al medio ambiente que se desprenden de las
acumulaciones y depositos de relaves.

01973/2012-CR

5/3/2013

Propone modificar el articulo 10 del Decreto Legislativo
1065, que modifica a su vez la Ley 27314, Ley General
de Residuos Solidos, adicionandole el inciso 13 que
establece como obligacion de las municipalidades
prestar servicio de residuos solidos derivados de
hidrocarburos en los lugares que carecen de una
Empresa Prestadora de Servicios de Residuos Solidos.

01962/2012-CR

1/3/2013

Ley que modifica el titulo preliminar de la Ley
28611, Ley General del Ambiente.

01889/2012-CR

22/1/2013

Propone establecer la prohibicion para el uso del
mercurio y cianuro en la mineria.

01863/2012-CR

10/1/2013

Propone establecer un plazo de tres (3) meses,
contados a partir de la entrada en vigencia de la
presente ley, para la presentacion del Instrumento
de Gestion Ambiental Correctivo-IGAC- a que
hace referencia el articulo 10 del Decreto Supremo
004-2012-MINAM.

01858/2012-CR

10/1/2013

Propone establecer el control del uso de sustancias
quimicas, como cianuro, acido sulfurico, arsénico y
otras sustancias toxicas similares en las actividades de
la mineria metalica de cateo, prospeccion, exploracion,
explotacion y/o industrializacién de minerias metalicas
obtenidos a través de cualquier método extractivo.

01857/2012-CR

10/1/2013

Propone modificar los articulos 7, 12 y 14 de la
Ley 28256, Ley que regula el transporte terrestre de
materiales y residuos peligrosos.

01855/2012-CR

10/1/2013

Propone modificar los articulos 1, 2, 11, 19, 27 y 31
de la Ley 27314, Ley General de Residuos Solidos,
referente a los requisitos para la prestacion de
servicios de residuos solidos.

01854/2012-CR

10/1/2013

Propone complementar la Ley 28611, Ley General
del Ambiente.
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Proyectos de ley del periodo parlamentario 2011-2016 que legislan sobre

construccion de carreteras

Nuimero

Fecha

Sumilla

Incidencia
ambiental

03103/2013-CR

17/12/2013

Propone declarar de interés y necesidad publica
el mejoramiento y asfaltado de la carretera Tauca-
Cabana-Huandoval-Pallasca y la refaccion del puente
Chuquicara sobre el rio Santa, en la provincia de
Pallasca, departamento de Ancash.

03097/2013-CR

17/12/2013

Propone declarar de necesidad publica e interés
nacional la construccion y mejoramiento de la carretera
Caraveli-Barrera, provincia de Caraveli, Arequipa.

03022/2013-CR

4/12/2013

Propone declarar de necesidad publica y preferente
interés nacional la construccion de la carretera de
integracion  interregional = Lima-Ancash-Huanuco-
Ucayali.

Si

02972/2013-CR

21/11/2013

Propone declarar de interés nacional y necesidad
publica la construcciéon de la carretera Yauli-San
Mateo de 41,30 km. como una verdadera via alterna al
tramo actual entre (Yauli-La Oroya) y Rio Blanco (San
Mateo-Lima) de la Carretera Central.

02959/2013-CR

19/11/2013

Propone declarar de necesidad publica, de interés
nacional la rehabilitacion y el mejoramiento de la
carretera del Corredor Econdmico de Desarrollo e
Integracion Chanka-Quechua-Aymara

02868/2013-CR

31/10/2013

Propone declarar de necesidad y utilidad publica
y preferente interés nacional la conectividad
terrestre-construccion de la carretera Tambo Grande-
Chulucanas-Morropén-Chalaco-Pacaipampa, de la
region Piura.

02800/2013-CR

21/10/2013

Propone modificar la Ley 27181, Ley General de
Transporte y Transito Terrestre, incluyendo una tercera
disposicion final, a fin de establecer medidas que
permitan recuperar el adecuado desplazamiento de
personas y mercancias, evitar accidentes de transito y
reducir costos logisticos en la Carretera Central, Ruta
PE o Tramo 2 de la IRSA Centro.

02367/2012-CR

14/6/2013

Declara de interés y necesidad publica la construccion
de la carretera Ica-Nazca-Camana.

02320/2012-CR

5/6/2013

Propone declarar de necesidad publica e interés
nacional la construccion de la carretera de integracion
regional del departamento de Madre de Dios, tramo
Nuevo Edén-Boca Manu-Boca Colorado.

02253/2012-CR

17/5/2013

Propone declarar de necesidad publica e interés
nacional, el asfaltado y ensanchamiento de la carrera
Putina-Cuyocuyo-Sandia-San Juan del Oro-Frontera
con Bolivia (San Ignacio de Putina Punco), ubicada en
la ruta nacional PE-34H de la regién Puno.
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Numero

Fecha

Sumilla

Incidencia
ambiental

02000/2012-CR

8/3/2013

Propone declarar de necesidad publica e interés
nacional la construccion de la red de carreteras
vinculadas a la carretera longitudinal de la sierra, la
carretera longitudinal de la selva y la construccion de
la red basica del Metro de Lima-Sistema Eléctrico de
Transporte Masivo.

01987/2012-CR

7/3/2013

Propone declarar de necesidad publica, de interés
nacional y de ejecucion preferente la construccion
de la carretera Lamud-Valera, ubicada en los distritos
de Lamud y Valera, provincias de Luya y Bongara,
respectivamente, del departamento de Amazonas.

01678/2012-CR

8/11/2012

Propone declarar de necesidad publica e interés
nacional la construccion de la Carretera Longitudinal
de Conchucos en la Region Ancash, que comprende
las provincias de Huari (Catac-Tunel Cahuish),
Asuncion-Carlos E. Fitzcarrald, Mariscal Luzuriaga
(Piscobamba), Pomabamba, Sihuas, Pallasca y
Corongo.

01648/2012-CR

31/10/2012

Propone declarar de necesidad publica y de preferente
interés nacional la formulaciéon y ejecucion del
proyecto de construccion de la Carretera Interoceanica
Centro Oriente Peru-Brasil, en los departamentos de
Ica, Lima, Junin y Ucayali, que comprende los tramos
viales del Puerto de Pisco-Caiiete-Yauyos-Chupaca-
Huancayo-Concepcion-Satipo-Atalaya-Ucayali hasta
la frontera con Brasil para su conexion vial con el
vecino pais de Brasil, en el Estado de Cruzeiro Do Sul.

Si

01644/2012-CR

31/10/2012

Propone declarar de necesidad publica e interés
nacional la construccién y mejoramiento en los tramos
correspondientes de la Carretera Panamericana de los
Andes, la misma que integrara el territorio nacional,
pasando por los departamentos de Piura, Cajamarca,
La Libertad, Ancash, Huanuco, Pasco, Junin,
Huancavelica, Ayacucho, Apurimac, Cusco y Puno.

No

01306/2011-CR

3/7/2012

Propone declarar de necesidad publica e interés
nacional la habilitacion y asfaltado de la carretera
de integracion interregional por la inclusion de los
pueblos altoandinos.

01258/2011-CR

14/6/2012

Propone declarar de necesidad publica de interés
nacional y ejecucién preferente la construcciéon y
mejoramiento de la carretera longitudinal de la sierra.

00965/2011-CR

30/3/2012

Propone declarar de necesidad publica y preferente
interés nacional el proyecto de mejoramiento de
la carretera Cafiete-Lunahuana-Yauyos-Chupaca-
Huancayo.

00873/2011-CR

8/3/2012

Propone declarar de necesidad publica y preferente
interés nacional la construccion de la carretera
Salaverry-Bolivar, en el departamento de La Libertad.

00858/2011-CR

7/3/2012

Propone declarar de necesidad ptblica y de preferente
interés nacional la elaboracion y ejecucion del proyecto
de la Carretera Transoceanica del Centro.
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Numero

Fecha

Sumilla

Incidencia
ambiental

00857/2011-CR

6/3/2012

Propone declarar de necesidad publica y utilidad
publica la construccion del asfaltado de los tramos de
la Carretera de los Andes Central.

No

00848/2011-CR

29/2/2012

Propone declarar de necesidad publica, interés nacional
y ejecucion preferente la rehabilitacion y asfaltado
de la carretera Pativilca-Cahua-Pamplona-Tumac-
Cajatambo-Oyon en el departamento de Lima, con la
finalidad de facilitar la integracion de los pueblos y
comunidades que la conforman, optimizar los servicios
de transporte interno y desarrollo de las actividades
econdmicas regional y local.

00808/2011-CR

3/2/2012

Propone declarar de interés nacional y necesidad y
utilidad publica el asfaltado de la carretera Piura-
Huancabamba en el departamento de Piura.

00745/2011-CR

12/1/2012

Propone declarar de necesidad y utilidad publica la
construccion del asfaltado de los tramos carreteros
que comprende a los distritos de Cutervo, Socota,
San Andrés, Santo Tomas, Pimpingos y Choros de la
provincia de Cutervo, regiéon Cajamarca.

No

00574/2011-CR

30/11/2011

Propone declarar de necesidad publica y de preferente
interés nacional la ejecucion a nivel de ampliacion y
asfaltado de la carretera Huanuco-Lauricocha-Oyoén-
Lima, que integra a las regiones de Huanuco, Lima
y Ucayali, con los corredores viales y demas ejes
economicos del pais.

00532/2011-CR

22/11/2011

Propone declarar de necesidad y utilidad publica y
preferente interés nacional el asfaltado de la carretera
Imperial-Pampas, en la provincia de Tayacaja del
departamento de Huancavelica.

00522/2011-CR

15/11/2011

Propone declarar de necesidad y utilidad publica y
preferente interés nacional el asfaltado de la carretera
Pampas-Colcabamba-Churcampa-Puente Mayoc,
en las provincias de Tayacaja y Churcampa en el
departamento de Huancavelica.

00375/2011-CR

17/10/2011

Propone declarar de necesidad y utilidad publica
y preferente interés nacional el mejoramiento y
asfaltado de la carretera Izcuchaca-Mejorada-
Paucara-Acobamba en la provincia de Acobamba del
departamento de Huancavelica.

00310/2011-CR

5/10/2011

Propone declarar de necesidad y utilidad publica y
preferente interés nacional el mejoramiento y asfaltado
de la carretera Huancavelica-Cunyac-Lircay, provincia
de Angaraes en el departamento de Huancavelica.

00265/2011-CR

23/9/2011

Se propone declarar de necesidad publica y de interés
nacional la rehabilitacion y asfaltado de la Carretera
Ruta Nacional N° PE-5N, tramo Villa Rica, Puerto
Bermudez, Constitucion y San Alejandro, para facilitar
la integracion de los pueblos y las comunidades.

No

00264/2011-CR

23/9/2011

Se propone declarar de necesidad publica y de interés
nacional la rehabilitacion y asfaltado de la carretera
ruta nacional N° PE-18 tramo Oyoén-Yanahuanca-
Ambo.
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integracion de las comunidades que la conforman,
mejoramiento de los servicios de transporte interno y
el desarrollo del turismo regional y local.

Numero Fecha Sumilla Inci(!encia
ambiental
Se propone declarar de interés publico e interés
nacional la construccion y mejoramiento de la carretera
00041/2011-CR | 12/8/2011 Camana-Quilca-Matarani-Ilo-Tacna, para facilitar la No

Anexo 3

Proyectos de ley del periodo parlamentario 2011-2016 que legislan sobre obras

de irrigacion

Numero

Fecha

Sumilla

Incidencia
ambiental

02883/2013-CR

5/11/2013

Propone declarar de interés nacional y necesidad
publica la ejecucion de proyectos de infraestructura de
riego en la provincia de Espinar, region Cusco, con el
proposito mejorar la gestion de los recursos hidricos,
ampliar la frontera agricola y generar mas puestos de
trabajo, que impulse el desarrollo agrario y econdmico
de la provincia y region.

02882/2013-CR

5/11/2013

Propone declarar de interés nacional y necesidad
publica la ejecucion de proyectos de infraestructura de
riego en la region Cusco a través de la construccion
y mejoramiento de presas, represas, reservorios y
canales de irrigacion, incluyendo capacitaciones para
los productores agrarios.

02881/2013-CR

5/11/2013

Propone declarar de interés nacional y necesidad
publica la ejecucion de proyectos de infraestructura
de riego en la provincia de Anta, regiéon Cusco, con el
proposito de mejorar la gestion de los recursos hidricos.

02545/2013-CR

15/8/2013

Propone declarar de interés nacional la ejecucion de
proyectos de inversion publica para la construccion de
infraestructura de riego en el ambito de las 7 provincias
y 95 distritos de la region Huancavelica, a fin de que
se ejecuten obras de construccion o mejoramiento de
la infraestructura de presas, represas, reservorios y
canales de irrigacion.

No

02439/2012-CR

3/7/2013

Propone declarar de necesidad publica e interés
nacional todos los terrenos dedicados a proyectos de
irrigaciones con fines agricolas y conexos.

02280/2012-CR

29/5/2013

Propone declarar de interés nacional y necesidad
publica la construccion y mejoramiento de reservorios,
represas, canales de irrigacion, sistemas de irrigacion
y proyectos de infraestructura de riego con la finalidad
de promover el desarrollo agropecuario y la produccion
agricola en la region Apurimac.

02260/2012-CR

21/5/2013

Propone declarar de interés nacional y necesidad
publica la ejecucion de proyectos de infraestructura
en represas y riego tecnificado en apoyo al desarrollo
agrario en la region Tacna.
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Niumero Fecha Sumilla Incid'encia
ambiental
Propone facultar a los gobiernos regionales y gobiernos
02144/2012-CR | 23/4/2013 loca}es a ﬁna.nmar y ejecutar proyectos de inversion No
en riego tecnificado a nivel de parcelas con recursos
determinados.
Propone declarar de necesidad, utilidad publica y
02136/2012-CR | 18/4/2013 preferente interés nacional la ejecucion del proyecto Si

«Sistema de riego de la provincia de Acobamba» del
departamento de Huancavelica.

Propone el acceso a la propiedad de la tierra de los
pequeiios y medianos agricultores organizados, a
terrenos habilitados o eriazos en los proyectos de
02006/2012-CR | 12/3/2013 | irrigacion e hidroenergéticos financiados directamente No
con recursos publicos y/o cooperacion internacional u
otra modalidad de financiamiento que comprometan
fondos del tesoro publico.

Propone declarar de interés y necesidad publica la
ejecucion de proyectos de infraestructura de riego en
zonas altoandinas desde 1500 msnm del departamento

01963/2012-CR | 1/3/2013 ) - . No
e Arequipa que permitan promover el desarrollo
agrario como parte de las politicas nacionales de lucha
contra la pobreza e inclusion social del Estado.
Propone declarar de interés y necesidad publica la
01820/2012-CR | 12/12/2012 ejecucion del sistema de irrigacion de los distritos de No

Chota, Cochabamba, Tacabamba, Conchan y Llama,
en la provincia de Chota, region Cajamarca.

Propone declarar de interés y necesidad publica
la ejecucion de proyectos hidricos mediante la
construccion de microrrepresas que  permitan
01585/2012-CR | 11/10/2012 | promover el desarrollo agrario en las zonas de menor No
desarrollo relativo del pais, como parte de las politicas
nacionales de lucha contra la pobreza, inclusion social
y econémica del Estado.

Propone declarar de interés nacional y necesidad
publica la ejecucion del Programa Nacional de Canales
de Riego, con el proposito de lograr una mayor
eficiencia en la gestion del agua, el mejoramiento
de infraestructura relacionada y la ampliacién
significativa de la frontera agricola.

01566/2012-CR | 11/10/2012

Propone declarar de necesidad publica e interés
nacional la ejecucion de proyectos de inversion
publica en presas, represas, reservorios, canales de
irrigacion, tecnificacion, capacitacion entre otras obras
que permitan el desarrollo de las zonas rurales de la
sierra y selva del Peru.

01270/2011-CR | 14/6/2012

Propone declarar de necesidad y utilidad publica la
01121/2011-CR | 15/5/2012 | construccion de represas y obras de irrigacion en la No
region Apurimac.

Propone declarar de interés nacional y necesidad
publica la construccion de las represas altoandinas de
Rumbrococha y Rapazpampa, cuenca del rio Huaura,
en la provincia de Oyon.

01120/2011-CR | 15/5/2012
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Numero

Fecha

Sumilla

Incidencia
ambiental

01047/2011-CR

2/5/2012

Ley que promueve la competencia y el acceso de los
pequenos y medianos agricultores en los procesos de
venta de tierras habilitadas o eriazas de los proyectos
especiales hidroenergéticos y de irrigacion del pais.

No

00831/2011-CR

22/2/2012

Propone derogar el articulo 1, numeral 2, inciso a) de
la Ley 29777, Ley que declara de necesidad publica
y preferente interés nacional diversos proyectos de
irrigacion en los departamentos de Huancavelica, Ica
y Amazonas.

00419/2011-CR

21/10/2011

Propone declarar de interés y necesidad publica la
ejecucion del programa de medianas irrigaciones en la
region Cajamarca.

Si

00250/2011-CR

22/9/2011

Se propone modificar el articulo 1 de la Ley 29777,
Ley que declara de necesidad publica y preferente
interés nacional diversos proyectos de irrigacion en
los departamentos de Huancavelica, Ica y Amazonas.

00143/2011-CR

2/9/2011

Se propone declarar de interés y necesidad publica
la ejecucion de proyectos hidricos mediante la
construccion de cinco canales de irrigacion para la
region Ica, siendo ellos el canal de Lanchas, Pisco-
Villacuri, Ingahuasi, Santa Cruz y el de Palpa-Viscas.
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Los Presidentes del Congreso de la
Republica

Biografias

En el Pert y en el mundo la institucién consustancial al sistema democratico es el
parlamento, entidad garante de los derechos y las libertades de los ciudadanos. El 20
de setiembre de 1822, al establecerse el primer Congreso Constituyente del Peru, se
inicia, con dicho acto, la historia de la Republica Peruana, la historia de nuestro pais
como un Estado soberano e independiente, cuyos origenes se remontan a las primeras
manifestaciones culturales acontecidas en él desde varios miles de afios atras.

A pesar de la enorme importancia que ha tenido y tiene el Poder Legislativo en la vida
nacional, aun es poco lo que la ciudadania conoce de su vasta historia, en la que destaca
el rol de sus Presidentes. Al respecto, debemos recordar que una de las principales
funciones de los titulares del Congreso es la creacién de consensos y acuerdos entre las
diferentes fuerzas politicas, sin los cuales la democracia serfa inviable.

Conocer quiénes fueron los ciudadanos que la Representaciéon Nacional eligié para
conducir sus acciones, algunos hechos importantes de sus biografias, sus esfuerzos,
sacrificios —que en algunos casos, como José Galvez Egisquiza y Manuel Pardo y
Lavalle, incluyeron el de su vida—, esperanzas y suefios, es una forma de consolidar
la cultura institucional congresal y la institucionalidad democratica, rescatindolos, al
mismo tiempo, para la historia general del Peru.

Por dicha razon, el Centro de Capacitacion y Estudios Parlamentarios publicara en éste
y en los siguientes numeros de la revista Cuadernos Parlamentarios articulos biograficos de
algunos de los ciudadanos que han tenido el altisimo honor de presidir el Congreso de
la Republica.
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[.os Presidentes del
Congreso de la Republica:

Manuel José de Salazary

Baquijano’

Biografia

MANUEL CASTANEDA JIMENEZ?

Profesional en la Direccién General Parlamentaria del Congreso
de la Republica

La independencia del Perd posiblemente no se
hubiera logrado sin la decisiva intervencién de
marqueses y condes en el proceso, tanto como
la del alto y bajo cleros. Sin ellos, dificilmente
hubiera tenido éxito el impetu separatista de
Espafia. Pero la miopfa de Fernando VII, llamado
originalmente E/ Deseado, lo llevé a enajenarse
la voluntad de quienes hubieran podido ser
sus principales sustentos en América. Eran la
aristocracia, clero y pueblo, en el Perd, poco
proclives en principio a la idea de abjurar de su
lealtad al rey. En general, el Pert era monarquico.
Sin embargo, una cadena de sucesos acabarfa
llevando a que Espafa perdiese la mas preciada
joya de su corona, aquella de la cual se decfa, ya

de forma legendaria: {Vale un Perdl, nombre que

! Oleo de Ralil Marfa existente en la galeria de los presidentes de la Camara de Diputados y del Congreso, Palacio
Legislativo, Lima, Peru.

2 Abogado. Profesional en la Direccion General Parlamentaria del Congreso de la Republica.
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al pronunciarse despertaba la imaginacion trayendo a colacion la idea de aventuras, de
riquezas, de un mundo por hacer y tierras y pueblos por descubrir y cristianizar.

A despecho de los preparativos, ya avanzados, para que los reyes de Espafia se
embarcasen hacia América, como lo hicieran sus pares de Portugal, la impaciencia
de Fernando VII por ocupar el trono lo llevé torpemente a ponerse a la cabeza del
Motin de Aranjuez, que estallé el 17 de marzo de 1808, dando asi un golpe de Estado
que resultarfa predecesor de los que posteriormente aquejarian estas tierras peruanas,
desestabilizando la vida politica nacional.” Logrd, claro, que el rey abdicara a su favor y
se retirase un odiado ministro,* pero sent6 un precedente que mas adelante le explotaria
en el rostro: si era legitimo alzarse contra la autoridad real ¢por qué no podtian alzarse
contra él sus subditos? Luego, mas torpe atin, después de que su trono quedé afirmado
con la Constituciéon de Cadiz (1812), que jur6é defender, suscrita por representantes
de todas las provincias espafiolas, incluyendo las ultramarinas, cuando se sintié algo
mas fuerte la desconocié (1814), dando ejemplo a todo el Imperio espaniol que, de
acuerdo a la conveniencia, era posible faltar a un juramento. ;Cémo podtia un rey
desleal pedir luego lealtad? No es de extrafiar, entonces, que la misma aristocracia fuese
en gran medida la abanderada de instituir un régimen distinto, pues el existente ya no
era confiable.

En la vispera de la Navidad del afio del Sefior de 1776

EL O‘" GIO \ un nifio venfa al mundo, acrecentando, con su llegada,
DIL EXTLINTISO SiRoR Dow el nimero de miembros de la importante familia
gulin 5, ¥ Aldecoa . ~
::'uhma. iop .1’..'.2%:: limefia de los Salazar, emparentada con gran parte de
! Mhbao‘mng,.Ceb«.
®ador, y Capiean Genenl de los
‘ T el deles Rayove la no.bleza lf)cal, entre los que se .encontraba el conde
Pronunscuso de Vistaflorida, tio del recién nacido. Como era usual,
f,”f’;_‘,ﬁff,’:’ff_’f’{’gg;fa el nifio fue mas adelante bautizado con el nombre del
& Maress ol & , . ,
XXVIL & dyope -l santo de su dia que, en este caso, No era otro sino Jesus,
M. DCC LXXXL, , . .
Pea llamado Emmanuel. Asi que le pusieron al nifio por
BLD.D. . .
Mﬁﬂ‘?&% nombre Manuel Josef, siendo el Josef presumiblemente
dirieo Real Aodca-
cis, y Catedeacico de Vipe- por su padre.
ras de Leyes.
38 El nifio fue bautizado unos meses después, el 23 de

setiembre de 1777, en la parroquia del Sagrario de la
Catedral Metropolitana de Lima, lo que ha llevado a diversos autores a atribuir este
ultimo aflo como el de su nacimiento.

Fue su padre José Salazar y Brefia, alcalde de Lima en 1767, hijo a su vez de José de
Salazar y Muflatones, cuyo hermano Andrés serfa también alcalde de Lima, mientras

Herencia del Motin de Aranjuez fueron el Motin de Aznapuquio (29 de enero de 1821), que depuso al virrey
Pezuela para sustituirlo por La Sena; y el Motin de Balconcillo (27 de febrero de 1823) que, en la practica, impuso
a José de la Riva Agiiero como presidente de la Republica.

Manuel Godoy, principe De la Paz, acusado de mantener relaciones amorosas con la reina Maria Luisa, madre de
Fernando VII.
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que Agustin, otro de sus hermanos, era el conde de Monteblanco. Un cuarto Salazar
y Mufiatones, Severino, tendria entre sus hijos a la que llegarfa a ser marquesa de Villa
Hermosa.

Su madre, Francisca Baquijano y Carrillo de Cérdoba, era hija de Juan Bautista de
Baquijano y Urigoen, primer conde de Vistaflorida, quien no llegarfa a conocer a su
nieto por haber fallecido en 1759. A la muerte del primer conde habia heredado el
titulo su hijo mayor, Juan Agustin Baquijano y Carrillo, quien fallecié sin descendencia
en 1807, cuando Manuel tenfa ya treinta afios. No podia haberse imaginado este tltimo
que, finalmente, acabarfa heredando el titulo que, por muerte de Juan Agustin, pasé6
previamente a su tio José Baquifjano y Carrillo,’ quien también falleceria diez afios
después sin dejar descendencia.

No es aventurado suponer que su tio José influyera decisivamente en el pensamiento de
Manuel y forjase en ¢l las ansias de cambio y de independencia.

Ingres6 Manuel Salazar al cuerpo de milicias urbanas de la capital del virreinato, donde
alcanzarfa el grado de teniente coronel, siendo designado como subdelegado de Safia
(1806-1807) y de Lambayeque (1808-1811). Llegd 1817 y Manuel, hombre ya de cuarenta
afios, recibia la noticia del fallecimiento de su tio José en la ciudad de Sevilla, lo cual lo
convertia en heredero, no solo de los bienes de su tio, sino del titulo nobiliario de Conde
de Vistaflorida.

Ironias del destino, Manuel era bizco y, a causa de ello, la picardia y el desenfado limefios
lo acabaron apodando «Conde de Vistatorcida», en alusion a su defecto fisico. Quizas
parti6 ese mote de sus enemigos politicos, quizas fue simple palomillada o ingenio de
algiin criollo, el caso es que ello no disminuy6 el aprecio y respeto que inspiraba en
muchos, tanto as{ que llegd a ocupar y ejercer los mas altos cargos de la nacion.

Cuando en 1821 el virrey La Serna decide abandonar la capital y marcharse hacia la sierra,
el general San Martin se apresto a ingresar a la ciudad, pero no sin precaverse de inquirir
primero al cabildo limefio si esta se encontraba a favor o en contra de la independencia.
La conservacion de las formas, por parte del general argentino, autoproclamado Protector
del Perii y reconocido luego por el Congreso como Fundador de la libertad del Peri, resulté
fundamental para evitar derramamientos innecesarios de sangre. San Martin, luego del
pronunciamiento favorable del ayuntamiento reunido en cabildo abierto, pudo ingresar
a Lima y proclamar la independencia del Pert siguiendo el mismo recorrido y ritual
de estilo que se usaba durante la proclamacién de un nuevo rey de Espafa tras el
fallecimiento del inmediato antecesor.

5 José Baquijano y Carrillo es uno de los principales idedlogos de la independencia del Peru. Fue uno de los
fundadores de la Sociedad de Amantes del Pais y forjador de la idea de nacionalidad. Su discurso de recibimiento
al virrey Agustin de Jauregui y Aldecoa en la Pontificia y Real Universidad de San Marcos (27 de agosto de
1781), cuya portada se aprecia en la imagen, constituy6 una llamada de atencion a las politicas antiindigenas y la
proclamacion de un conjunto de ideas liberales. El texto fue mandado retirar y quemar por el Consejo de Indias.
Caratula reproducida en: <http://pe.kalipedia.com>
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En aquella famosa reunién del Cabildo de Lima, el 15 de julio de 1821, en que se
suscribi6o el Acta de la Independencia, estuvo presente Manuel Salazar y Baquijano
junto con su hermano Miguel. Ambos firmaron el histérico documento que, como para
hacer valer su peso social y a semejanza de sus pares aristocraticos, Manuel lo suscribié
firmando solamente con su titulo, como se puede observar en la siguiente imagen.

Firma del Conde de Vistaflorida (Manuel Salazar y Baquijano)
en el Acta de la Independencia del Pert

Convoco el Protector a un Congreso Constituyente para datle al Pert su Constitucion
Politica y consolidar la independencia. Se realizaron, entonces, elecciones para la
designacion de los diputados propietarios y suplentes, resultando electo Salazar como
representante por Huaylas; como tal asisti6 al solemne acto de instalacién del Congreso
efectuado luego del ceremonial previsto para tal fin, el que, luego de congregarse los
representantes en el Palacio de Gobierno, incluyé una misa con Te Deun y 1a procesion de
los diputados hacia la sede de sus sesiones, acompafiados por las principales autoridades,
en medio del repique general de campanas y precedidos por salvas de cafionazos.

El Congteso fue instalado el 20 de setiembre de 1822 en la capilla de la Pontificia y Real
Universidad de San Marcos. Durante dicho acto, José de San Martin se despoj6 de la
banda bicolor, pronunciando un corto pero significativo discurso:

Al deponer la insignia que caracteriza al Jefe Supremo del Estado no hago sino
cumplir con mis deberes y con los votos de mi corazin. Si algo tienen que agradecerme
los pernanos, es el ejercicio del supremo poder, que el imperio de las circunstancias
me hizo obtener. Hoy, que feligmente lo dimito, yo pido al Ser Supremo el acierto,
luces y tino que se necesita para hacer la felicidad de sus representados. (...).°

Manuel Salazar y Baquijano fue elegido como vicepresidente del Congreso por 31
votos, en la Mesa Directiva que pasé a presidir Francisco Javier de Luna Pizarro;
sin embargo, curiosamente, su firma no aparece en el acta de dicho dia. El dia 21,
en la sesién extraordinaria de la noche, el Congreso decretd la conformacion de la
Junta Gubernativa del Pert, integrada por tres individuos de su seno, que quedarian
separados de este, hasta cumplida que fuere su comision y luego del respectivo juicio

% Un recuento completo del acto de instalacion del primer Congreso Constituyente puede verse en la Resefia
Historica del Congreso, preparada por Fernando Ayllon Dulanto y accesible en: <http://www.congreso.gob.pe/
museo/museoframe04-libros.htm>; también se encuentra, en la misma direccion URL, a través de la seccion
Mensajes Presidenciales, el discurso completo del general San Martin.
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de residencia. De este modo se procedio a la eleccidn, resultando favorecido como
vocal de la Junta, Manuel Salazar y Baquijano, por cuarenta y dos votos, juntamente
con José de La Mar, que obtuvo treinta y tres para presidente de la Junta, y Felipe
Antonio Alvarado con cuarenta y cuatro como vicepresidente. Su designacién como
miembro de la Junta implicé que no se integrara a los trabajos del Congreso, excepto
a la cesacion de aquella.”

La discusiéon sobre los alcances de la Junta Gubernativa parecié premonitoria. En la
propuesta original, presentada por Mariano José de Arce, se sefialaba el peligro que
constitufa el nombramiento de un Poder Ejecutivo que hiciese oposicion al Congreso,
y se planteaba, mas bien, que el Congreso lo conservase por el momento, afladiendo
el diputado Tudela que también pudiese dejar de retenerlo si alguna circunstancia lo
exigiese a juicio del Congreso. Asi se aprobd, decretandose, al dia siguiente, que «el
Congreso Constituyente del Perd conserva provisoriamente el Poder Ejecutivo hasta
la promulgacion de la Constitucion, para cuyo fin se ha reunido, o antes, si alguna
circunstancia lo exigiese a juicio del Congreso». El mismo decreto sefialé que su
nombre setia el de Junta Gubernativa del Perii,* y dispuso que ella consultase al Congtreso
los asuntos diplomaticos «y cualesquiera otros arduos». Con ello, la Representacion
Nacional limité tremendamente los poderes de la Junta, convirtiéndola en poco mas
que una mesa de partes del Congreso, pues ni siquiera podia suplir vacantes de empleos
civiles y eclesidsticos sin antes consultatlo.

La Junta se instalé previo reconocimiento de las autoridades y el ceremonial que se
acord6 especialmente para ello. El 14 de octubre siguiente el Congreso aprobé su
reglamento, siendo promulgado al difa siguiente por la Junta; pero poco durarfa. Solo
tres meses después sobrevendtia el fracaso de la Expedicion de Intermedios, organizada
por la Junta, con la derrota del general Rudecindo Alvarado en el sur. El descrédito de
la Junta se extendio. El general Andrés de Santa Cruz, uno de los triunfadores de la
batalla de Pichincha, que, a su llegada al Pert, el 23 de octubre anterior, habia cursado un
oficio al Congreso en el que manifestaba «la gloria con que mira al Soberano Congreso,
al que protesta subordinarse concurriendo a sostener la libertad politica y civil del
Hstadow, se amotiné en Balconcillo a fines de febrero de 1823, apreso al presidente de
la Junta Gubernativa y acab6 imponiendo a José de la Riva Agliero como presidente de
la Republica.’

Sin embargo, Riva Agliero tampoco tendria éxito en sus esfuerzos militares. En junio de
1823 las tropas virreinales se aproximaban a la capital, por lo que dispuso el traslado del

La designacion de Salazar como miembro de la Junta Gubernativa motivo la vacancia de su cargo de vicepresidente
del Congreso, para el que habia sido electo la vispera; por lo cual se procedio a nueva votacion, resultando elegido
en su reemplazo José Gregorio Paredes.

Posteriormente, al aprobarse el reglamento del Poder Ejecutivo, se le denominé en él Suprema Junta Gubernativa
del Peru.

Inclusive el Congreso habia ordenado a la Junta Gubernativa que le extendiese a Santa Cruz el agradecimiento de
la nacion, otorgandole, ademas, una medalla al mérito (sesion del 23 de octubre de 1822). El Motin de Balconcillo
se produjo el 27 de febrero de 1823, viéndose obligado el Congreso a disponer el cese de la Junta.
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Gobierno y los tribunales al Callao. El Congreso hizo lo propio, pero, apenas reunido
en la nueva ubicacién, y para no quedarse atras, dictaminé un nuevo traslado de todo el
aparato gubernamental a la ciudad de Trujillo. Asimismo, el Congreso exonerd a Riva
Agtiero del mando e instituyé un Poder Militar, a cuya cabeza colocé a Sucre, subalterno
de Bolivar; y, respecto a la Junta Gubernativa, declaré exonerados de responsabilidad a
sus miembros.

LaRepresentacién Nacional y el Poder Ejecutivo se trasladaron a Trujillo. Encontrandose
en esta ciudad, Riva Agiiero disolvi6 el Congreso, en un acto que serfa calificado como
felonfa y que le acarrearia ser declarado traidor y que se autorizase su captura vivo o
muerto, una vez reanudadas las sesiones en Lima.

Vuelto a la regularidad en la celebracién de sus sesiones, el Congreso retomo, bajo las
presidencias de Justo Figuerola y Manuel Arias, la discusion de los articulos del proyecto
de Constitucién que habia preparado la comision especialmente designada al efecto,
concluyendo el mandato de Arias el 20 de octubre de 1823, ya con Bolivar presente en el
Pert. Realizadas nuevas elecciones patra la Mesa Directiva del Congteso, se encontraba
este dividido, practicindose, con la presencia de cuarenta y cuatro diputados, una
primera ronda electoral en la que ningun representante obtuvo mayorfa absoluta. En
esta primera eleccion Manuel Salazar y Baquijano obtuvo veintitin votos, mientras que
once fueron para el diputado Tafur. Asi, pues, hubo que recurrir a una segunda rueda,
en la cual Salazar obtuvo veintiocho votos, quedando, por ende, electo como presidente
para el periodo que culminaria el 20 de noviembre siguiente. Tafur obtuvo los restantes
votos. En cambio, para el cargo de vicepresidente José Marfa Galdiano fue favorecido
con la casi totalidad de votos de los presentes, toda vez que obtuvo cuarenta sufragios;
para secretario resultd electo el diputado Miguel Otero, con treinta y seis votos. Se
notaba, de esta forma, como se iban distanciando los pareceres y las preferencias, a
medida que los acontecimientos segufan su curso.

Toc6 a Manuel Salazar y Baquijano la satisfaccion
de ver concluidos los debates sobre el proyecto
de Constituciéon y el honor de ser el primero
en suscribirla. Con tal motivo se dispuso un
ceremonial que establecfa la suscripcion y
posterior jura del texto constitucional por parte
de los diputados, y asi se procedio:

Abierta la sesién el 12 de noviembre de 1823,
previa convocatoria con dos dias de anticipacion,
uno de los secretatios leyé en voz alta el texto
aprobado, mientras el otro confrontaba lo leido
con un segundo ejemplar de la Constitucion;

ambos textos eran manuscritos y se encontraban
encuadernados. Concluida la lectura, el presidente
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Manuel Salazar y Baquijano pregunto si era esa la Constitucién que se habia sancionado,
poniéndose los diputados de pie en sefial de respuesta afirmativa. Acto seguido, se
aproximo Salazar a suscribir ambos ejemplares, haciéndolo luego el vicepresidente,
los dos secretarios y los demds representantes. Concluido dicho acto, una comision
presidida por Toribio Rodriguez de Mendoza —que habia presidido también la mesa
momentanea previa a la instalacion del Congreso el afio anterior— se encarg6 de llevar
los dos ejemplares al Gobierno, para que este procediese a colocar el eimplase, quedando
uno de los ejemplates en poder del Ejecutivo, y el otro en el del Congreso."

En su discurso, pronunciado el mismo 12 de noviembre de 1823, Salazar y Baquijano
expreso lo siguiente:

Representantes del Persi:

Os habéis reunido en este santuario de la ley, para dar el siltimo testimonio de haber
desempeniado la mds interesante obligacion que os impusieron vuestros comitentes.
84, venis a suscribir la Constitucion que acabdis de sancionar.

Por este solemne acto aparece a la fazg del universo ya constituida la Repriblica
Pernana, dia fausto para la patria. En este momento sepilitense en perpetno olvido
aquellos malhadados en que parecia vacilar la fortaleza de nuestra soberania, para
levantar con una mano el mayor de los edificios que pueden proyectar los mortales
Y con otra, inflexible, luchar con las insidias y agresiones de los enemigos internos
y externos."" Desglisense de los fastos de este Soberano Congreso tan manchadas
pdginas y archivense solo para eterna memoria de incontrastable constancia. Pero,
seior, funestos recuerdos no marchiten las glorias presentes. Apresirese vuestra
soberania a prestar el sacro don que tanto anbelan los hijos del Sol; y pues alta
dignacion me colocd en esta primera silla, sea el primero que, firmando la gran
Carta de nuestra libertad, dirija voto irrevocable al Supremo Dispensador de los
derechos del hombre, de que ratificaré a su veg con mi sangre el sello que voy a
estampar.**

Al dia siguiente volvio a leerse la Constitucion en sesion publica y, concluida su lectura,
se procedio al juramento segun férmula prevista de antemano:

¢ Jurdis a Dios defender la Religion Catdlica Apostilica Romana sin admitir otra
alguna en la Repriblica? ; Jurdis gnardar y hacer gnardar la Constitucion Politica de
la Repiiblica Pernana sancionada por el Congreso Constituyente? ;Jurdis haberos
bien y fielmente en el encargo que la nacion os bha hecho, mirando en todo por el

10 Retrato de Toribio Rodriguez de Mendoza reproducido en: <http://2.bp.blogspot.com/ gr41FEso034/STirlAentrl/
AAAAAAAATOQ/bfsNz11ToA8/s1600-h/Toribio+Rodriguez+de+Mendoza.jpg>.

' Se trata de una alusion a un pasaje de las Sagradas Escrituras que refiere que, llegado a la Tierra Prometida, el
pueblo de Israel construia con una mano mientras combatia con la otra.

12 Obin y Aranda, Anales Parlamentarios del Peru, pag. 278. Reproducido en: <http://www.congreso.gob.pe/
museo/mensajes/Mensaje-1823-10.pdf>
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procomunal de la misma nacion? Y habiendo respondido todos los seiiores diputados,
pasaron de dos en dos a tocar el libro de los Santos Evangelios.

Concluido el acto, el presidente del Congreso, Salazar y Baquijano, les dijo: «si asi lo
hiciereis, Dios os premie, y si no os lo demande»."

A las diez de la mafiana se present6 el Gobierno en pleno, encabezado por el presidente
Torre Tagle. Luego de jurar la Constitucion, salieron todos hacia la Catedral, donde se
celebrd una misa de accion de gracias culminada con un Te Deum. Para el juramento del
presidente de la Republica, la férmula empleada fue parecida a la de los diputados:

¢Jurdis a Dios defender la Religion Catdlica, Apostolica, Romana sin admitir
el ejercicio de otra alguna en la Repiiblica? ;Jurdis guardar y hacer guardar la
Constitucion Politica de la Repitblica Pernana, sancionada por el Congreso
Constitnyente, como también todas las Leyes del Estado, que no atentaréis contra la
Representacion Nacional, ni atacaréis la inviolabilidad de sus miembros insultando
en ello a los miismos pueblos que representan? ;Jurdis haberos bien y fielmente en el
encargo gue la nacion os ha becho, mirando en todo por el procomunal de la misma
nacion, y respetando su libertad politica, y los sagrados derechos individuales y
sociales de todos los pernanos, no debiendo ser obedecido en lo gue contrario biciereis,
antes bien serd nulo y de ningsin valor aquello en que contraviniereis a lo que habéis
Jurado?

Monumento al libertador Simon Bolivar, Plaza Bolivar, Lima, Pert. Obsérvese la antigua Iglesia
de Santa Maria de la Caridad, demolida para construir el Palacio Legislativo.

B Los textos, al igual que los del juramento del Presidente de la Republica, se encuentran transcritos directamente
de las actas respectivas.
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Prestado el juramento afirmativo por Torre Tagle y tocado por €l el libro de los Santos
HEvangelios, Salazar le respondié: «Si asf lo hiciereis, Dios os premie, sino os lo demande,
y la nacién os haga responsable conforme a las leyes». Pasando luego a pronunciar el
siguiente discurso:

Cindadano Presidente:

E/ Soberano Congreso os presenta en este Cddigo sagrado que acabais de jurar la
ley fundamental de la Repitblica. Como primogénito de nuestra generacion politica,
os comisiona para gue lo coloquéis en el trono que debe regir a unos pueblos que no
reconocen mds imperio que el de las leyes. Como primer magistrado os recomienda su
vigilante custodia. El supremo poder que os condecora esté siempre alarmado para
castigar severamente la sacrilega mano que intente dilacerar la menor de sus pdginas.

E/ leno de tan sublime ministerio se trasmitird a las generaciones futuras cuando
recuerden gue el hijo del Perd, por su reverente sumision ante el solio de la ley y por
su infatigable desvelo en su guarda, devolvid a sus pdsteros ilesa la gran carta de
cindadania de sus hermanos.

jOb benemeérito republicano! El solemne voto que bhabéis pronunciado os prepara
a excpedir los altos deberes que os ha impuesto la soberania. Constituidos garantes
de su ejecucion vuestro honor y virtudes civicas, la patria presagia proximas ya las
Jelicidades que espera."

A pesar de todo ello, el Congreso dispuso el mismo dfa que la Constitucion quedase
suspendida en todo aquello que fuese incompatible con las facultades otorgadas a
Bolivar, a cual se le habfa investido con el poder dictatorial. En la practica, pues, todo
el trabajo realizado en el sentido dicho resulté mas que nada simbélico, y el documento
que lo contuvo no pasé de ser uno —el primero— en el que se recogieron las ilusiones
y esperanzas de quienes lo forjaron, y un anhelo mas de los muchos que después
siguieron produciéndose, de dar al Pert una
estabilidad constitucional a través de un
conjunto de normas basicas de convivencia
y de la forma en que ha de estructurarse el
Estado.

El dia anterior a la aprobacion de la
Constitucion, esto es, el 11 de noviembre, el
Congteso habia aprobado por unanimidad,
y conforme a las corrientes de pensamiento
de la época, que resultaban incompatibles
con el nuevo sistema, los titulos nobiliarios,

por lo que prohibié su uso.

14 Obin y Aranda, Anales Parlamentarios del Peri, pag. 279. Reproducido en: <http://www.congreso.gob.pe/
museo/mensajes/Mensaje-1823-11.pdf>.
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Promulgé la Constitucion José Bernardo de Tagle y Portocarrero,'” ala sazén presidente
de la Republica Peruana nombrado por el Congreso Constituyente. Empieza el texto
constitucional con una solemne y, aunque corta, elocuente declaracion:

CONSTITUCION POLITICA
DE LA REPUBLICA
PERUANA.

EN el nombre de Dios, por cuyo poder se
institugen todas las sociedades, y cuya sabi-
durfa inspira justicia & los lejisladores:

Nos el Congreso constituyente del Perd,
en ejercicio de Jos poderes, que han conferi-
do los pueblos & todos, y & cada uno de sus
representantes , para afianzar sus libertades,
promover su felicidad, y determinar por una ley
fundamental el gobierno de la Repiblica, ar-
reglandonos & las bases reconocidas, y juradas,

Decretamos y sancionamos la siguiente
Constitucion.

Reproduccién de una edicién de época de la Constitucién de 1823

Ciertamente, y a pesar de todo, la culminacion de los trabajos de elaboracién de la
Constitucién, ha de haber producido no poco entusiasmo. Es innegable que, a pesar de
la mala experiencia tenida con Monteagudo —el odiado ministro de San Martin— y del
antecedente de la matanza de los pastusos por parte de Bolivar,'® la ilusién republicana
bullia en numerosos corazones. Y asi, el Presidente, a partir de ahi exmarqués de Torre
Tagle, al promulgar aquella dispuso que:

POR TANTO:

Mandamos a todos los peruanos, individuos de la Repitblica, de cualguier clase
'y condicion que sean, que hayan y guarden la Constitucion inserta, como ley
Sfundamental de la Repriblica, y mandamos asi mismo a todos los Tribunales,
Justicias, jefes, gobernadores y demds antoridades asi civiles como militares y
eclesidsticas de cualguiera clase y dignidad, que la gnarden hagan gnardar, cumplir
Y gecutar en todas sus partes.

5 1a imagen de la izquierda representa a Jos¢é Bernardo de Tagle y Portocarrero. Fuente: <http:/
conociendolahistoriadelperu.blogspot.com/2011/09/jose-bernardo-de-torre-tagle-y.html>.

16 [ a resistencia de la poblacion de San Juan de Pasto, en Colombia, a las fuerzas independentistas, enfurecio tanto
a Bolivar que comision6 a Sucre para que le pusiese fin por todos los medios; por lo cual, este ocupo6 la ciudad la
vispera de Navidad de 1822 produciendo una brutal matanza en la que no se respetd ancianos, mujeres ni niflos;
el saqueo que realizaron las tropas republicanas fue general, provocando incendios y destruccion por todas partes.
La fecha se la recuerda como la Navidad Negra de San Juan de Pasto.

106



Centro de Capacitacién y Estudios Parlamentarios

E/ Ministro de Estado en el Departamento de Gobierno y Relaciones Exteriores
dispondrd lo necesario a su cumplimiento, haciéndola imprimir, publicar y circular,
de que dard cuenta.

Palacio de Gobierno, en Lima, a 12 de noviembre de 1823.- 4°.- 2°.77

JOSE BERNARDO TAGLE

Pororden de . E. JUAN DE BERINDOAGA

Emiti6 el Congtreso, con fecha 20 de noviembre, dia en que culminaba el mandato de
Salazar, una proclama con motivo de la jura de la Constitucion, cuyo texto es el siguiente:

EL CONGRESO CONSTITUYENTE DEL PERU
A todos los pueblos de la Repriblica

Llegd el dia en que recogido el fruto mis precioso de la independencia, vedis colmados
solemmemente vuestros votos. Estdis constituides, y cada pdgina del volumen que
se os presenta dard testimonio inexcusable de la conducta de sus autores. Alli
verdis si se ha procurado con el mds ardiente celo afianzar vuestras libertades,
0 i proyectos ambiciosos les han becho conservar el puesto a que vuestra misma
voluntad los elevd espontdaneamente. Pueblos del Perdi, ante cuya opinion veneranda
solo deben triunfar la verdad y la _justicia, en vuestro arbitrio estd decidir, sobre
vuestros representantes, quienes finicamente exigen de vosotros imparcialidad en el
Juicio, buena fe en el examen de los hechos que marcan su historia, y un puntual
recuerdo de las circunstancias en que se reunieron.

Todo ha sido dificultades y peligros. Si torndis la vista hacia el templo de Jano,
abierto en casi toda la vasta extension de la Repiiblica,'"® contemplaréis desgracias
que en poco tiempo dieron orgullo y poder a los enemigos, y a vosotros constancia
Y ocasidn para nuevos incesantes sacrificios; si volvéis sobre el erario, lo hallaréis
tan exhausto, que es inexplicable como en menos de un aio se baya mandado
cuatro expediciones numerosas al Sur, preparindose juntamente otras tres para
las provincias interiores y cdmo pueda mantenerse hoy un ejército cual nunca lo
ha babido en el Persi; si, para consolaros de tan aciagos males buscdis la pag
dentro de casa y pretendéis regocijaros en la virtud, unidn y sufrimientos de varios

17 Las menciones de «4° y «2°» se refieren al cuarto afio de la Independencia y al segundo de la Republica,
considerando como base del computo que el desembarco de San Martin en Pisco (1820) inicia el proceso de
independencia, mientras que la instalacion del Congreso (1822) da inicio al periodo republicano. Esa es la 16gica
que sigue el historiador Jorge Basadre en su Historia de la Republica del Pert, al iniciarla con el primer Congreso
Constituyente.

B El templo de Jano, durante el Imperio Romano, permanecia abierto mientras Roma se encontrase en guerra con
alguna otra potencia.
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cindadanos, de quienes debieran de reportar mucho vuestros verdaderos intereses,
o5 horrorizaréis al ver encendida la tea de la discordia, y tendido el lazo de la
seduccion sobre el cuello de éstos, y armado su brazo con el sangriento punial de la
anarquia; si, en fin, creyendo encontrar inmaculado el santnario de las leyes, queréis
lisonjearos de la tranquilidad de su pronunciamiento, os sorprenderéis mirando
insultada nuestra majestad en la disolucion del Congreso, cerrados por la fuerza los
labios de sus diputados y profanada su inmunidad alevemente, sélo porque tuvieron
Jfortaleza en defenderos. Pues, en medio de contrastes tan terribles, la Representacion
Nacional, semejante a una robusta encina que no pueden desarraigar los huracanes
mds furiosos, se ha mantenido hasta levar a cabo sus tareas, cumpliéndole hoy la
indispensable gloria de daros Constitucion; lo es sin duda, del amor mds encendido

por la custodia de vuestros derechos sacrosantos.

Ella declara terminantemente el gran pacto de vuestra asociacion y fijando la
reciprocidad del vinculo civil reclama el ejercicio de vuestras prerrogativas naturales,
negando el cardcter imperativo de la ley a todas las resoluciones que pudieran
oponérselas. La facultad de elegir al Supremo Magistrado de la Repiiblica,
la de influir casi inmediatamente en el nombramiento de todos los agentes de
la administracion, y el consuelo de ver turnar estas investiduras, aun entre los
cindadanos del pueblo mds pequerio, con tal alejamiento de prefensiones sucesorias y
de clases privilegiadas para el mando estin detalladas en la Carta que nadie, nadie
podrd confundirlas sin pagar bien caro a vuestra justa indignacion. Ultimamente,
los manantiales de la ilustracion y de la prosperidad estin abiertos; todos deben
participar de los rayos de luz; que difundan los establecimientos cientificos; a nadie
es negada la comunicabilidad del comercio, de la agricultura y de la industria; y
el ingénito poder de revelar sus pensamientos, de trasmitirlos a la posteridad, de
robustecer por medio de ellos el espivitu pitblico y de congratularse con la alabanza
que merezcan, esti asegurado sobre bases tan solidas, cuanto pura es la sustancia
de donde dimanan.

De vosotros depende, pues, el que sean fructuosas estas fuentes de felicidad; que desde
Inego consegniréis si repasdis asiduamente la tabla fundamental que las consagray
st pesdis vuestros derechos al fiel exacto de las leyes; y si los sostenéis con toda la
dignidad de hombres libres, uniéndoos contra el sacrilego que osare subvertirlos.
Porgue, scomo es posible, si vosotros no queréis, que un miserable tirano, apoyado
en unas cuantas bayonetas, os oprima? Importaria lo mismo que la parte fuese
mayor gue el todo, o que un soldado pudiese mds que un ejército. Pero, también son
necesarias las costumbres; sin ellas es vago el nombre de Repiiblica, y en lugar de
la moderacion, del valor, de la observancia a las leyes, del amor a las instituciones
liberales y del puro y acendrado patriotismo, dividiran vuestros corazgones el espiritu
de pretension, la cobardia, la inmoralidad, el servilismo y la indolencia aun al ver
organizar la patria. Mucho cuesta a un pueblo gobernarse por si mismo: ardua es
la senda por donde tenéis que conduciros para legar al término de vuestros deseos.
Mds, todo es facil, si os empeiidis en dar al mundo el ¢jemplo de que habiendo
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sido los diltimos pueblos de América en pronunciar su independencia, no lo sois en
constituiros establemente por vuestras virtudes; la direccion del genio de la Amiérica

consumara la grande obra de vuestra emancipacion.

Si wvosotros recogéis los frutos que ofrece este acto  recompensadas  estin
sobreabundantemente las tareas del Congreso: bien sufridas las persecuciones de
vuestros representantes y satisfechas todas sus aspiraciones. El Dios de la verdad es
testigo de estos votos.

Sala del Congreso en Lima, a 20 de noviembre de 1823.

MANUEL SALAZAR Y BAQUIJANO, Presidente- MANUEL
MUELLE, Diputado Secretario.- MIGUEL OTERO, Diputado Secretario.

Entre los hechos destacados de la presidencia de Salazar en el Congreso, es preciso
mencionar también la fundacién de la Biblioteca del Congreso, sirviendo de base los
libros enviados desde Londres por los sefiores Garcia del Rio y Paroissien, que integraban
la mision enviada por San Martin a la busqueda de un principe europeo para el Perd.

Actual ambiente principal de la Biblioteca del Congreso de la Republica,
fundada durante el mandato de Manuel Salazar y Baquijano

El 7 de noviembre, el Congreso, en procura de atender a la paz interna, aprobé el
levantamiento del embargo a los espafioles que tenfan descendientes legitimos en el pafs,
al igual que la entrega de la dote a sus mujeres y la devolucién de los bienes confiscados
luego de la aprobacion de las Bases de la Constitucion. Intentaba con ello reparar en
algo el cumulo de abusos que se habian producido, en especial durante la gestion de
Monteagudo.
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Asimismo, el Congreso aprobd, y el Ejecutivo promulgd, la nueva ley de imprenta
(denominada Reglamento de lalibertad de imprenta)," lo que marcé otro hito importante
del periodo de Manuel Salazar al frente de la Representacion Nacional.

Culminé Salazar y Baquijano su mandato presidencial, dejando instalado al primer
presidente constitucional de la Repuiblica, nombramiento este que recayé en quien
ya ejercia el cargo de presidente de la Republica Peruana, José Bernardo de Tagle y
Portocarrero. El Congtreso aprobé tal designacion el 18 de noviembre de 1823 y
establecié que su mandato fuese de cuatro afilos. Nombré igualmente el mismo dia a
Diego de Aliaga y Santa Cruz, hijo segundo del conde de San Juan de Lurigancho, como
vicepresidente de la Republica.®’

También, antes de concluir el mandato de Salazar, terminé la aventura senatorial que
habia iniciado Riva Agiiero en Trujillo. El 18 de noviembre el Senado, que aquel habia
instituido, cerrd sus sesiones. Dos dfas después, tras la correspondiente eleccion, José
de la Mar que, con el presidente saliente habfa integrado la Junta Gubernativa, fue electo
para suceder a Salazar y Baquijano, que habia sido vicepresidente en aquella Junta.

En los siguientes meses Salazar se dedicé a su funcion congresal hasta que, en febrero de
1824, el Congreso se declar6 en receso. Vendrian, mas adelante, las victorias militares de
Bolivar en Junin y Ayacucho (6 de agosto y 9 de diciembre, respectivamente) y con ello
el fin de la guerra de independencia. Requiriendo el Libertador colocar como prefecto
de Lima a alguien de confianza, designé a Salazar para tal cargo, el que ejercié a partir
del 12 de enero de 1825 hasta el 20 de septiembre del mismo afio. Al mes siguiente de
concluida su labor prefectural, Bolivar lo distinguié con la medalla civica con su busto.

No participé Salazar en la formacion del Congreso suicida de 1826, que determiné su
propio cese hasta el siguiente afio a fin de dejar campo libre a Bolivar; lo que permitié
que este hiciese aprobar una Constitucion Vitalicia, con él como presidente hasta el
fin de sus dias. Pero el aumento de las tensiones entre Colombia y Venezuela provocéd
el retiro de Bolivar del Perd, quedando la Constitucién Vitalicia sin respaldo, lo que
propicié que saliera a la luz la reaccién contra el Libertador, la que hasta entonces
no se habfa manifestado. El descontento fue tan grande que el Consejo de Gobierno,
presidido por Santa Cruz —un incondicional de Bolivar— no tuvo mds remedio que
declarar, en enero de 1827, que se habfan suscitado dudas sobre la legitimidad con
que los Colegios Electorales habfan aprobado el texto constitucional cuestionado,
convocando a un Congreso Constituyente para el 1 de mayo siguiente.

19 La distincién entre ley y reglamento no se encontraba claramente establecida. Las categorias juridicas se
encontraban en formacion y por ello el Congreso dictaba decretos y reglamentos, tipos legales que en la actualidad
corresponden al Poder Ejecutivo.

20 En la eleccion para presidente constitucional de la Republica, Torre Tagle obtuvo cuarenta y cinco votos, mientras
que los ciudadanos José Antonio Torres y Pedro Fernandez obtuvieron uno cada uno; y hubo dos viciados. En el
caso del vicepresidente, Diego de Aliaga obtuvo treinta y siete votos, Manuel Salazar y Baquijano cuatro; y José
Maria Galdiano, José Cabero y Salazar y Francisco Zarate, obtuvieron dos cada uno.La fecha se 1a recuerda como
la Navidad Negra de San Juan de Pasto.
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En este nuevo Congreso participé Manuel Salazar y Baquijano como diputado por el
departamento de Lima, resultando, ademas, electo como vicepresidente de la primera
Mesa Directiva que se formo, por cincuenta y cinco votos sobre un total de ochenta
diputados. La eleccién se produjo en segunda votacion, dado que en la primera ninguno
de los candidatos obtuvo mayoria absoluta. Se repitid, de esta forma, el cuadro que se
habifa producido cuando fue electo presidente del primer Congreso Constituyente, en
que también el resultado se produjo luego de una segunda ronda de sufragios. En esta
oportunidad, fue elegido Presidente del Congreso el doctor Francisco Javier de Luna
Pizarro, que lo habfa sido también —y asimismo como primer Presidente— del primer
Congreso Constituyente, en la Mesa Directiva en que Salazar y Baquijano habia sido
igualmente vicepresidente.”!

El nuevo Congreso se instalé el 4 de junio de 1827 y de inmediato resolvié que
permaneciese el Supremo Consejo de Gobierno tal como estaba conformado, con
el general Santa Cruz al frente de él. No obstante, en el decreto se sefialaba que
«continue el Poder Ejecutivo y demas autoridades mientras se delibera lo conveniente».
El mismo dia emitia el Congreso un pronunciamiento, publicado como decreto, en
que proclamaba que se encontraba instalado y que la soberania residia «en la nacién
y su ejercicio en el Congreso, que legitimamente la representa». Con tales decretos el
Legislativo se adelantaba a cualquier aventura totalitatia de Santa Cruz, quien ya tenfa
el antecedente de haberse levantado contra el Congreso en el Motin de Balconcillo
referido anteriormente. Por ello, también el 7 de junio dispuso el Congreso que el Poder
Ejecutivo se acercase a jurarle reconocimiento y obediencia.

No quedé en ello la afirmacién por el Congreso de su poder. El dia 9 resolvia que el
jefe del Poder Ejecutivo se denominase presidente de la Republica, y vicepresidente
aquél que debia suplitlo en los casos previstos. Y procedia a designar, como en 1822,
a José de La Mar y a Manuel Salazar y Baquijano para ejercer los aludidos cargos. Asi,
pues, al igual que cinco afios antes, Salazar pasé de la vicepresidencia del Legislativo a
la del Ejecutivo, sin haber tenido mayormente tiempo de ejercer la funcién directiva
congresal. Hubo que nombrarle reemplazo en la Mesa Directiva del Congreso, para lo
cual se eligi6 al diputado Tomas Diéguez de Florencia.

Pero, dado que el general La Mar se encontraba ausente, Salazar se encargé de la presidencia
de la Republica desde el primer dfa de su perfodo vicepresidencial, tocandole, en tal calidad,
promulgar la ley aprobada por el Congreso en que se declaraba nula y de ningtn valor y
efecto, la Constitucion Vitalicia de Bolivar, disponiéndose, a la par, que la de 1823 habria
de ser observada provisionalmente mientras el Congreso no formulara la nueva.

Alejado Santa Cruz del mando del Ejecutivo, repuesto La Mar como jefe de ese
poder del Estado, declarada nula la Constitucion bolivariana y, por fin, vigente la de
1823 —cuya vigencia plena habia sido frustrada desde un inicio por Bolivar— poco

2! Nicolas Fernéndez de Piérola y Manuel Telleria resultaron electos como secretarios de la primera Mesa Directiva
del Congreso Constituyente de 1827.
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era lo que faltaba en lo esencial para que el Perd se desembarazase definitivamente
de la sombra del Libertador a quien tiempo antes se le habfan conferido todos los
poderes y todos los homenajes. Es asi que, el 23 de junio, el Congreso aprobaba
una resoluciéon por la cual se disponia comunicarle, oficialmente, a Bolivar, la
instalacion del Congtreso, la designacion de presidente y vicepresidente propietarios, y
la declaracion de nulidad de la Constitucién Vitalicia. Ocupado entonces Bolivar en
sus asuntos grancolombianos, no pudo dar rienda suelta a su ira contra el Pert, como
si lo harfa al afio siguiente.

Ejerci6 Salazar y Baqufjano el mando del Poder Ejecutivo desde el 9 de junio de 1827,
en que fue designado vicepresidente, hasta el 22 de agosto, en que finalmente arribé
José de La Mar, procedente de Guayaquil, para ponerse al frente de la Republica.

En los meses siguientes se abocé el Congreso a elaborar la nueva Constitucion, la
que promulgé La Mar en marzo de 1828. La proximidad de esta promulgacion habia
despertado la furia de Bolivar, quien no solamente no se habia dignado recibir al ministro
plenipotenciario peruano acreditado ante el Gobierno de Colombia sino que, a través de
su canciller, habfa dirigido una nota exigiendo diversas condiciones al Pert, sefialando
que, de no serle cumplidas en el término de seis meses quedarfa librada «su decision
a la fuerza de las armas». Se trataba, sin lugar a dudas, de un ultimatum, acompafiado
del enardecimiento contra el Pert de las tropas bolivarianas acantonadas cerca de la
frontera peruana tanto en Colombia como en Bolivia.

Casa de Manuel Salazar y Baquijano, ubicada en la actual calle Belén?

2F otografia del sefior Arturo Gomez Alarcon, reproducida en: <http://www.lugaresturisticosdelima.com/2011/05/
casa-de-jose-baquijano-y-carrillo.html>.
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Ante esta delicada situacion, el Congreso aprobo, el 20 de mayo de 1828, una ley
conforme a la cual el presidente (La Mar) podtia mandar el Ejército dentro y fuera de la
Republica cuando fuese necesario y disponer de la milicia de los departamentos segin
considerase conveniente. En la misma ley se previé que el vicepresidente (Salazar y
Baquijano) quedaria encargado del mando supremo durante la ausencia del presidente.

El 3 de julio Bolivar declaraba la guerra al Pert, deshaciendo con una mano lo que habia
hecho con la otra, y pisoteando de esa forma los honores y elogios que habia merecido
de los peruanos por su decisiva participacion en apoyo de la independencia nacional.
Tuvo La Mar, por esta causa, que empuflar las armas, asumir el mando del Ejército
peruano y marchar al norte a combatir. El 13 de setiembre de 1828, Salazar y Baquijano
volvia a asumir el mando supremo del pais.

Esta vez le tocarfa dirigir al Perd por un tiempo mas largo, hasta el 5 de junio del
siguiente aflo. Durante ese tiempo la situacion interna estaba, como era de esperarse,
sumamente convulsionada. Al punto se vefan conspiraciones, que los colaboradores de
Salazar acusaron a Manuel Lorenzo de Vidaurre de urdir una, por lo que el presidente
encargado ordend su detencién en la pascua de Navidad de 1828, deportandolo a Europa
via los Hstados Unidos de América. El golpe del general Antonio Gutiérrez de La
Fuente, subordinado al general Agustin Gamarra, producido el 5 de junio de 1829 antes
citado, puso fin al gobierno de Salazar y Baquijano, quien ante el Congreso renunci6
a la Vicepresidencia y con ello al encargo de la Presidencia.” Mientras tanto, Gamarra
apresaba a La Mar en Piura y lo enviaba al destierro. Una vez mds, como en 1823, un
golpe de Estado quebraba la continuidad del gobierno del que Salazar formaba parte.
Poco después se abstendria de participar en el primer Congreso bicameral conformado
en el mismo aflo de 1829, segun lo disponia la Constitucion.

Mientras tanto, la divisioén interna segufa minando al Perd. En 1833, en cumplimiento del
articulo 177 de la Constitucion vigente (1828), se reunié la Convencién Nacional para
decidir la reforma o no de aquel documento. Una vez mas, y esta vez ante la culminacién
del perfodo presidencial de Gamarra, el Legislativo se dispuso a designar presidente
provisorio, nombrando para ese cargo al general Luis José de Orbegoso, quien habia
luchado al lado de LLa Mar y era antagonista de Gamarra. Ante ello, con el respaldo de la
guarnicion de Lima, se sublevo el general Bermudez, quien desconocié el nombramiento
hecho por el Congreso; sin embargo, la poblacion lo rechazé, obligandolo a trasladarse
a la sierra. Se iniciaba asi la primera guerra civil de la historia del Pera independiente.

Se vio entonces impelido Orbegoso a marchar hacia la sierra y, por ende, en la necesidad
de delegar el mando supremo, por lo que dicté un decreto es el que disponiendo que
Manuel Salazar y Baquijano asumiera tal encargo:

2 Con respecto a Vidaurre, Gutiérrez de la Fuente procedid a acreditarlo como representante diplomatico del Pert
en Europa.
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DECRETO DELEGANDO LA PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA
A MANUEL SALAZAR Y BAQUIJANO, 29 DE MARZO DE 1834

EL CIUDADANO LUIS JOSE ORBEGOSO, GENERAL DE
DIVISION DE LOS E]ERCITOS NACIONALES, PRESIDENTE
PROVISIONAL DE 1.4 REPUBLICA, ETC.

CONSIDERANDO:

L. Que por decreto de la Convencion Nacional, de 17 de febrero diltimo, me hallo
extraordinariamente antorizado para tomar fodas las medidas que exija la
seguridad priblica;

1. Que esta demanda imperiosamente mi salida a la campaina a la cabeza del
Ejército del Norte, llevando las facultades de que estoy investido;

HI. Que, asimismo, demanda el que durante mi separacion de esta capital quede
en ella un cindadano suficientemente antorizado para desempeniar las funciones
del supremo mando y con el poder necesario para coadynvar a la salvacion de la
Repiiblicay

DECRETO:

Articulo 1. El cindadano Mannel Salazar y Baguijano desempenari las funciones
del gobierno, bajo el titulo de Supremo Delegado.

Articulo 2. Su antoridad se ¢jercerd en los departamentos que actualmente se hallan
libres de los sediciosos, y en los que posteriormente se vayan libertando, lnego que por
mi Secretaria General se den los respectivos avisos.

Articulo 3. El Supremo Delegado queda extraordinariamente antorizado para
tomar todas las providencias conducentes a mantener la tranguilidad pitblica y
Sacilitar los anxilios de la gnerra.

Articulo 4. A las once del dia de mariana se reuniran en el salon de palacio todas
las antoridades, tribunales y corporaciones de la capital a reconocer al Supremo
Delegado, quien en este acto prestard el correspondiente juramento.

EI Ministro de Estado en el Departamento de Gobierno queda encargado de
disponer lo necesario al cumplimiento de este decreto, y de mandarlo imprimir,
publicar y circular.

Dado en la casa del Supremo Gobierno, en Lima, a 29 de marzo de 1834.- 15°.
Luis José Orbegoso.- Por orden de S. E. José Maria Corbacho
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Luis José de Orbegoso, Presidente de la Repl’lblica24

No cabe duda que, si Orbegoso decidi6é designar a Salazar, fue porque era confiable. En
medio de tantas traiciones, ambiciones y dobleces, el exconde de Vistaflorida no intentaria
hacerse del mando, sino que respetaria el orden legitimo. Por otra parte, su experiencia en
la administracion del Poder Ejecutivo era garantia de que trataria de gobernar lo mejor
posible. Salazar representaba el equilibrio y la probidad en el accionar publico.

Parti6 Orbegoso a combatir a los rebeldes, produciéndose el episodio casi milagroso del
«Abrazo de Maquinhuayo».” Retorné Otbegoso a la capital y reasumié la Presidencia
de la Republica el 6 de mayo de 1834, culminando asf la delegacion recaida en Salazar.

El destino llevarfa a Salazar a tener que asumir nuevamente el mando supremo poco
tiempo después. Designado como presidente del Consejo de Gobierno, hubo de hacerse
cargo del Ejecutivo por razén de haber partido el presidente Orbegoso a una gira por
las provincias del sur en noviembre de 1834. Habfa nombrado el presidente como
inspector del Ejército a Felipe Santiago Salaverry, joven general, que siendo casi un nifio
se habfa presentado ante San Martin en Huaura para ponerse al servicio de la causa de la
independencia. Pero Salaverry, a la par que brillante y querido, tenfa sus propias ambiciones
e ideas, y, el 23 de febrero de 1835, gobernando Salazar en su calidad de Presidente del
Consejo de Estado, lo depuso y se autoproclamé Jefe Supremo de la Republica.

Quiso Salaverry rodear su gobierno de legitimidad y, a pesar de que Salazar se habia
retirado a Jauja ante el golpe de Estado, lo desighé miembro de un nuevo Consejo de

24 Oleo de José Gil de Castro, Museo Nacional de Arqueologia, Antropologia ¢ Historia del Pert. Fotografia
reproducida en Wikipedia.

25 Estando ambos bandos por enfrentarse en los campos de Maquinhuayo, cerca de Jauja, el general José Rufino
Echenique, al mando de las tropas rebeldes, envié una delegacion, encabezada por Manuel Saldias Salvi, al
campo de Orbegoso, conviniendo este delegado, junto con el presidente de la Republica, la deposicion de las
armas por los sublevados, de modo que, al dia siguiente, en lugar del tronar de los cafiones y de los rifles, se
escucharon solamente gritos de jubilo al encontrarse ambos ejéreitos enfrascandose en un abrazo en lugar de una
conflagracion. Acabo de esta manera la guerra civil. Por decreto del 25 de agosto de 1834 se ordené levantar una
columna en ese lugar con la siguiente inscripcion: «El amor a la Patria uni6 aqui, en el mismo sitio y en la misma
hora, a quienes se iban a batir; y convirtié en campo de amistad el que iba a serlo en sangre».
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Estado que integraron también Francisco Javier de Luna Pizarro e Ignacio Moreno. Fue
un nuevo reconocimiento a su meritoria conducta.

Tragico serfa el fin de Salaverry quien, derrotado por Andrés de Santa Cruz, fue fusilado
en la Plaza de Armas de Arequipa el 18 de febrero de 18306. Salazar se alejé por un
tiempo de la politica. El Pert se veria envuelto en el intento confederacionista en los

aflos sucesivos.

En 1844 el mariscal Ramoén Castilla y Marquesado obtenia la victoria del Carmen Alto,
poniendo fin ala anarquia militar de los afios previos. Salazar, electo como senador por el
departamento de Lima, fue elegido presidente de su camaraen el Congreso Extraordinario
que se inici6 el 16 de abril de 1845. Por tal razén, le tocd estampar nuevamente su
firma, el dia 19, en otro documento de especial importancia: la proclamacion, por el
Congreso de la Republica, de Castilla como presidente constitucional del Perd luego de
examinados los resultados electorales respectivos.

José Gregorio Paz Soldan fue electo vicepresidente de la Mesa Directiva del Senado
Nacional presidida por Manuel Salazar, el mismo que luego serfa designado canciller de
la Republica durante el gobierno de Castilla. Permaneceria Salazar en ese cargo hasta el
fin del Congreso Extraordinario que se inici6 el 6 de agosto de 1846 y concluy6 el 9 de
marzo de 1847. Al reunirse nuevamente el Congreso Ordinario, el 6 de agosto de 1847,
Salazar result6 reelecto presidente del Senado, funcién que ejercié hasta el 7 de enero
de 1848 en que concluy6 dicha legislatura, retomandola, asimismo, a partir de esa fecha
hasta el 9 de marzo del mismo afio, en que se celebré Congreso Extraordinario.

Nueva ironia del destino harfa que el siguiente presidente del Senado y, por tanto,
sucesor de Salazar y Baquijano, fuese Antonio Gutiérrez de La Fuente, el mismo militar
—yva elevado a mariscal— que lo habia depuesto afios antes en una de las oportunidades
en que ejerci6 la Presidencia de la Republica.

Medallon representando a Manuel Salazar y Baquijano, Museo del Congreso y de la Inquisicion.
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El 7 de noviembre de 1850, tras una vida plena de actividad politica, falleci6 Manuel
Salazar y Baquijano en la ciudad de Lima. Sus restos reposan en el cementerio general
Presbitero Maestro.

DECRETO MANDANDO CUMPLIR LA LEY QUE NOMBRA
PRESIDENTE DE LA REPUBLICA AL GENERAL LA MAR Y
VICEPRESIDENTE A MANUEL SALAZAR Y BAQUIJANO, 10 DE JUNIO
DE 1827*

EL JEFE ENCARGADO INTERINAMENTE
DEL PODER EJECUTIVO DE LA REPUBLICA

Por cuanto el Congreso Constituyente me ha comunicado, por el 6rgano de su Presidente,
haberse nombrado para Presidente de la Republica al Excmo. Sefior Gran Mariscal don
José de La Mar; y para Vicepresidente al Excmo. Sefior don Manuel Salazar y Baquijano,
quien, en conformidad de lo sancionado el dia de ayer por la Representacion Nacional,
presté ante ella el juramento prevenido en el decreto de 6 del corriente, para encargarse
del mando supremo durante la ausencia del Excmo. Sefior Presidente don José de La Mar.

Por tanto, guardese y ejecutese, haciéndose imprimir, publicar y circular, por el Ministro
del Interior, quien dard cuenta de su cumplimiento.

Lima, 10 de junio de 1827.- 8°

Andrés Santa Cruz.- Por orden de S. E.- Manuel del Rio

PROCLAMA A 1.OS PUEBLOS DEL PERU DEL
VICEPRESIDENTE DE LA REPUBLICA,
DON MANUEL SALAZAR, EL 25 DE AGOSTO DE 1828

Conciudadanos:

A nuestras proposiciones de paz ha contestado el general Bolivar con el grito de guerra.
Repleto de venganza viene a derramatla a torrentes sobre vuestro suelo, y a ahogar en
ella a vosotros y a vuestros hijos. ¢Y lo consentiréis? ;Se convertira en tierra de esclavos

26 Ayllén Dulanto, Fernando, Mensajes Presidenciales y otros documentos para la historia politica del Peru. Sitio
web del Museo del Congreso y la Inquisicion.

2 Ayllén Dulanto, Fernando, Mensajes Presidenciales y otros documentos para la historia politica del Peru. Sitio
web del Museo del Congreso y la Inquisicion.
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vuestra patria, y recibira la dura y abominable ley de un vencedor ambicioso e insaciable?
Noj; habéis jurado ser libres y el mundo entero ha mirado con asombro los grandiosos
sacrificios que hicisteis en la contienda con el poder espafiol, no menos injusto, terrible
y poderoso, que el que ahora amenaza destruiros.

Conciudadanos:

El general Bolivar os acusa de haberos sustraido del yugo que os impuso; de
haberos dado un pacto fundamental, y afianzado vuestra seguridad y vuestra gloria,
apercibiéndoos a defender la integridad del territorio y a no permitir que tiranos lo
profanen ni desmiembren. Estos son los crimenes que han concitado su indignacion
hacfa vosotros, como si el Pert fuera un pais de degradacion, y vosotros privados de
los derechos imprescriptibles, que son la salvaguardia de la sociedad, y el espanto y el
tormento de los opresores de la humanidad. A esta lista de agravios fementidos, ha
unido, en el colmo de su ira, la protecciéon que prestasteis a Bolivia para restaurar su
independencia. Qué, las leyes de las naciones, y el miramiento que se debe a pueblos
amigos y hermanos prohiben ampararlos en sus conflictos, y repeler con la fuerza la
injusticia de un extranjero que ha logrado avasallarlos! {Qué, la libertad no es el bien
sumo de la especie humanal

Conciudadanos:

El general Bolivar os insulta, desmentidlo con vuestra consagracion a la causa publica.
Os vilipendia, haced recaer sobre ¢l la humillacién de que en vano quiere cubriros. Se
proclama vuestro enemigo y anuncia que su presencia sera la sefial del combate. Animaos
de un noble orgullo: La victoria es de los pueblos que resisten con magnanimidad a los
tiranos.

Conciudadanos:

De vosotros aguardan hoy la consolidacion de su libertad, el triunfo de las instituciones
liberales y la completa ruina del absolutismo, todos los que habitan desde el Orinoco
hasta las faldas del Potosi. ¢Renunciaréis tanta gloria? Entre las huestes del agresor, del
fondo de sus corazones elevan los libres al cielo mil votos porque la victoria corone las
banderas del Peru.

Colombia es nuestra fiel aliada. {Cémo ha de combatir derechos que también le
pertenecen ni extinguir en comun dafio la unica esperanza que le resta para reducir a ese
grupo de ingratos que, desgarrando su seno con impia mano, son el oprobio de América
y el escandalo del siglo cuando emprenden una guerra fratricida y temerarial *

28 Articulo publicado en el sitio web del Museo del Congreso y de la Inquisicion.
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1. CHINA. EL ASOMBRO. CRONICAS Y REPORTAJES

Autor: Antonio Fernandez Arce

La presente edicion de China: El asombro.
Cronicas y reporfajes es una obra que

resulta particularmente valiosa no solo
‘ HlN A por la minuciosa acuciosidad de sus
crénicas, que nos permiten conocer

El asombro

o < sino también porque, de este modo, se

las interioridades de un mundo lejano,

hace justicia y homenaje a un periodista
peruano que ha dedicado gran parte de
su vida a conectar al Perd y China, dos
culturas y dos universos tan diferentes
pero, al mismo tiempo, tan parecidos.

Sonpocoslos sindlogos latinoamericanos

Fernindez Arce

que han logrado penetrar de manera
tan aguda los diversos vericuetos de
la enigmatica cultura china. Muchos
menos, todavia, han logrado transmitir
sus experiencias y conocimiento de
manera limpida y vivida como lo hace
Fernandez Arce.

El texto estd compuesto por una variedad tan heterogénea de topicos y enfoques que
se constituyen en un verdadero mosaico de observaciones sobre el pais asiatico. La
politica, el arte, la geografia, la antropologfa, el mito, la medicina y las semblanzas de
personajes histéricos se dan cita en este libro para ser celebrados, analizados o criticados
por el ojo implacable de un reportero nato.

Este libro presenta un ultilogo, que procede de un texto publicado por el peruanista
y embajador chino Tang Mingxin, en el que este habla del recorrido vital de su amigo
Fernandez Arce. Ademas, esta edicién incorpora una de las dltimas reflexiones del
autor sobre este maravilloso pafs: el articulo «China reconfigura el mundo» (noviembre
de 2013), en el que, con la misma mirada curiosa y analitica de todas sus cronicas y
reportajes, proyecta las enormes posibilidades del Gigante Amarillo en la reconfiguracion
del nuevo orden mundial.

El Fondo Editorial del Congreso de la Republica espera que esta publicacién se sume a
la escasa bibliogratia sobre ese lejano pafs. Al mismo tiempo, deseamos que se convierta
en un acicate que estimule la continuidad de semejantes producciones que llevan el
temple y el sello de los peruanos que, a pesar de la distancia, siguen amando al Pera.
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2. SAN MARTIN Y SU PASO POR EL PERU

Autor: Scarlett O’Phelan Godoy

@ - "% mm  El Fondo Editorial del Congreso de la
758 Scarlett O'Phelan Godoy g Republica decidié reeditar el estudio de
4 la historiadora peruana Scarlett O’Phelan
Godoy sobre el general don José de San
Martin y su paso por el Perd, en el que
ofrece una fina y novedosa interpretacion
sobre la estadia del libertador argentino
en nuestro pafs.

En palabras del presentador de la primera
edicion, el doctor Luis Alva Castro,
presidente del Congreso de entonces:
Nos introduce en el temprano acercamiento
de San Martin a la éite limena como parte
de su proyecto de instaurar una monarguia
= Cl7 - % constitucional. También plantea que la figura de
;/ /e // ” 1] /[/7 s Bernardo de Tagle y Portocarrero, IV marqués

: : de Torre Tagle, pieza clave en el gobierno de San

y Sl pase por (‘l PCTli

Martin, aparece como contrapeso a la influencia
del ministro tucumano Bernando Monteagudo,

resistido por la aristocracia limena debido a sun
politica de expropiaciones y exilios. El ensayo
enfatiza la relacion de San Martin y el Ejército patriota con los sectores populares, y examina las
expectativas que la abolicion del tributo y la abolicion de la esclavitud levantaron entre la poblacion
indigena, los esclavos negros y las castas mestizas. Para estos sectores populares, los decretos dictados a
su_favor por el Protectorado abrieron una esperanza de inclusion en el nuevo sistema politico.

Por siltimo, O’Phelan Godoy destaca la polémica entrevista de Guayaquil entre San Marfin y Stnin
Bolivar, gue marcara el retiro del protector argentino del territorio argentino, su retorno a Chile y
después su viaje a Mendoza. San Marfin partird lnego a Londres para establecerse finalmente en
Paris, donde moriria a sus 72 aios, el 17 de agosto de 1850. En 1880, sus restos fueron trasladados
a Buenos Aires y depositados en un mausoleo habilitado en la Catedral, donde son custodiados por una
guardia de dos granaderos. Con justicia, el bistoriados inglés John Lynch responde afirmativamente a la
pregunta acerca del poder de los individnos de cambiar el curso de la bistoria refiriendo el ejemplo de San
Martin, a quien considera parte de los lideres de excepcion, porgue «on sus ideas y acciones, condujo
la revolucidn mds alla de sus fronteras e intereses nacionales y le otorgd una identidad americana. Esa
Jfue su mision y esa fue su gloriay.
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3. MIGUEL GRAU, EL HOMBRE Y EL MAR

Autor: Jorge Ortiz Sotelo

Para el Congreso de la Republica, la
reedicion de Miguel Grau, el hombre y
e/ mar continia con la tarea de rendir
el hombre y el mar homenaje a quien fue nuestro mas ilustre
parlamentario y nuestro mayor ejemplo
de heroicidad y humanismo en tiempos
de guerra y de paz, en la vida publica y
familiar.

«Bn sulibro Miguel Gran, el hombre y el mar,
Jorge Ortiz nos entrega una rigurosa y
bien documentada descripcién sobre la
biografia naval del Héroe de Angamosy.
Asi lo resefia Henry Pease, presidente
del Congreso de la Republica, en la
primera edicién publicada en el afio 2003
y continua:

[...] La presencia del pequeiio Miguel, de apenas
ocho arios, en el bergantin comercial colombiano
Tescua es e/ principio de una vertiginosa actividad

ndntica que pondrd a Grau en contacto con hombres

y tierras diversos. Todavia un adolescente, Grau
conoce el mundo de los balleneros a bordo del Oregon y después se enrola en el comercio maritimo de guano y
otras especies apreciadas de la época. Las travesias, dsperas e interminables, describen destinos tan disinziles como
Rio de Janeiro, Hong-Kong y Liverpool, y sobre todo presentan una galeria heterogénea de comportamientos y

tipos humanos.

Jorge Ortiz destaca que la larga experiencia en la marina mercante, prodiga en azares ¢ imprevistos, templd la
laboriosidad, el estoicismo y el arrojo de los que Gran dio tan amplia prueba durante la Guerra del Pacifico. A
medida que se avanza en la narracion, resulta sorprendente gue la ética ejemplar del procer se forjara dentro de un
medio que ofrecia tantos caminos al desorden de las pasiones, ya sea bajo la forma de la rapacidad, la conveniencia
0 el abuso. La extraordinaria calidad moral del Almirante representa un enigma cuya solucion hay que delegar a

su ser interior, a su nobleza y probidad naturales, quizd por fuera de la propia experiencia.
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LEYES Y RESOLUCIONES LEGISLATIVAS
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LEYES

Numero

Titulo

Fecha de
Publicacion

30147

Ley que modifica el Articulo 351 de la Ley 26859, Ley Organica
de Elecciones.

4/1/2014

30148

Ley que declara de necesidad publica e interés nacional la
construccion de la carretera Salaverry-Bolivar y otras carreteras
departamentales.

4/1/2014

30149

Ley que declara de necesidad publica la expropiacion de un
inmueble para la apertura de un tramo del Jiron Nifio Jests,
barrio Nueva Cajamarca, ubicado en el distrito, provincia y
departamento de Cajamarca.

8/1/2014

30150

Ley de proteccion de las personas con trastorno del espectro
autista (TEA).

8/1/2014

30151

Ley que modifica el inciso 11 del Articulo 20 del Cédigo Penal,
referido al uso de armas u otro medio de defensa por personal de
las Fuerzas Armadas y de la Policia Nacional del Peru.

13/1/2014

30152

Ley sobre los herederos informados en los servicios financieros
pasivos.

14/1/2014

30153

Ley que declara de interés nacional y necesidad publica la
proteccion, investigacion y promocion de la cultura e idioma
jagaru y de los monumentos arqueoldgicos ubicados en el
distrito de Tupe, provincia de Yauyos, departamento de Lima.

14/1/2014

30154

Ley que regula un procedimiento especial de contratacion para
la realizacion en el Pertl de transmisiones del mando supremo
y de cumbres internacionales declaradas de interés nacional, y
sus eventos conexos, que cuenten con la participacion de jefes
de Estado, jefes de Gobierno, altos dignatarios y comisionados.

19/1/2014

30155

Ley que regula la publicacioén electronica de las resoluciones,
disposiciones y notificaciones del Consejo Nacional de la
Magistratura.

19/1/2014

30156

Ley de Organizacién y Funciones del Ministerio de Vivienda,
Construccion y Saneamiento.

19/1/2014

30157

Ley de las organizaciones de usuarios de agua.

19/1/2014
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Pacificacion Nacional.

LEYES
, ; Fecha de
Numero Titulo Publicacién

30159 Ley que modifica los articulos 3 y 4 de la Ley 28803, Ley de las 28/1/2014
Personas Adultas Mayores.
Ley que declara de interés nacional, necesidad y utilidad publica

30160 la construccion y mejoramiento de infraestructura de riego para 28/1/2014
la ampliacion de la frontera agricola en la sierra del pais.
Ley que regula la presentacion de declaracion jurada de ingresos,

30161 bienes y rentas de los funcionarios y servidores publicos del 28/1/2014
Estado.

30162 Ley de acogimiento familiar. 29/1/2014
Ley que modifica el Decreto Legislativo N° 1012, que aprueba la

30167 Ley Marco de Asoc.lacmne.s Publico—Privadas para la g.e'neracwn 2/3/2014
de empleo productivo y dicta normas para la agilizacion de los
procesos de promocion de la inversion privada.

30170 Ley que modifica el articulo 1 de la Ley 29631. 10/3/2014

30171 Ley que modifica la Ley 30096, Ley de Delitos Informaticos. 10/3/2014
Ley que modifica la Ley 29908, Ley que declara de necesidad
publica la expropiacion de inmuebles para la ejecucion de la obra

30172 de gran envergadura del Aeropuerto Internacional de Chinchero 29/3/2014
- Cusco.

30173 Ley que declara al departamento de Ayacucho como Cuna de la 30/3/2014

Fuente: Diario Oficial “El Peruano”

Elaboracién: Oficina de Gestién de la Informacién y Estadistica
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RESOLUCIONES LEGISLATIVAS DEL CONGRESO DE LA REPUBLICA

Nimero

Titulo

Fecha de
Publicacion

30145

Resolucion Legislativa que aprueba el Acuerdo Marco entre la Republica
del Peru y la Repuiblica Federativa del Brasil para el Establecimiento de la
“Zona de Integracion Fronteriza Pert-Brasil”

4/1/2014

30146

Resolucion Legislativa que aprueba el Acuerdo entre el Gobierno
de la Republica del Pert y el Gabinete de Ministros de Ucrania en
Cooperacion Militar y Técnica.

4/1/2014

30158

Resolucion Legislativa que autoriza al sefior Presidente de la Republica
a salir del territorio nacional del 28 al 29 de enero de 2014. Con el
objeto de asistir a la II Cumbre de Jefas y Jefes de Estado y de gobierno
de la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Cariberios (CELAC),
realizado en la ciudad de La Habana, Republica de Cuba.

26/1/2014

30163

Resolucion Legislativa que prorroga el plazo de permanencia del sefior
Presidente de la Republica fuera del territorio nacional el 30 de enero
de 2014.

29/1/2014

30164

Resolucién Legislativa que autoriza el ingreso de personal militar
extranjero al territorio de la Republica, de acuerdo con el Programa
de Actividades Operacionales de las Fuerzas Armadas del Pert con
Fuerzas Armadas Extranjeras correspondiente a febrero de 2014. Se
autorizo el ingreso de tropas de los Estados Unidos de Norteamérica.

31/1/2014

30165

Resolucion Legislativa que autoriza al sefior Presidente de la Republica
a salir del territorio nacional del 9 al 12 de febrero de 2014. Con el objeto
de participar en la VIII Cumbre de la Alianza del Pacifico, realizada en
la ciudad de Cartagena de Indias, Republica de Colombia, asi como
para efectuar una visita de Estado a la Republica de Colombia.

2/2/2014

30166

Resolucion Legislativa que autoriza al sefior Presidente de la Republica
para salir del territorio nacional del 14 al 23 de febrero de 2014. Con
el objeto de realizar un viaje a Medio Oriente, para efectuar visitas
oficiales a los Estados de Israel, Palestina y Qatar.

13/2/2014

30168

Resolucion Legislativa que autoriza el ingreso de personal militar
estadounidense al territorio de la Republica, de acuerdo con el Programa
de Actividades Operacionales de las Fuerzas Armadas del Peru con
Fuerzas Armadas Extranjeras correspondiente a marzo de 2014.

6/3/2014

30169

Resolucion Legislativa que autoriza al sefior Presidente de la Republica a
salir del territorio nacional del 10 al 11 de marzo de 2014. Con el objeto
de asistir a las Ceremonias de Transmision del Mando Presidencial
a la Presidenta Electa de la Republica de Chile, sefiora Veronica
Michelle Bachelet Jeria, que se realizaran en las ciudades de Santiago y
Valparaiso, Republica de Chile.

7/3/2014

Fuente: Diario Oficial “El Peruano”
Elaboracién: Oficina de Gestién de la Informacién y Estadistica
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