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Las CONSTITUCIONES DEL PERU 19

« Constitucion de 1860

Aprobada por el Congreso Ordinario de 1860 y promulgada por el mariscal Ra-
mén Castilla. Rigié del 13 de noviembre de 1860 al 18 de enero de 1920, salvo los
breves periodos que se indican en seguida. Ha sido la Constitucién peruana que ha
regido por mds tiempo.

 Constitucion de 1867
Aprobada por el Congreso Constituyente de 1867 y promulgada por el presidente
general Mariano Ignacio Prado. Rigi6 del 19 de agosto de 1867 al 6 de enero de
1868.

+ Estatuto Provisorio de 1879
Dictado por don Nicolds de Piérola, que ejercia la dictadura durante la Guerra del
Pacifico. Rigié del 27 de diciembre de 1879 al 6 de enero de 1881.

» Constitucién de 1920

Aprobada por la Asamblea Constituyente de 1919 y promulgada por el presidente
Leguia. Rigi6 desde el 18 de enero de 1920 al 9 de abril de 1933.

« Constitucién de 1933

Aprobada por el Congreso Constituyente de 1931 y promulgada por el presidente
Sénchez Cerro. Rigié desde el 9 de abril de 1933 hasta el 28 de julio de 1980, en
que entrd en vigencia la Carta de 1979.

* Constitucion de 1979

Aprobada por la Asamblea Constituyente de 1978-1979 y promulgada por el presi-
dente en ejercicio de la Asamblea el 12 de julio de 1979. Fue ratificada por el
presidente constitucional Fernando Belaunde Terry el 28 de julio de 1980.

De todas estas Constituciones, cuatro de ellas, las de 1823, 1826, 1856 y 1867, tuvie-
ron una existencia efimera y eran anatdpicas a la realidad del pais.?

> En sentido estricto, deben considerarse Constituciones s6lo las de 1823, 1826, 1828, 1834, 1839,
1856, 1860, 1867, 1920, 1933 y 1979, que suman un total de 11.
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y en las plazas publicas, culminard en el Parlamento, y tuvo, como méximos exponen-
tes, las asambleas constituyentes de 1856 y 1860. La Convencién Nacional del 55 fue
la més alta y fogosa tribuna del liberalismo nacional, y estuvo integrada por los repu-
blicanos y los radicales mds conspicuos y honestos que han pasado por nuestra vida
nacional. Por desgracia, se dejaron llevar por la corriente de exagerados individualismos,
surgidos de la Revolucién Francesa, y por el ejemplo inmediato de las jornadas euro-
peas de 1848. Tuvieron un concepto atdmico y mecénico de la libertad; no miraron a
la colectividad como una unidad orgénica ni al pafs como un conjunto de institucio-
nes jerarquizadas, formadas por una tradicién. Intentaron, entonces, al igual que en
1823, en 1834 y en 1867, el debilitamiento del Ejecutivo, poniendo una fe excesiva
en el sufragio, cuya méxima ampliacién buscaron.

La Constitucién de 1856 se caracteriza por su fervor doctrinario y generoso, por
su olvido de la realidad peruana, por sus reformas politicas exageradas, por su aliento
democritico, por su ingenua ilusién de liquidar todos los errores y de crear una republi-
ca modelo, por su incapacidad de transar, por su altivez y por la pureza de sus propédsi-
tos. Sus aspectos mds resaltantes y que concitaron mayores resistencias fueron la supre-
sién del fuero eclesidstico y de la propiedad de los empleos, la ratificacion legislativa de
los ascensos militares, la amovilidad del Poder Judicial, la inviolabilidad de la vida
humana, el cercenamiento de las facultades del Poder Judicial en beneficio del Con-
greso, la consideracién del novisimo Consejo de Ministros como coparticipe del Eje-
cutivo y el restablecimiento de las juntas departamentales y de las municipalidades.

La dltima expresion liberal, mucho mds avanzada, extremada y radical que el Esta-
tuto del 56, aunque inspirada en su contenido y espiritu, fue la Constitucién de 1867,
que no alcanzé las proyecciones, la trascendencia ni la elevacién doctrinaria de aquél
y tuvo, ademds, breve duracién, pues no tardé, al igual que su modelo, en ser barrida
por una triunfante revolucién militar conservadora que restauré el imperio de la Car-
ta de 1860.

La Constitucién Vitalicia de 1826 inici6 la serie conservadora. Aprobada plebiscitaria-
mente por decision de los Colegios Electorales, rigié solamente desde el 9 de diciembre
de 1826 hasta el 27 de enero de 1827. Por ironia del destino, la Constitucién Vitalicia,
cuyo titulo parecia asegurarle una longeva permanencia, ha sido, de todas las peruanas,
la que con sus siete semanas de vigencia tuvo la mds corta duracién y la muerte mds
temprana, y refleja asi un hecho caracteristico en nuestra Republica: el desacuerdo
entre la teoria y la préctica constitucionales, ya que la Constitucién Vitalicia ha sido la
mds fugaz y frustrada de nuestras Constituciones.

Su importancia no radica, pues, en las instituciones que cred ni en su funciona-
miento o sucesiva adaptacion, sino que representa el maduro y final pensamiento de Boli-
var de lograr una transaccién, realmente imposible, entre la monarquia y la reptblica,
entre la tutela y la libertad, entre la jerarquia y la democracia. En 1826, Bolivar, desen-
ganado por las utopias y los extremismos, idea la republica vitalicia, que conciliaria la
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en vez de principios generales o que incluyeran disposiciones que debian ser objeto de
leyes secundarias. Nuestras Cartas politicas fueron catecismos llenos de dogmas repu-
blicanos y de promesas, pero sin creyentes ni adeptos convencidos. Toribio Pacheco,
en sus certeras Cuestiones constitucionales, se formula la misma pregunta y dice:

Forjamos una Constitucién y no nos volvemos a acordar de ella; proclamamos los
derechos y garantias que todo hombre debe gozar en una sociedad medianamente
autorizada, y no los respetamos en los otros ni exigimos que ellos los respeten en nuestra
propia persona; establecemos autoridades y tampoco las respetamos; nos burlamos de
ellas, las desacreditamos y las derrocamos el dia que se nos antoja. ;Podrd corregir esos
vicios morales una constitucién que para ser buena debe acomodarse a las costumbres,
a los hdbitos y al cardcter de los pueblos que ha de regir? No es la ley la que hace variar
la conducta a una Nacién entera. La educacién de los individuos cuesta muchos afios y
muchos sacrificios: la de una Nacién es obra de muchos siglos.

Es absolutamente exacta la observacién de Pacheco. Una Constitucién puede esti-
mular u orientar un régimen politico, pero no puede inventarlo; impulsar el destino
politico de una nacién, pero no crear totalmente ni asegurar absolutamente, mediante
sus disposiciones, el orden, el respeto a la ley y el buen funcionamiento del Estado. Las
costumbres politicas responden a la tradicién y a tendencias ambientales incoercibles.
La quiebra constitucional del Pert en el siglo pasado y muchas décadas del actual, al
igual que en el resto de la América Latina, proviene de un defecto especifico: el despre-
cio a la ley, la falta de sentido juridico de nuestro continente. A esto se agrega que
surgimos a la vida independiente sin estar debida ni suficientemente preparados. No
teniamos tradicién constitucional y quisimos llenar, con instituciones ajenas, el vacio
de nuestra propia tradicién. Carecfamos de una minorfa directora, apta para el go-
bierno, la que recién ha ido formdndose. Nuestra conciencia colectiva ha sido débil;
las aspiraciones nacionales, desviadas o mal orientadas; y nos han faltado ideas cenitales
que vigorizaran y alentaran los grandes ideales.® Han faltado también elementos y
grupos intermediarios entre el Estado y la nacién, hébitos de libertad, espiritu civico.
Como dijo Bolivar en su profética Carta de Jamaica, nos alzibamos en los tumultos o

* Lambert, en su estudio América Latina. Estructuras sociales e instituciones politicas (Barcelona: Ariel,

1971), observa que aquella ha sufrido mucho mis de la impotencia de los gobiernos y de la indisciplina
y rebeldia de las auroridades locales que del absolutismo y de la centralizacién, y que los vicios que el
gobierno colonial ha impreso en el comportamiento politico de nuestro continente son productos de la
falta de realismo que le impidié renunciar a dar 6rdenes cuando carecia de los medios para asegurar su
cumplimiento. Y concluye que nuestro continente no ha sido, pues, la tierra de los funcionarios todopo-

derosos, sino, por el contrario, de los caciques y los caudillos en rebelién.

¢ «En la historia del Perd el alma nacional dormita sin querer nada o despierta para orientarse en el

sentido de lo irrealizable o lo equivocado, siendo nuestra vida una triste sucesién de antagonismos.
BELAUNDE, Victor Andrés. Meditaciones peruanas. Lima: Cia. de Impresiones y Publicidad, 1932.
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nos humillibamos en las cadenas. La anarquia o la dictadura fueron los ejes alternati-
vos de nuestra primera Republica.

El Perti ha venido acentuando su conciencia nacional, despertando su sentimiento
patriético y civil, estructurindose de manera mds orgdnica. Pero necesitamos, para
acentuar estos valores, que se facilite el ejercicio de la libertad; se canalicen las expre-
siones de la opinién piblica, a fin de que se manifieste por 6rganos auténticamente
libres, regulares y adecuados; se adiestre a los ciudadanos en el arte del gobierno a
través de su actuacién en municipalidades de origen popular; se redima al campesina-
do y se le haga un ciudadano apto; se concluya con el excesivo centralismo que man-
tiene a las provincias en un régimen tutelar y se vaya a una efectiva descentralizacién,
con érganos adecuados, intentdndose una distribucién mejor y més cientifica del mapa
del pais (ya que, para educarnos en la libertad, nada mds fecundo que las instituciones
locales); y se vigorice nuestro sentido institucional, mediante el estudio de la integra-
cién en el Estado de los organismos técnicos y de las corporaciones representativas,
para lograr una mayor eficiencia en la Administracién Nacional y una adecuada repre-
sentacién de los intereses colectivos. Todo esto exige amor por el Pert, conocimiento
de sus problemas, reforma de sus estructuras, visién de gobierno y un plan nacional
para poner en forma total a nuestro Estado y, primordialmente, que retornemos a un
régimen constitucional con gobiernos democriticos elegidos por el sufragio popular,
que amparen los derechos humanos y propicien justicia social.

EL GOBIERNO MILITAR DE FACTO (1968-1980)

En octubre de 1968 se produjo un golpe militar encabezado por el general Velasco
Alvarado y un grupo de coroneles, que luego se convirtié en un gobierno militar
institcucional de la Fuerza Armada. En la primera fase se hicieron importantes refor-
mas estructurales, como la intensificacién de la reforma agraria, poco organizada; la
participacién de los trabajadores en la gestién, utilidad y propiedad de las empresas
industriales; cambios en la educacién y en la organizacién universitarias; nacionaliza-
cién de muchas empresas principalmente mineras como la Cerro de Pasco y Marcona;
laampliacién de la actividad econémica del Estado, reformas muchas de ellas precipi-
tadas o incompletas, pero que, con todo, implicaron un cambio sustantivo en la es-
tructura de la nacién. En agosto de 1975, fue desplazado el velasquismo y asumié el
gobierno militar un nuevo y responsable grupo castrense presidido por el general
Morales Bermudez, que rectificé muchos de los errores anteriores, limité el despotis-
mo estatal, permitié el retorno de la libertad de expresién y la actividad de los partidos
politicos, y decidié la devolucién del poder a los civiles y el retorno a la constituciona-
lidad por etapas, siendo la primera la convocatoria a una asamblea constituyente, que
se instalé el 28 de julio de 1978 y que ha aprobado la Carta de 1979, cuya plena
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vigencia rigi6 a partir del 28 de julio de 1980, en que se instal6 un nuevo gobierno, el
gobierno constitucional del presidente Belaunde Terry.

El gobierno militar revolucionario incurrid, en su primera fase, en graves errores,
debido a una posicién prepotente, sin comunicarse con la civilidad, ignorando a los
partidos politicos y tomdndose decisiones imprudentes o precipitadamente, tanto que
posteriormente tuvieron que rectificarse y modificarse muchos de esos decretos leyes.
La influencia comunista fue muy grande a través de los asesores soviéticos, yugoslavos
y cubanos que tuvo entonces el gobierno, asi como de una burocracia influenciada
por los marxistas.

Como aportes positivos sefialaremos la reforma agraria en cuanto suprimié el lati-
fundio, pero que no tomé las medidas complementarias como asistencia técnica y
crédito rural, lo que ha determinado una notable reduccién en la produccién agricola,
sobre todo en materia alimenticia, habiéndose acrecentado notablemente la necesidad
de importar alimentos del extranjero, cuyo costo ha crecido desorbitadamente; la
institucionalizacién de la mayoria de edad y, en consecuencia, el voto a los 18 afios de
edad; la reforma educativa en algunos de sus aspectos, aunque en otros, como en
materia universitaria, no fue orgdnica ni constructiva; la estabilidad laboral, aunque la
fij6 con cardcter absoluto, lo que fue excesivo. La politica internacional se orienté
hacia la adhesién a los paises del Tercer Mundo y a los no alineados, asi como la
condena del colonialismo, imperialismo y del neocolonialismo, y el establecimiento
de relaciones diplomdticas con la Rusia soviética, la China y los paises comunistas de
Europa oriental y los de Africa, aunque descuidé la vinculacién y el entendimiento
con los paises americanos y de Europa occidental, lo que ha sido, después, debida-
mente rectificado con beneficio evidente para el Perti y su politica internacional. Se
inclind por el pluralismo econémico y la creacién de las empresas de propiedad social,
aunque en la primera fase se dio a éstas una inconveniente y excesiva prioridad, con
desmedro de la empresa privada, a la que se le negé la necesaria confianza, seguridad
y permanencia; y por una mayor participacién del Estado en la actividad econédmica
con la creacién de empresas pablicas y la nacionalizacién de otras como la del hierro,
cobre, minerales y cemento, que resulté excesiva, con reduccién de las utilidades por
haberse nacionalizado, sin los necesarios estudios previos y sin la creacién de una
nueva dirigencia empresarial eficiente.

Es notorio que se han producido en el pais importantes cambios politicos y sociales
durante el medio siglo de vigencia de la Carta de 1933. Se ha acrecentado la poblacién,
aunque lamentablemente buena parte de ella se ha concentrado en las ciudades (un
cincuenta por ciento del total de habitantes del Perd), originando el incremento de las
urbes y la multiplicacién de los llamados pueblos jévenes, con todos los problemas que
ellos implican. Ha crecido el desempleo y acrecentado la pobreza general. Si bien se han
realizado importantes modificaciones, como la reforma agraria, ésta se ha limitado a
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la transferencia de la propiedad agricola que se debe complementar con créditos necesa-
rios, la preparacién técnica del nuevo campesinado y el incremento de la produccién
agricola, cuyo déficit ha crecido por el aumento de la poblacién, particularmente de
alimentos. Hemos nacionalizado los teléfonos, la electricidad, el petréleo, la mineria,
el papel, pero se ha multiplicado el precio de esos productos y servicios. Estamos
saliendo de la crisis financiera y reacondicionando nuestra deuda externa (cuyo mon-
to ha aumentado 12 veces en los tltimos diez anos) gracias a una acertada politica
financiera del gobierno militar en su segunda etapa. Y confiamos que el restableci-
miento del régimen constitucional y la vigencia de la nueva Carta politica, los présta-
mos y el apoyo financiero internacionales y la inversién privada, principalmente la
extranjera, incrementen la produccién nacional; y que el contenido social de la Cons-
titucién aprobada en 1979 mejore no solo nuestra situacién socioeconémica sino el
desarrollo nacional y la justicia social en el Pert



CAPITULO III

La Constitucién de Cadiz y su influencia en el Pert

LA CONVOCATORIA A CORTES

Atendiendo a un sentimiento generalizado, recogido a través de las juntas locales, y
cediendo a la presién del elemento liberal, la Junta Suprema Central de Sevilla decidié,
algunas semanas antes de resignar sus poderes ante el Consejo de Regencia, la convoca-
toria de unas Cortes constituyentes. A ellas no sélo deberian concurrir procuradores de
las circunscripciones espafiolas sino, asimismo, de las colonias americanas.

Por real orden del 22 de mayo de 1809 y considerando que los dominios de Amé-
rica «no eran colonias o factorias como los de otras naciones, sino una parte esencial e
integrante de la Monarquia Espafola [...] y la heroica lealtad y patriotismo de que se
acaban de dar tan decisiva prueba», se les pedia que enviaran diputados. Los cabildos
elegirfan tres candidatos de los que se sortearia uno; la Audiencia, en real acuerdo,
formaria una terna entre todos los propuestos, sortedndose el que seria electo.

Sélo algunas circunscripciones coloniales dieron cumplimiento al anterior acuer-
do. En tanto, y después de algunos desastres militares, la Junta Central de Sevilla
abandond el territorio de Andalucia y se refugié en la isla de Le6n, adelantando su
propésito de disolverse y depositar la méxima autoridad en un Supremo Consejo de
Regencia. El 29 de enero de 1810, expidié el decreto de convocatoria a Cortes para
Espafia y América virreiral. El 14 de febrero, enviaba a las colonias la conocida pro-
clama en que les invitaba nuevamente a elegir sus diputados, les repetia que consti-
tufan parte integrante de la monarquia espafola y ampliaba la representacién conce-
dida el afio anterior a las colonias con un diputado por cada provincia cabecera de
partido.

La eleccién seria hecha por los cabildos de cada capital, sortedndose al electo den-
tro de una terna. Se agregaba, provisoriamente, que, en caso de que no se pudiera
hacer esa eleccién en las colonias, los residentes en Espafa naturales de esos dominios
procederfan a elegir a sus representantes, de preferencia entre los que estaban en Cédiz,
ciudad adonde se habia trasladado la regencia a fines de mayo.
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No habiéndose hecho el total de las elecciones previstas, se designaron a america-
nos residentes en Espafa con el cardcter de suplentes. De igual modo, fueron elegidos
los diputados por las provincias espanolas ocupadas por las tropas francesas.

LA REPRESENTACION DE LAS PROVINCIAS PERUANAS

Los principales representantes de las provincias del Perti a las Cortes de Cddiz' fueron
Vicente Morales Dudrez, nombrado alcalde de Crimen de Lima meses antes; Blas
Ostolaza, canénigo de la catedral de Trujillo; Dionisio Inca Yupanqui, cusquefio de
sangre incaica; Ramén Olaguer Felid, abogado del foro limeno; y Antonio Suazo.?

Vicente Morales Dudrez habia nacido en Lima a mediados del siglo XVIII. Aboga-
do graduado en la Universidad de San Marcos, habia asesorado en diversos cargos y
asuntos a los virreyes Taboada y Lemus, y O’Higgins. Pertenecié a la sociedad Aman-
tes del Pais, editora del Mercurio Peruano. Redacté los estatutos del Colegio de Aboga-
dos de Lima y fue su primer diputado al instalarse esa institucion en 1809. Mendiburu
anota que su talento distinguido y su consagracién a las ciencias le hicieron siempre
merecedor de una alta reputacién. Durante su permanencia en Espana, fue nombra-
do oidor de la Audiencia de Lima. Formé parte de varias comisiones; entre otras, de
la de Constituci6n, integrada s6lo por 14 miembros de los més distinguidos, como E/
Divino Argiielles y Mufioz Torrero. En noviembre de 1812, Morales era elegido vice-
presidente de la Asamblea y, el 24 de marzo, presidente de la misma. En las Cortes
gaditanas, se granje6 respeto y consideraciones por su cultura juridica, elevacién y
ponderacién, y el historiégrafo peruano José Antonio de Lavalle lo ha llamado <hom-
bre de juste milieu».

A los pocos dias de su eleccién como presidente, aquel egregio limefio fallecfa
victima de violenta enfermedad el 2 de abril, haciéndosele en Espafia exequias de
monarca y, en Lima, unas que tuvieron gran munificencia y a las que inclusive asistié
el propio virrey Abascal.

Ramén Olaguer Felid, natural de Ceuta y al que se tuvo por mucho tiempo por
nacido en Chile, vino a Lima de nifo. Estudié en el Convictorio de San Carlos. Se
gradud con una tesis relativa a «que en el estudio de las ciencias deberia emplearse el

' «Gran sorpresa para la Metrépoli fue la presencia de Diputados de Indias, con igualdad de derechos a

los de la Peninsula y con la absoluta libertad de palabra y de prensa que reiné en Espafa desde el cautive-
rio de Fernando VII; y mayor fue la de hallar entre ellos hombres de claro talento, conocimientos profun-
dos y palabra elegante y ficil que a veces llegaba a ser deslumbradora». ALayza v Paz-SoLpAN, Luis. La
Constitucion de Cddiz de 1812. El egregio limefio Morales y Dudrez. Lima: Lumen, 1946.

*  Aparecen, igualmente, firmando la Constitucién de Cidiz, como diputados por el reino del Perd,
José Lorenzo Bermidez, diputado por Tarma; Pedro Garcia Coronel, diputado por Trujillo; Francisco
Salazar, diputado por el Pert; y don José Antonio Navarrete, diputado por el Perti y secretario de la
Constituyente.
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idioma vulgar», dedicdndose después al ejercicio de su profesién de abogado, en la que
actud en forma destacada. Encontrindose en Espafia en momento de producirse las
elecciones supletorias, fue designado diputado por el Per.

Como secretario de las Cortes fue comisionado, juntamente con otros represen-
tantes, para saludar a Fernando VII a su entrada en Madrid, donde debia jurar la
Constitucién gaditana. El Rey no los recibid, desairdndolos. Al igual que otros com-
pafieros de Cddiz, al restablecerse el absolutismo, fue preso y encerrado en el castillo
de Benasque, donde fallecié.

Blas Ostolaza, presbitero, natural de Trujillo del Perd, se encontraba en Espana
cuando la revolucién de 1808. Acompafié a la familia real a la prisién de Valencey y
fue capellin del Rey y preceptor del infante don Carlos.

En las Cortes de Cddiz, tomé el partido de la monarquia conservadora. De gran
valor fisico, sus arrestos y su fogosidad lo hacian temible en la tribuna. Todos esos
antecedentes determinaron que, restablecido Fernando VII como rey absoluto, fuera
uno de los mds conspicuos miembros de la camarilla gubernativa. Alejado después,
ocupb su cargo de dedn de la catedral de Murcia. Con el fervor con que actuaba siempre,
se hizo carlista en los Gltimos afios y halldbase preso en la cdrcel de Valencia cuando, a
consecuencia de un motin impopular, fue fusilado, vitoreando en el momento final:
«Muero por mi fe y por mi Rey don Carlos!». Su vida desorbitada se presta para una
biografia novelada.’

Dionisio Inca Yupanqui, nacido en el Cusco, fue educado en el Seminario de
Nobles de Madrid. De profesion militar, era coronel de un regimiento de dragones y
llevé la representacién peruana a las Cortes, en las que tuvo opaca figuracién.

APERTURA DE LAS CORTES

Gentes de origen diverso se congregaron el 24 de septiembre de 1810 en el teatro
principal de la isla de Leén, frente a Cddiz, para acometer la empresa de dictar la Cons-
titucién, en tanto que, al otro lado de las murallas de esa ciudad, se batian las fuerzas
populares contra el invasor francés.* Desde el 24 de febrero de 1811, las sesiones se
prosiguieron en la ciudad de Cddiz, reuniéndose en la iglesia de San Felipe de Neri. La

* En un articulo aparecido en el diario £/ Comercio de Lima, de junio de 1952, en la seccidn «Vidas

extraordinarias», se hace una semblanza cautivante y amplia de Ostolaza.

* «Era un cuadro magnifico y grandioso el de las Cortes de Cédiz, deliberando impévidas bajo el es-

truendo del cafién y el fulgor de las bombas enemigas. Alli, encerrados los representantes de dos mundos,
azotada por las olas de dos mares y circundada de mortiferas baterfas, libertaban de sus trabas el pensa-
miento, proclamaban la libertad de imprenta, abolfan la Inquisicién y elaboraban el Cédigo Politico que
habfa de ser ley fundamental de la Monarquia». LAFUENTE, Modesto. Historia de Espaia. Tomo XVII.
Barcelona, 1883.
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Constitucién quedd totalmente aprobada el 23 de enero de 1812 y se promulgé en
Espafia solemnemente el 19 de marzo, aunque las Cortes continuaron reunidas, dictan-
do leyes complementarias, hasta el 20 de setiembre de 1813. Desde el comienzo, forma-
ron un solo estamento o cimara en vez de los dos que habian proyectado. A la sesién
inaugural, sélo asistieron 102 representantes, aunque después llegaron a ser 282, de
los cuales 97 eran eclesidsticos. El veinte por ciento del total representaba a las colo-
nias americanas.

Inmediatamente después de reunidas las Cortes, declararon nula la abdicacién de
Fernando VII en Bayona, y que no se aceptarian propuestas de paz mientras hubiera
tropas francesas en territorio espafol.

La accién mds notable de los diputados peruanos fue la proposicién de once pun-
tos hecha a las Cortes el 16 de diciembre de 1810 y en la que pedian:

* que estas provincias tuvieran sus representantes en la misma proporcién que las
de Espana;

* que en América se pudiese sembrar y cultivar cuanto la naturaleza y el arte
proporcionaran en los climas respectivos y para el ejercicio de la industria ma-
nufacturera y las artes en toda su extensién;

* que hubiese libre exportacién de frutos para cualquier pais y permiso para toda
internaci6én bajo cualquier bandera;

* que se hiciese libremente el comercio con Asia, aboliéndose los privilegios;

* que se extinguiese los estancos;

* que fuese libre la explotacién de las minas de azogue bajo la direccién del Tribu-
nal de Mineria, quedando inhibidos el virrey y los intendentes de intervenir en
lo administrativo de este ramo;

* que los americanos tuviesen igual opcién a empleos que los europeos, incluyén-
dose a los indios y sus hijos;

* que se diesen por turno los empleos en América, mitad a los naturales y mitad a
los espanoles europeos;

* que se restableciera a los jesuitas en América.

Los peruanos Morales Dudrez y Felit la defendieron con gran elocuencia, aunque
no lograron que fuera sancionada por las Cortes. Estas intervenciones, asi como la
relativa a la extincién de los tributos y rehabilitacién de los indigenas, constituye la
participacién mds destacada de los diputados peruanos.

Las Cortes declararon que los dominios espafioles en ambos hemisferios habian de
formar una sola y misma monarqufa, una misma y sola nacién, y una sola familia, y
que, por ende, los naturales que fueran originarios de dichos dominios, europeos o

ultramarinos, gozarfan de iguales derechos que los de la Peninsula (14 de octubre de
1810).
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Los americanos lograron la aprobacién de ciertas medidas de proteccién para los
indios y para el progreso de la agricultura y el comercio, sin alcanzar la ansiada libertad
de comercio debido a la accién de los poderosos comerciantes de Cédiz, que se mos-
traron intransigentes en este aspecto.

Las Cortes también habian aprobado una amnistia general a favor de los rebeldes
americanos. Durante sus sesiones, abolieron la mita (9 de noviembre de 1812) y orde-
naron el reparto de las tierras comunales a los indios casados o mayores de 25 afios,
prohibieron a las autoridades e indios comerciar con las reparticiones de tierras y
dieron permiso para el cultivo de la vid y los olivos, y para la extraccién del azogue en
el continente americano.’

La ConstiTucioN DE CADIZ DE 18129

La Constitucién de Cidiz, que constaba de diez titulos y 384 articulos, y comprendia
todo lo referente a la organizacién institucional del Estado y de la monarquia de la
Madre Patria, fue promulgada el 19 de marzo de 1812. La naci6n espafola’ era «la
reunién de todos los espafoles de ambos hemisferios; no es ni podia ser el patrimonio
de ninguna familia ni persona; la soberania residia esencialmente en ella y estaba obli-
gada a conservar y proteger por leyes sabias y justas, la libertad civil, la propiedad y
los demds derechos legitimos de todos los individuos que la componen». Se consi-
deraba espanoles a los nacidos en los dominios de Espafa en una y otra parte del
mundo, sin distincién alguna. Se establecia en el articulado que «[...] la religién de la
Nacién es y serd perpetuamente la catdlica, romana, tnica y verdadera; la Nacién la
protege por leyes sabias y justas y prohibe el ejercicio de cualquier otra». Definia al
gobierno como una «Monarquia moderada hereditaria» y que «la persona del Rey es

% «Prosiguieron igualmente en el sistema de hacer concesiones politicas y civiles a los americanos ya para

ver de afirmar en la fidelidad de la Metrépoli a los que todavia la conservaban, ya procurar atraer a los que
la habian quebrantado sobre lo cual no cesaban de hacer mociones a los representantes de las provincias
de Ultramar». LAFUENTE, Modesto. Ob. cit.

¢ En mi libro Las Constituciones del Perdi (Madrid: Cultura Hispdnica, 1954), que mereci6 el Premio
Nacional de Cultura Garcia Calderén de ese afio, no reproduzco la Constitucién de Cadiz por considerar
que, habiéndose promulgado antes de que se produjera la Independencia y la creacién del Estado perua-
no, no es estrictamente una Constitucién nacional. No obstante, recientemente el doctor Vicente Ugarte
del Pino, en su libro Historia de las Constituciones del Persi (Lima: Andina, 1978), si lo hace sosteniendo
que «[...] la inclusién de la Constitucion de 1812 se justifica como una Constitucién nuestra, por haber
sido discutida articulo por articulo y votada por diputados peruanos [...] y por haber sido jurada y
promulgada en Lima y en todos los pueblos del Perti, con las formalidades de la época, incluso haberse

efectuado elecciones municipales y nombramientos de autoridades conforme a ellay.,

" Los constituyentes prefirieron constantemente hablar de nacién en vez de Estado.
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sagrada e inviolable», pero establecia frenos y limitaciones constitucionales a la auro-
ridad real. En conjunto, la autoridad de las Cortes era superior a la que se otorgaba al
monarca.® La potestad de hacer las leyes residia en las Cortes y en el Rey, quien gozaba
del derecho del veto; caracterizaba a los secretarios del Despacho como verdaderos
ministros constitucionales, cerrando la pdgina de «Secretario del Rey». Al monarca
correspondia ejecutar las leyes y a los tribunales judiciales su aplicacién, diferenciando
asf claramente la existencia de tres poderes. La «apreciable calidad» de espafol se ad-
quirfa por nacimiento, por nacionalizacién, por diez afos de vecindad y por libera-
cién. Enumeraba, entre las provincias de Espafia, a los diversos virreinatos y capita-
nias generales de Indias y Filipinas.

El Titulo 3.° detallaba extensamente la organizacién y funcionamiento del Poder
Legislativo, sus atribuciones, la manera de aprobar las leyes y la eleccién de los diputa-
dos mediante el sistema indirecto. Las Cortes formarfan una sola Cdmara y en su receso
existirfa la Diputacién Permanente, compuesta por siete miembros, tres por las provin-
cias d:2 Espafia, tres por los dominios americanos y el séptimo elegido a la suerte, escogi-
do entre un diputado de estos y de aquellas.

El Titulo 5.° versaba sobre la administracién de justicia, con las facultades jurisdic-
cionales y la inamovilidad de los jueces. Se suprimian los tribunales privilegiados o de
excepcién; se conservaban los fueros eclesidstico y militar, pero sujetos a leyes y orde-
nanzas; se fijaban normas, avanzadas para entonces, en materia criminal: arresto sélo
por la autoridad competente, supresién del tormento para los reos y de la confiscacién
de bienes y la defensa en juicio.

El Titulo 6.° estaba destinado a la administracién municipal y provincial, tanto en
Espafia como en las colonias. El mismo disponia la existencia de alcalde, sindicos y
regidores elegidos por los vecinos; y establecfa, para el gobierno de las provincias, un jefe
politico asesorado por un intendente, encargado de las cuestiones de Hacienda, y por la
Diputacién Provincial, integrada por siete miembros elegidos.

El Titulo 7.° se referfa al sistema tributario, siendo las Cortes las encargadas de con-
firmar y establecer las contribuciones; el 8.%, a la fuerza militar; y el 9.°, a la educacién
publica, que obligaba al Estado a crear escuelas en todos los pueblos y que consagraba,
en su articulo 371, el derecho a la libre emisién del pensamiento y a la libertad de
imprenta, que, juntamente con la supresion del Santo Oficio de la Inquisicién, creaba
un régimen de tolerancia. Entre los derechos que afirmaban estaban los de seguridad
personal, inviolabilidad de domicilio, derecho de propiedad y de peticién, y la igualdad

¥ Los legisladores de Cddiz no pensaban ni por un momento romper con Fernando VIL. Pero tampoco

pensaron ni por un momento que éste volviese como se fue. «La Corona —deciase en el Discurso Preli-
minar— ha marcado como esencialisimo rodo lo concerniente a las limitaciones de la autoridad del Rey
para que pudiera ejercerla con la dignidad, grandeza y desembarazo que corresponde al Monarca de la
esclarecida nacidn espafolan,
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en la obtencién de los cargos publicos al abolir las exigencias de prueba de noble. El
Titulo 10.° y Gltimo trataba de la observancia y reforma de la Constitucién, la que no
podria modificarse, en todo o en parte, hasta ocho afios después de su vigencia.

Las Cortes ya habfan aprobado anteriormente la libertad de imprenta,’ la supre-
sion del Tribunal de la Inquisicién o del Santo Oficio y la abolicién de la esclavitud,
pudiendo los negros en lo sucesivo optar grados literarios, tomar hébitos religiosos y
profesar la fe catdlica.

Las Cortes se dividieron entre liberales constitucionales y absolutistas o serviles.
Los diputados americanos formaban un tercer grupo, bastante numeroso, ya que agru-
paban hasta el veinte por ciento de los miembros, los que votaban unidos en las cues-
tiones que los afectaban, tratando de mejorar la situacién juridica y real de sus herma-
nos americanos, aunque por lo comn, en los otros aspectos, como lo sefiala el histo-
riador Lafuente, se inclinaba por el partido reformador o liberal.

Segin el doctor Ugarte del Pino, la Constitucién de Cidiz tuvo las siguientes
caracteristicas: 1.° consagré el principio de la igualdad entre americanos y peninsula-
res; 2.° proclamé la libertad de pensamiento y su libre expresién; 3.° proclamé la
soberania del pueblo en sustitucién de la soberania como atributo del Rey; 4.° la
Constitucién se elaboré sin la participacién del Rey, pero no contra el Rey, por cuya
libertad combatia la nacién y en cuyo nombre se proclamé la Constitucion; 5.° esta-
blecié la divisién de poderes, limitando el poder absoluto del monarca; 6.° derogé
todos los simbolos del antiguo vasallaje y proclamé la absoluta igualdad de todos los
espafioles de ambos hemisferios; 7.° por lo tanto, la nueva representacién a Corte
(Parlamento) en lo sucesivo no representard a los estamentos tradicionales, clero, no-
bleza y burguesia o estado llano, sino a la nacién; 8.° otorgé el voto a los analfabetos y,
finalmente, dejé sentada la idea de la Constitucién como una conquista (vedse su
libro Historia de las Constituciones del Perit).

Salvo algunas formas tradicionales del antiguo derecho de Castilla y de Aragén,
como lo referente a los cabildos, la Constitucién gaditana revela principalmente la
influencia de la Revolucién Francesa. El obispo de Ceuta, Monsenor Vélez, con
propésito denigratorio, hizo un paralelo entre el Cédigo de C4diz y la Constitucién
francesa de 1791, mostrando su gran semejanza, inclusive en la redaccién de los
articulos.

? Las Cortes de Cddiz decretaron la disposicién avanzadisima de la libertad de imprenta el 19 de octu-

bre de 1810, por la que «[...] todos los cuerpos y personas particulares de cualquier condicién y estado
que sean, tienen libertad de escribir, imprimir y publicar, sin necesidad de licencia, revisién y aprobacion,
bajo las restricciones y responsabilidades que se expresarin en el presente decretos. Esta disposicién se
mantendrd en el texto de la Constitucién (articulo 63).
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EL RETORNO AL ABSOLUTISMO

Después de la derrota y abdicacién del emperador Napoleén, Fernando VII, a quien
los pueblos llamaban E/ Deseado y que en realidad era El Indeseable por su abyeccién e
ingratitud, «tirano sin grandeza», regresé a Espafia, pero, accediendo a su propio tem-
peramento, a los reclamos de la camarilla reaccionaria que lo rodeaba y a los diputados
que habian formado el grupo servil en las Cortes, a los que se dio el apodo de persas (al
igual que a los diputados peruanos que en 1825 pidieron a Bolivar el receso del Con-
greso y la promulgacién de la Constitucién Vitalicia), derogé la Constitucién de Cédiz
por un célebre decreto firmado en Valencia el 4 de mayo de 1814, en el que se expre-
saba que era su realismo

[...] no solamente no jurar ni acceder a dicha Constitucién y a decreto alguno de las
Cortes Generales y Extraordinarias y de las Ordinarias, actualmente abiertas, a saber:
los que sean represivos de los derechos y prerrogativas de mi soberania, establecida por
la Constitucién y las leyes en que de largo tiempo la Nacién ha vivido, sino declarar
aquella Constituci6n y tales decretos nulos y de ningin valor ni efecto, ahora ni en
tiempo alguno, como si no hubiera pasado jamds tales actos y se quitasen de en medio
del tiempo [...]

en tanto que la plebe ignara cantaba en las calles: «;Vivan las cadenas!».

Esa reaccién absolutista reafirmard el sentimiento liberal y separatista de las colo-
nias. La sublevacién de las tropas del general del Riego en Cabezas de San Juan en
1820 para restablecer la Carta gaditana, tropas que estaban en visperas de embarcarse
para América a fin de combatir a los insurgentes y que permanecerén en la Peninsula,
beneficiard asimismo la independencia americana.'

LA jurA DE LA CONSTITUCION EN EL PERU

El virrey Abascal habia promulgado ya la ley de noviembre de 1810 que establecia la
libertad de imprenta. Y cuando recibié el texto de la Constitucién gaditana, no obs-
tante que la consideraba impracticable y peligrosa, la hizo publicar y jurar en Lima el
2 de octubre de 1812, ordenando asimismo que, conforme a sus disposiciones, se
eligiera a los diputados que deberian concurrir a las Cortes ordinarias, asi como a los
regidores de los ayuntamientos," y ratificé el acuerdo que suprimia el Consejo de
Indias.

1% Antonio Alcald Galiano, que vivid el episodio, asevera que «[...] a los soldados y ain a los oficiales,
repugnaba atravesar el mar para ir a luchar a tierra enemiga, donde repetidos ejemplos acreditaban que
habia que recoger escasa gloria y atin mds corto provechon.

""" El decreto de Abascal, del 30 de septiembre de 1812, decfa asi: «[...] por cuanto se ha recibido por
correo del 20 del corriente, la Constitucién Politica de la Monarquia espafiola, obra inmortal de la sabiduria
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La jura de la Constitucién fue hecha en las principales ciudades americanas con
gran solemnidad, festejos populares y muestras de alborozo por los criollos, que die-
ron el nombre de «Plaza de la Constitucién» a algunas plazas en las que se habia
efectuado la ceremonia del juramento, como la hoy llamada asi en Huancayo. Las
elecciones para cabildos y diputados determinaron que se manifestara la creciente
rivalidad entre criollos y peninsulares, resultando elegidos, entre los primeros, figuras
connotadas como Olmedo y Unanue.

En algunos lugares se postergd y aun omitié el acto de juramento, provocando la
formacién de dos bandos antagénicos: espafoles y criollos. Esto ocurrié en Cajamarca,
Hudnuco, Huamanga, Arequipa y Cusco. La postergacién en este lugar estd vinculada
al estallido de la revolucién de Pumacahua. En las otras ciudades, los criollos forma-
ron juntas tuitivas, promotoras del cumplimiento de la Constitucién, lanzando las
candidaturas de criollos para los cargos municipales, ocasionando verdaderas conmo-
ciones populares.

INFLUENCIA DE LA CONSTITUCION GADITANA EN EL PERU

Los decretos sobre la aboliciéon del Tribunal del Santo Oficio de la Inquisicién y el
decreto sobre la libertad de imprenta tuvieron inmediata repercusién en América. La
supresion de la Inquisicién, instrumento politico y no religioso de dominacién inte-
lectual, estimul6 la labor de los préceres, ganados ya a las ideas enciclopedistas france-
sas, que desde entonces pudieron difundir, sin trabas, sus doctrinas. La sdbita transi-
cién de la mordaza a la prensa libre produjo una efervescencia. Fue una «explosién de
libertad». Inmediatamente, Lima y otras ciudades importantes se vieron inundadas de
periédicos, folletos y hojas que atacaban los abusos y sembraban las ideas liberales,
ambientando asf la emancipacién.'> Los hombres mds caracterizados del virreinato se
pusieron al frente de ese movimiento.

y patriotismo de nuestras Cortes Nacionales, y el don mds inestimable que sentia el cuerpo social, forti-
ficarse y mantenerlo robusto y venerado en lo sucesivo de todo el Universo [...] Por tanto: Ordeno y
mando a los habitantes de esta insigne capital, que desde la mafiana del jueves, vispera del viernes prefi-
jado, adornen sus casas como lo permita a cada uno su patriotismo y facultades, ilumindndolas de noche,
aseando los lugares de su pertenencia y demostrando asi su jubilo hasta el dia seis, inclusive, en que
terminardn»,

"2 «Con la Constitucién del afio 12, y la libertad de imprenta concedida por la misma, se desaté la vena
periodistica y salieron a escena “El Comera” (1812), “El Argos Constitucional” (1813), “El Anti Argos”
(1813), “El Peruano Liberal”, cuyo Director fue D. José Pezet (1813), “El Moderno Antiguo” (1814)
inspirado, segtin parece, por el dominico Fr. Angel Vicente de Zea, “El Semanario” (1814) y otros de
menor cuantfa, vida efimera y de escasa importancia que sélo puede llamar la atencién del bibliéfilo. Con
razén hubo de alarmarse Abascal y objetar la amplia franquicia otorgada a la prensa, pues no era oportuno
concederla a paises agitados por la revolucién y en donde la circulacién libre de toda clase de escritos
debia favorecer los planes de los enemigos del régimens. «La libertad de pensamiento y la supresién de la
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Luis Alayza Paz-Solddn ha senalado que, para los peruanos, la Constitucién de
Cédiz representé su bautismo politico y, aunque su vigencia fue mucho mds efimera
que la de las inntimeras cartas republicanas, tuvo mds hondas y duraderas repercusio-
nes. «Para nosotros no es la primera norma suprema de la Nacién espaiiola, sino de la
Nacién peruana; y como tal, merece la consideracién de los hombres que estudian y
piensan»." Se puede decir que, hasta ella, los americanos solo aspiran a reforzar la
igualdad de trato. Pero desde 1813 la opinién cambié, afirmdndose la conciencia
autonomista y separatista.'*

La Constitucién de Cddiz influird notablemente en las Constituciones peruanas
del siglo XIX, particularmente en las primeras, sobre todo en los conceptos de sobera-
nia y primacia del Parlamento. Sdnchez Carrién, la figura mds brillante de nuestro
primer Congreso Constituyente, es un cabal representante del espiritu liberal doceafista.
El sentido moralizador que se introdujo en nuestra Carta de 1823 se inspira en la
espafiola de 1812." Esta también sirve de antecedente de la Comisién Permanente,
ideada en la Carta de 1860, y de las Juntas Departamentales, de la de 1828.'¢

La Constitucién de Cédiz tuvo como modelo preferente a la francesa de 1791,
modelo ya olvidado, sefala el profesor Mirkine Guetzevich. Pero los espectaculares
sucesos de la peninsula hispdnica, el dramatismo del debate constitucional y el pro-
nunciamiento liberal de 1820 dan relieve y actualizan sus proposiciones. El espiritu
reformista de la Carta de 1812 y sus principios igualitarios y liberales renuevan la fe de
los patriotas americanos y socavan los cimientos de la dominacién espafiola, al recha-
zar el origen divino de la realeza y al afirmar que la soberanfa reside en la nacién.

Inquisicién, decretada por la Constitucién de Cédiz, abrieron margen a una abundante circulacién de
impresos. De 1810 a 1814, en que Fernando VII restablece el absolutismo, florece un periodismo nutri-
do y doctrinario, que ensalza la obra Constitucional y se extravia en pesadas disquisiciones politicas».
Varcas UGARTE, Rubén (S. J.). Manual de estudios peruanistas. Lima: Tip. peruana, 1952.

' «Mds que la circunstancia de haber regido de manera efectiva en el Pert la Carta de 1812, influyé en
el estallido incontenible de las ideas de emancipacién, incubadas desde tiempo atrds, la regresiva al despo-
tismo intentada por Fernando VII en 1814. Sin ésta, posiblemente durante algunos afios nos habriamos
contentado con subsistir bajo un régimen digno y liberal, como provincia de Espafa. Pero después de
haberse declarado la igualdad de derechos entre criollos y peninsulares, intentése restablecer nuevamente
el yugo, y esto desencadend la rebelién incontenible». ALavza v Paz-SoLDAN, Luis. Ob. ci.

" «Era légico e indispensable que al oir los americanos que en Espafia se trataba de libertad y de regene-
racién, ansiaran ellos ser libres y regenerarse. Los innovadores de la isla de Leén no podian ahogar ese
justo anhelo de sus hermanos de América sin ponerse en contradiccién consigo mismo, sin desprestigiar
su sistema, sin echar sobre sus reformas el sello de la mezquindad y el egoismo». Rico v Amar,

' Asi, el articulo 14 de la Constitucién de 1823, que prescribia el amor a la patria y la necesidad de ser
justos y benéficos, fue calcado del articulo 6 de la Constitucién de C4diz.

"¢ La presidencia rotativa en el Congreso Constituyente de 1822 y la designacién de los diputados de las
provincias ocupadas por el enemigo por los coprovincianos residentes en Lima revelan la huella de los
constituyentes gaditanos.
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El restablecimiento de los cabildos, ordenado por el documento gaditano, fue otro
germen de libertad. Luis Alayza sefiala, en su excelente ensayo, al que hemos citado
varias veces, que la idea de que pudiese existir en el Perti una autoridad libremente
elegida por la ciudadania electrizé a los criollos y, a su juicio, tuvo mds importancia
que los libros de los enciclopedistas.'” Al convocarse a elecciones surgi6 otra vez la
rivalidad entre criollos y peninsulares para la designacién de los diputados que debe-
rian representar a los dominios americanos en las Cortes Ordinarias, y para las cuales
fueron elegidos hombres tan eminentes como Unanue y Olmedo. Los diputados ame-
ricanos demostraron nuevamente su capacidad en las Cortes de 1814. La reaccién
absolutista los dispersé y, cuando regresaron a América, ya estaban ganados a la idea
definitiva de la independencia total, a cuya realizacién contribuyeron destacadamente.

"7 Hipélito Unanue dird, refiriéndose al 9 de diciembre de 1812, en que se hicieron las elecciones de
acuerdo con la Constitucién de Cddiz: «Oriente feliz [...] los derechos del ciudadano renacen en el Perti
en este dia memorable».






CAPITULO IV
La Constitucién de 1823

EL PRIMER CONGRESO CONSTITUYENTE DEL PERU

Una revolucién sin asamblea constituyente, ha dicho Radl Porras en un brillante tra-
bajo,' debié parecer a los patriotas de 1821, admiradores entusiastas de la Revolucién
Francesa, desairada e incompleta. Era necesario una Constitucién, una lex legum, que
encarnara la organizacién politica del nuevo régimen, que fuera la conciencia escrita
de la nueva nacionalidad. Fue, por eso, anhelo undnime, desde la proclamacién de la
independencia, la convocatoria a un congreso constituyente.

El general San Martin, por decreto de diciembre de 1821, refrendado por su mi-
nistro Monteagudo, convocé a un congreso general constituyente cuyos objetivos
sustantivos serian establecer la formacién definitiva del gobierno y dictar la Constitu-
cién que mds conviniera a la nacién. Como fecha de su reunién, sefialé el 1.° de mayo
de 1822, aunque, en realidad, el Congreso solo pudo iniciar sus labores el 20 de
setiembre de dicho afo. Se designé una comisién que deberia dictar el reglamento de
elecciones y preparar el proyecto de Constitucién, formada por el vocal de la Alta
Cdmara, Lépez Aliaga; el fiscal de la misma, Mariano Alejo Alvarez; los regidores
municipales Felipe Antonio Alvarado y José Freyre; el canénigo Toribio Rodriguez de
Mendoza; y los clérigos José Cavero y Francisco Javier de Luna Pizarro. Se eligieron
79 diputados propietarios y 38 suplentes. La asamblea estuvo formada por los mds
conspicuos defensores de la libertad. Se ha dicho, con razén, que reunia los mds altos
prestigios de la probidad y del saber, y las figuras mds ilustres del clero, el foro, las
letras y las ciencias en esa hora auspiciosa de la nacionalidad, llegindose a contar 26
eclesidsticos y 28 abogados.

Entre ellos destacaremos las egregias figuras de Toribio Rodriguez de Mendoza, el
precursor de nuestra independencia y primer presidente de la asamblea; Francisco
Javier de Luna Pizarro y José Faustino Sinchez Carrién, sus miembros més brillantes,
influyentes y representativos, siendo Sdnchez Carridn el jefe ticito de los republicanos;

' Porras, Raiil. «El Congreso Constituyente de 1822». Mundial, 23 de septiembre de 1922,
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el sabio Unanue;? el cientifico José Gregorio Paredes; don José de Larrea; don Felipe
Antonio Alvarado, que, junto con Salazar y Baquijano, y el general La Mar, integré la
primera junta gubernativa; la gran figura liberal de Francisco Javier Maridtegui; el
poeta Olmedo, que representaba a Puno; Tafur y Pezet, como representantes de la
medicina; el fogoso Mariano José de Arce y el canénigo Cuéllar, al sacerdocio (en total, los
diputados que vestian hébito talar eran 26). Por otro lado, acreditando al foro, destaca-
mos a Nicolds de Aranibar; José Marfa Galdeano, que seria el primer fiscal de la Corte
Suprema; Manuel Pérez de Tudela, el plenipotenciario de Panamd; y don Justo Figuerola,
quien desempefaria fugazmente el mando supremo. Por ltimo, también se encuentran
don Manuel Ferreyros, que presidiria afos mds tarde el opaco Congreso Constitu-
yente de Huancayo; y don Carlos Pedemonte, rector del Convictorio Carolino.

Salva de canonazos y repiques de campanas saludaron la instalacién del Congreso,
reunido en el general de la Universidad de San Marcos.> Momentos antes se habia
efectvado una misa en la Basilica Metropolitana, en donde el protector San Martin
habia tomado el juramento a los congresistas. La presidencia fue rotativa y en distintas
oportunidades la ejercieron Luna Pizarro; Larrea y Loredo; Unanue; Aranibar, reelecto
varias veces; La Mar; Justo Figuerola; Salazar y Baquijano; y José Maria Galdeano, que
fue el dltimo presidente en la etapa convencional.

El Congreso, apenas instalado, declaré que quedaba solemnemente constituido y
«que la soberania residia esencialmente en la nacién y su ejercicio en el Congreso que
legitimamente la representaba». Acept6 la renuncia presentada por San Martin, otor-
gindole el titulo de Generalisimo de las armas del Pert y otros premios y honores.
Durante el funcionamiento de la Asamblea, se sucedieron, ha sefalado Alzamora Sil-
va,* los siguientes regimenes: protectorado de San Martin (1822); Junta de Gobierno
(1822); Congreso plural (1823); presidencia de Riva Agiiero (1823); cisma del Con-
greso, presidencia de Riva Agiiero en Trujillo y de Torre Tagle en el Callao (1823); y la
dictadura de Bolivar (1823-26). Tuvo asimismo que enfrentarse al problema de la
organizacién militar de la campafa emancipadora, ya que las zonas libres eran reduci-
das, apenas algunos departamentos de la costa; de expulsar a los espafioles parapetados
en la sierra; y de liquidar la guerra de la independencia.

* Garcia RoskL, César. «Unanue, parlamentario y diplomdticor. Mercurio Peruano, n.© 343, Lima,

1955.

* «Y son justificadas las ceremonias y el regocijo, cohetes, repiques, salvas de artilleria, 7¢ Dewm, mar-
chas patridticas con que se ordena solemnizar el acontecimiento. Porque tendremos también nosotros orato-
ria profunda, lirica, ideologia politica y nuestra Declaracién de los Derechos del Hombre». Porras, Radl.
Ob. cit.

*  Cf ALzamora Siva, Lizardo. La evolucién politica y constitucional del Perii independiente. Lima: Lib. e

Imp. Gil, 1942.
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Una numerosa comisién se formé para preparar el texto constitucional. La inte-
graron Rodriguez de Mendoza, Unanue, Larrea, Luna Pizarro, Figuerola, Olmedo,
Paredes, Tudela, Sinchez Carrién, Arce y Maridtegui. Precedia al proyecto, con el
nombre de Discurso Preliminar, una extensa exposicién de motivos, redactada por
Sénchez Carri6n, segiin lo refiere Mariano Felipe Paz Solddn. No hubo en la asamblea
misma oposicién de pareceres sobre los grandes problemas, faltando, por ello, anima-
cién y vuelo en los debates.

Después de aceptar la renuncia de San Martin, ha senalado Basadre en su Historia
de la Repiiblica, se convino en la proposicién de Mariano José de Arce relativa a que,
«como quiera que el Congreso debe tener cuanta autoridad sea dable para hacer cumplir
sus determinaciones y corriendo el riesgo de que un Poder Ejecutivo extrano, aislado y
separado de él, aunque hechura suya, le pueda formar partido», el Congreso decidia
conservar el poder ejecutivo y, con él, la direccién de la guerra, no obstante que algunos
diputados, como Sdnchez Carridn, eran partidarios de un ejecutivo separado e indepen-
diente. Pero predominé la tendencia de Luna Pizarro: «[...] tres poderes no se unen para
oprimir. El Poder Ejecutivo, siempre como delegacién y emanacién de la constituyen-
te,” estaba integrado por una junta gubernativa compuesta por los congresistas general
José de La Mar, don Manuel Salazar y Baquijano, y don Felipe Antonio Alvarado.® Se
establecié que no era incompatible el cargo de diputado con el de ministro,
suspendiéndose aquél mientras se desempenaba éste. Y, por disposicién posterior, los
ministros deberfan concurrir a las sesiones, cuando menos, tres veces a la semana.

EL AMBIENTE DEL CONGRESO

El Congreso inicié los debates constitucionales en el mes de abril de 1823, casi en los
mismos dias en que designaba una comisién, formada por los representantes Sinchez
Carrién y Olmedo, a fin de invitar a Bolivar a venir al Pert para dirigir la lucha contra
los espanoles. El Libertador, como se sabe, acepté la invitacién y llegé al Perti en los
primeros dias de setiembre. En la sesién del dia 12 de ese mes, agradecia la invitacién
del Congreso. Refiriéndose a los soldados de su ejército, declaraba que «vencerdn y
dejardn libre el Perd o todos morirdn», promesa que cumpliria cabalmente en los
campos de Junin y Ayacucho.

* La Mar, en comunicacién oficial, calificé a los diputados de «verdaderos padres de los pueblos.

«El Congreso formado de hombres teéricos, de doctores y clérigos liberales discipulos de la Revolu-
cién Francesa, fascinados por los recuerdos de la Convencidn y de las Cortes gaditanas, cerré los ojos a la
palmaria necesidad de constituir un ejecutivo fuerte; y retuvo todos los poderes, delegando apenas el
despacho de los asuntos administrativos en una comisién de tres diputados con facultades restringidisimas,
que para los negocios de importancia necesitaba la venia de la Asamblea [...] y el Congreso se entregaba
ala elaboracién de las bases constitucionales, liberalisimas y utépicas». RIVA-AGUERO, José de la. Historia
del Perti. Volumen I1. Lima: Studium, 1953.
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Las discusiones constitucionales se vieron perturbadas por los deberes y preocupa-
ciones militares del momento y, también, por el fracaso de las dos campanas de inter-
medios, por las discordias entre Riva Agiiero con una fraccién del Congreso, por las
maniobras de Sucre y por la escisién de la Asamblea entre el grupo mayoritario, fiel a
Torre Tagle, y la minoria, aumenteada con algunos suplentes, que se radicé en Trujillo,
que seguian a Riva Agiiero. Los diputados demostraron que carecian del sentido de la
realidad al olvidar que lo principal era la victoriasa prosecucién de la lucha contra los
espafioles y no la politica. Como hemos dicho, los debates doctrinarios carecieron de
pugnacidad y de vuelo, ratificindose la mayor parte de las proposiciones redactadas
por la Comisién de Constitucién. La nueva Constitucién qued6 aprobada y juramen-
tada el 12 de noviembre de 1823.

EL DEBATE MONARQUIA-REPUBLICA

El problema principal que tuvieron que plantearse los constituyentes de 1823 fue el
relativo a la forma de gobierno. Tuvo sus partidarios la férmula mondrquica, aunque
con menos fervor y entusiasmo que en los afos anteriores cuando San Martin habia
demostrado claramente sus simpatias por ella. El Perd habia estado précticamente
ajeno a las intrigas monarquizantes como las presuntas negociaciones entre Abascal y
los partidarios de la infanta Carlota. San Martin habia propiciado la monarquia en
diversas oportunidades. Como muy bien ha dicho Basadre, fue el héroe argentino el
que mds decidida batalla libré por el régimen mondrquico. En Miraflores y Punchauca,
negocié con los espafioles una forma transaccional o mixta en cuya base se encontrase
un principe espafiol. Envié a Europa la misién Garcia del Rio-Parroissien en busca de
un rey para el Perti y fundé la Sociedad Patriética, destinada a crear ambiente intelec-
tual y politico para el sistema. Los debates encendidos y llenos de fervor y de ideas
entre monarquistas y republicanos en el seno de aquella sociedad fueron el momento
mds interesante del dilema monarquia-repiblica.’”

Pero apartado San Martin, desaparecié la idea mondrquica, siempre artificial. En
realidad, como también ha senalado Basadre, los monarquistas, que tachaban de
utopistas a los republicanos, lo eran en grado mayor.® Hab{a una identidad absoluta

7 «No cabe dudar, ante los documentos no solo de Punchauca, sino de antes y después de este trance,
que San Martin albergd sinceramente planes mondrquicos, aunque no fuera esta la forma de gobierno
que mds amoldase a su espiritu y a su misién revolucionaria. Si los documentos oficiales no hablasen, lo
dirfan los actos del Protectorado encaminados a implantar el Gobierno mondrquico en el Pert u las
confesiones intimas de las cartas de San Martin». Porras, Radl. «La entrevista de Punchauca y el
republicanismo de San Martin». Mar del Sur, n.° 12, 1950.

¥ José de la Riva-Agiiero se ha mostrado partidario de la monarquia en su Historia del Perti (Volumen II.
Lima, Studium; 1953, pp. 111-112) y ha afirmado que se cometid el gravisimo e rreparable yerro de
adoptar como forma de gobierno para estas nacientes nacionalidades la repiblica y no la monarquia
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entre independencia, democracia y repiiblica. La emancipacién era un hecho integral,
incapaz de quedarse en términos medios o en soluciones transaccionales. Cualquier
régimen mondrquico, ya fuera por el ascenso de un caudillo victorioso o por la impor-
tacién de un principe extranjero, habrfa fracasado, como ocurrié con Iturbide en
Meéxico. Bolivar, en uno de sus geniales aciertos, habia dicho que «el tiempo de la
Monarquia fue». En América, segin €, estos «monumentos antiguos» eran una ame-
naza para la independencia y un peligro para la paz internacional. En el fondo, agrega-
ba, tronos borbénicos en América equivalian a un protectorado. La ambicién dindsti-
ca, el orgullo monérquico, las rivalidades de familia, las intrigas de corte, habrian
representado en América gérmenes de conflictos permanentes.

La base esencial del principio mondrquico era la continuidad. Victor Andrés
Belaunde® considera que solo hubiera sido posible bajo la forma del proyecto del
conde de Aranda, o sea, la constitucién de principados independientes, obviando la
transicién y las sangrientas contiendas de la emancipacién. Las naciones de la familia
hispdnica habrian formado una vasta confederacién bajo la cadena de oro del régimen
mondrquico. Perdida esa oportunidad, cualquier intento para implantar tronos era
utépico. Diez afios de guerra y el establecimiento de gobiernos propios habian que-
brado la necesaria continuidad. La ideologia revolucionaria habia agudizado el con-
traste entre la Espafia mondrquica y la América republicana y hecho mds dificil la
reconciliacién. La monarquia sélo hubiera sido posible apoydndose en fuerzas extran-
jeras y la independencia, por ende, habria quedado destruida. Esta exigia autoridades
completamente auténomas, sin conexién ni dependencia de gobiernos europeos.

Basadre ha dado, en su /niciacion de la Repiiblica (1929), razones definitivas contra
el régimen mondrquico en América. Si ésta no estaba preparada para la republica,
menos lo estaba para la monarquia. Si habia habido tradiciones mondrquicas, ellas
caducaron con el régimen colonial. Reyes lejanos y desconocidos la habfan gobernado
desde Espana. Por eso, desde el primer momento de la revolucién, se habia adoptado
en Hispanoamérica la forma republicana. La organizacién mondrquica habria tenido
que comenzar por destruir esas bases.

Ademds, la monarquia habria degenerado, agrega Basadre, en gobierno despético,
pues le faltaba lo esencial: la prictica representativa y parlamentaria; la accién politica
nacional frente al poder de los reyes. Nuestro cardcter criollo era contrario a la unidad y
a la estabilidad del régimen mondrquico. Habia necesidad de crear, primero, respeto y
devocién por una monarquia; luego, habitos de gobierno representativo; y, por tltimo,

constitucional. Sostiene que no estdbamos preparados para ello y que los colonos de Espafia pasaron, sin
transicion ninguna, a ser ciudadanos de libérrimas democracias, y sucedi6 lo que debfa suceder: reinaron
la farsa, la anarquia y la dictadura; y, por eso, agrega, la guerra intestina estaba detrds de las puertas.

?  BELAUNDE, Victor Andrés. Bolivar and the Political Thought of the Spanish American Revolution. Baltimore:
John Hopkins University Press, 1938 (hay version castellana).
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organizar el equilibrio reciproco del pueblo y del trono, poderes antagénicos. La crea-
cién misma de la monarquia era problemdtica. La fuerza militar no era un origen en el
que se pudiera confiar. Las candidaturas habrian surgido entre rivalidades y ambicio-
nes. El pueblo, la masa, no habria salido ganando nada. Y, por tltimo, el germen de
los motines no broté de los textos republicanos o de las Constituciones, sino de causas
sociales. La férmula mondrquica no podia ser el freno, tanto més que carecia de rai-
gambre popular y tradicional.'® Y, por ello, como muy bien ha sefalado Francisco
Garcia Calder6n en su Le Pérou Contemporain, el rey habria caido en el absolutismo y
una terrible servidumbre habria concluido con los beneficios de la emancipacion.

El caso del Brasil no se puede invocar como ejemplo, porque se dieron alli prece-
dentes y circunstancias especiales.

Bolivar tenia razén plena cuando, en su entrevista de Guayaquil, abogé con tanta
firmeza por la reptblica ante las alegaciones monarquizantes de San Martin. Quiz4,
dijo, la monarquia nos traiga una paz provisoria; ofrezca menos peligros que la republi-
ca; fomente menos la anarquia, los apetitos o el caudillaje. «Pero América, General San
Martin —le dijo patéticamente—, no serd nunca libre y duefa de sus propios desti-
nos; no encontrard su ruta. S6lo se aprende a caminar a fuerza de tropezones: el sino
de América es ir a la Republica».

Es posible —observa Ratil Porras en un valioso trabajo— que la Monarquia hubiera
sido el Gobierno mds sensato y cauto para pueblos sin cultura ni preparacion civica, y
que la Repuiblica fuese una férmula de gobierno poco experimentada y sujeta a
contingencias peligrosas... Pero otra era la consigna de la revolucién americana y San
Martin lo entendié asf en el Pertt. América debia vivir su propia vida, desechando consejos
y prevenciones sabias, conocedora del bien y del mal que le esperaba, pero contenta con
el mds espléndido goce, con el prédigo derroche de toda juventud."

1 Victor Andrés Belaunde, refiriéndose a la corriente mondrquica argentina, ha dicho sobre Bolivar y la
reptiblica conservadora lo siguiente: «No vieron que la Repiiblica y la Independencia estaban indiso-
lublemente unidas y que no eran dables monarquias autéctonas y que monarquias en cabezas de miem-
bros de casas reinantes europeas envolvian el peligro de colocar a las nuevas naciones bajo el protectorado
de las potencias europeas, destruyéndose asi la obra de la Revolucién. No vieron, por tltimo, que no
habia candidatos que quisieran venir a América y que las coronas ofrecidas no atraian a nadies (Mercurio
Pertiano, Lima, 1928).

""" «No hay duda que al llegar al Peru, sede de la aristocracia americana, San Martin sinti6 la sugestién

mondrquica del ambiente y se decidi6 a hacerla servir a su plan de libertad, como una férmula de transicién
hacia la ideal meta republicana. El ambiente del Pert justificaba aparentemente esta decisién. Era patente
el contraste entre la nobleza ilustrada y el pueblo sujeto a la esclavitud y servidumbre. San Martin y sus
consejeros sabian bien que el régimen republicano exigfa «virtud y civilizacién» y ellos trafan, ademds,
la desconsoladora experiencia de los primeros pasos republicanos en Argentina y en Chile, que en am-
biente mds homogéneo habia producido la anarquia, el desorden y el cesarismo demagégico. La cordura
politica e internacional aconsejaba, frente a la reaccién mondrquica de la Santa Alianza y del Congreso de
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La republica era el «destino manifiesto» de nuestro continente.'

Asi lo comprendieron, con alerta sagacidad, los constituyentes de 1823, inspirdndo-
se ademds en el ambiente puiblico cuando aprobaron por unanimidad que la soberania
residia en la nacién; que su ejercicio correspondia al Congreso, que legitimamente la
representaba; y que el gobierno del Perti seria popular, representativo y republicano.'

Los PrINCIPIOS DE LA CONSTITUCION DE 1823

La Constitucién de 1823 estd inspirada en los mds puros y cldsicos principios de la
democracia individual y del liberalismo.' Declaraba que todas las provincias del Perd,
reunidas en un solo cuerpo, formaban la nacién peruana; que ella era independiente
de la monarquia espafola y de toda dominacién extranjera, y que no podia ser patri-
monio de ninguna persona ni de ninguna familia; y que la soberania residia esencial-
mente en la nacién (articulos 1.°, 2.° y 3.°), llegando al extremo en su fe doctrinaria
liberal, apunta Basadre, de declarar que la «[...] Nacién no tiene facultad para decre-
tar leyes que atenten a los derechos individuales [...]» y, si «[...] la Nacién (debié
decir el Estado) no conserva o protege los derechos legitimos de todos los individuos
que la componen, ataca al pacto social, asi como se extrae de la salvaguardia de este
pacto cualquiera que viole algunas de las leyes fundamentales» (articulos 4.y 5.°). He
aqui, agrega el autor arriba citado, ticitamente reconocido el derecho del pueblo a la
insurreccién contra los gobernantes despéticos. En cambio, una proposicién de Sinchez
Carrién, estableciendo lisa y llanamente el federalismo, fue desechada en la sesién del
26 de noviembre de 1822.

Viena, no precipitar las cosas ni inspirar desconfianza a los gabinetes europeos, con nuevos espectdculos
de violencia y desorden. San Martin repugnaba, ademds, por instinto, el tumulto y las pasiones desborda-
das de la discordia civil. Todo esto gravité para retrasar en medio que parecia como escasamente prepara-
do, la implanrtacién de gobierno representativo. La férmula sagaz y conciliadora parecia ser, en aquel

instante, la Monarquia Constitucional». POrrAS, Radl. «La entrevista de Punchauca...».

'? «Los monarquistas del Congreso, si los hubo, habfan abandonado toda esperanza de que sus ideas

pudieran siquiera discutirse. Nadie se atrevid pues a plantear este tema». VILLARAN, Manuel Vicente. «La

Constitucion de 1823». E[ Comercio, Lima, 12 de noviembre de 1923.

' En su entusiasmo, Pérez Tudela propuso que se sustituyeran los gritos de «Viva la Patrial» por «Viva

la Repblical».
4" «EI Liberalismo influyé poderosamente en la formacién de la nacionalidad, acentuando nuestra idea
de patria desde fines del siglo de las luces. Es con el grupo de redactores del “Mercurio Peruano”, con el
que nace la conciencia nacional auténtica y se destaca la singularidad del Perti como nacién mestiza. Las
ideas de igualdad politica y fraternidad, contribuyeron a fundir en una comunidad democritica, los
elementos sociales antag6nicos que integran nuestro pafs. Como era urgente alzarse contra el mal imperante,
que era el despotismo, los liberales exaltaron la libertad como un fin, creyendo en la virtualidad de la ley
para remodelar la sociedad». FERRERO, Radl. ET liberalismo peruano. Lima: Tip. peruana, 1958.
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Designaba, como religién del Estado, a la catélica, apostdlica y romana, con exclu-
sién de cualquiera otra (articulo 8), a fin de que «convencida de la verdadera, procure
mantenerla, debiendo prestarle un respeto inviolable cualquiera que habite en el Esta-
do». Una adicién presentada por el padre del Oratorio, Méndez La Chica, de que
«nadie puede ser peruano si no profesa la Religién catélica» no fue considerada.”
Creé un poder electoral, ejercido por la nacién misma y que «[...] es la nica funcién
del poder nacional que se puede ejercitar sin delegar» (articulo 30). La eleccién de
diputados se haria mediante los colegios electorales de parroquias y de provincias. La
del Presidente de la Republica, por el Congreso, basindose en que una eleccién de
tanta trascendencia era necesario realizarla con acierto y que los pueblos suelen a veces
equivocarse. Se prohibid la reeleccién presidencial inmediata y se estableci6 la respon-
sabilidad del gobernante por los actos de su administracién. El ejercicio de la presi-
dencia de la Republica nunca podia ser vitalicio ni menos hereditario, y dispuso que
todas las resoluciones y decretos presidenciales tenian que ser refrendados por un
ministro.

Creé un vicepresidente con las mismas calidades y requisitos que el Presidente de
la Republica y que administraria la presidencia por muerte, por renuncia o destitu-
cién del titular, o por mandar este personalmente la fuerza armada. En defecto del
vicepresidente, gobernarfa el presidente del Senado hasta la eleccién ordinaria del
nuevo presidente.

No existia relacién legislativa de los ministros con el Congreso. Consecuentes con
esta idea, privaron al gobierno de toda injerencia inmediata o remota en las funciones
legislativas y en la actividad del Congreso: ni concurrencia de los ministros a los deba-
tes, ni iniciativa en las leyes, ni derecho a veto, ni la facultad de reglamentar las leyes.
El Ejecutivo era tan solo un fiel ejecutor de la voluntad legislativa.

El clisico principio de Montesquieu de la divisién de los poderes les parecié un
«celestial invento», aunque, en realidad, crearon el régimen del tipo convencional de
absoluta subordinacién del Ejecutivo al Legislativo.'® El gobierno del Pert, decia el
articulo 28, estd confiado a los tres poderes, Legislativo, Ejecutivo y Judiciario, en que
quedan divididas las principales funciones del poder nacional, y ninguno de los tres
poderes podré ejercer jamés ninguna de las atribuciones de los otros. Crearon una
Cédmara tnica, a la que llamaron Congreso del Perd, compuesta por representantes
elegidos por las provincias (articulo 51), renovdndose por mitades cada dos afios. Se
sefialaba con minuciosidad sus principales funciones en 31 incisos (articulo 60). Sélo

'* «La Asamblea Constituyente habia concentrado todos los poderes publicos, y en su estructura Cons-

titucional dio al Legislativo, en forma permanente, la misma fuerza y amplitud que habia poseido en
forma provisoria». ViLLARAN, Manuel Vicente. Ob. cit.
'® Votaron por la libertad de cultos Ferreyros, Pezet, Maritegui y Olmedo, entre otros.
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los representantes tenian iniciativa en las leyes (articulo 61). El Ejecutivo carecia de
esa facultad a fin de garantizar a los parlamentarios, a juicio de los constituyentes, la
plena libertad de sus deliberaciones. Y tampoco podia expedir reglamentos ni vetar las
leyes. Las simples observaciones del gobierno deberian formularse dentro del tercer
dia. Las transmitia al Senado, el que deliberaria sobre ellas consultivamente, pasando
luego al Congreso para un nuevo debate. La funcién del Senado en la preparacién de
las leyes se reducta, pues, a ser un «resorte destinado a madurar de modo mecdnico las
leyes».

El Congreso elegia al presidente entre los individuos propuestos por el Senado y
designaba senadores entre los propuestos por las provincias. Si la accién del Poder
Ejecutivo era la de una sombra, ha dicho Basadre, la del Presidente de la Republica era
la sombra de una sombra. Todas sus atribuciones estaban limitadas: no tenfa iniciativa
en las leyes ni podia convocar al Congreso para que se reuniera en legislatura. Los
ministros deberfan firmar las 6rdenes emanadas de sus respectivos departamentos para
ser vélidas. En oposicién a la Constitucién de los Estados Unidos —ha dicho el maes-
tro Villardn—, que, sin embargo, les habia servido de derrotero y que creé un poder
ejecutivo fuerte y robusto, los constituyentes de 1823 se preocuparon ante todo de
restringir la autoridad del gobierno; en delimitar y en sujetar el poder presidencial; y,
por natural reaccién, robustecieron y exageraron la fuerza del Poder Legislativo y la
extension de sus atribuciones. Bolivar, pasando al otro extremo, hipertrofié el poder
del presidente en su Constitucién de 1826, convirtiéndolo en un monarca sin corona.
Vicios contrapuestos, ha agregado el doctor Villardn, condenaban ambos sistemas.
Una Constitucién daba demasiado poder al gobierno, otra le privaba de casi todo
poder. Una preparaba Congresos impotentes, la otra los creaba absorbentes y tirdnicos.

La Carta del 23 establecié un senado conservador que representaba a 1os departa-
mentos. Duraban sus miembros en el cargo 12 afios, renovindose por tercios cada
cuatro afos. Sus atribuciones principales consistian en velar por la observancia de la
Constitucién y de las leyes y por la buena conducta de los magistrados y ciudadanos;
proponer el nombramiento de los empleados de la lista civil de la Republica; convocar
al Congreso a sesiones, a falta de convocatoria del Ejecutivo; decretar si habia lugar a
la formacién de causa contra el ciudadano que ejerza el Poder Ejecutivo, sus ministros
o contra los miembros del Tribunal Supremo; prestar su voto consultivo al Poder
Ejecutivo en los negocios graves del gobierno, especialmente para la declaratoria de
guerra o la negociacién de la paz; y «promover la civilizacién y conversién de los
infieles en el territorio nacional, conforme al espiritu del Evangelio» (articulos 87 al
91). Seria este senado, segiin una declaracién del Discurso Preliminar, «un centinela
perpetuo del Poder Ejecutivon.

El Poder Judicial era independiente; los jueces, inamovibles y de por vida, salvo
conducta escandalosa o ilegal. Establecia, utopia que repetirin las Constituciones de
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1826, 1828, 1834 y 1839 y el Anteproyecto de 1920, el juzgamiento por jurado de las
causas criminales. Creaba la Corte Suprema como tribunal de casacién para conocer,
entre otros fines, de los recursos de nulidad de las sentencias dadas en dltima instancia
por las cortes superiores, para los solos efectos de reponer y devolver la causa (inciso
6.°, articulo 100). También, habria cortes superiores en los departamentos y jueces de
derecho en las provincias. La justicia es administrada a nombre de la nacién. Sélo el
abogado con seis anos de ejercicio podia ingresar a la magistratura por la escala infe-
rior de juez. Estos eran los Ginicos que podfan promoverse a vocales de una corte
superior y los de esta categoria, a vocales de la Suprema, o sea, el régimen de coopra-
cién mds cerrado. Abolia las penas de confiscacién, de infamia trascendental y las
crueles y limitaba la aplicacién de la pena capital a los casos que exclusivamente la
merecieran. En los juicios civiles, no podia entablarse accién alguna sin haber agotado
la via conciliatoria ante los juzgados de paz. Declaraba, asimismo, que nadie nacia
esclavo en el Pert ni podia entrar a esa condici6n.

En lo relativo a la organizacién del régimen interior de la Repblica, la dividia en
departamentos, provincias, distritos y parroquias, creindose respectivamente, para su
gobierno politico superior, a los prefectos, intendentes y gobernadores. Funcionarian,
en las capitales de departamento, juntas departamentales, institucién calcada de la
Constitucién de Cddiz de 1812, cuyos miembros deberian ser elegidos en la misma
forma que los diputados y quedaban establecidos como consejeros del prefecto, de-
biendo éste pedirles su dictamen en los negocios graves. Supervigilaban, asimismo, a
las municipalidades, cuidaban de la instruccién publica y de la prosperidad del depar-
tamento y velaban por la buena inversién de los fondos piblicos. Alli no terminaban
sus atribuciones, pues les correspondia una funcién semielectoral, ya que presentaban
al Senado las ternas para los funcionarios politicos de las provincias y distritos, y
remitfan las listas de ciudadanos beneméritos para los empleos y los nombres de tres
ciudadanos elegibles como Presidente de la Republica.

El llamado poder municipal surgfa de los colegios electorales de parroquia y tenia
el cuidado del orden, de la instruccién, de la beneficencia y salubridad, y del ornato y
recreo locales, asi como del «desarrollo de la agricultura y de las industrias». Nadie
podia eximirse de los cargos municipales. Los alcaldes eran los jueces de paz natos de
la circunscripcién.

La Carta de 1823 contenia, ademis, disposiciones de orden reglamentario, impro-
pias de una Constitucidn; abolia los estancos, violenta reaccién contra el sistema de la
hacienda colonial; creaba bancos de rescate; las contribuciones se repartian segiin re-
glas de igualdad; las fuerzas armadas estaban integradas por el ejército de linea, la
milicia civica y la guardia de policfa, siendo el objeto de la milicia mantener la seguri-
dad pdblica, dentro de los limites de su provincia. El militar no era sino un ciudadano
armado en defensa de la republica.
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La Constitucién confundia lamentablemente politica, virtud y moralidad. Tiene
un constante sentido de moralizacién.'” Quiso fundar una reptblica de catones y de
marcos aurelios. En oposicion a Santo Tomds, que crefa que la ley es incapaz de evitar
la maldad y la corrupcién humana, trata de hacer de cada ciudadano un ejemplo
civico viviente." El propio Bolivar no fue ajeno al pensamiento de que la fuerza podia
generar la virtud y, en su proyecto de Constitucién de Angostura, concibié un poder
moral, un areépago que purificase lo que estaba corrompido, «debiendo corregir las
costumbres con penas morales como las leyes castigan los delitos con penas aflictivas»
(«Discurso de Angosturay).

Era, segiin la Constitucién del 23, indigno del nombre de peruano (articulo 14) el
que no fuera religioso, el que no amara a la patria, el que no fuera justo y benéfico, el
que faltase al decoro nacional y el que no cumpliese con lo que se debia a si mismo. El
peruano que se dedicara al trifico de esclavos perdia «los derechos de naturaleza». La
fidelidad de la Constitucién, la observancia de las leyes y el respeto a las autoridades
comprometian de tal manera la responsabilidad del peruano que cualquier violacién
lo hacia delincuente. Se suspendia el ejercicio de la ciudadania —jcudntos habrian
tenido que perderlal— por ser deudor moroso al tesoro piblico, por no tener forma
de vivir conocida, los casados que sin causa abandonaran a sus esposas o que notoria-
mente faltasen a sus obligaciones de familia y los que por ser jugadores ebrios o truha-
nes ofendieran la moral piblica. Entre las atribuciones del Congreso Nacional estaba
la de instituir fiestas nacionales para mantener la unién civica, avivar el patriotismo y
perpetuar la memoria de los sucesos mds célebres de la vida nacional. De alli al caldo
de gallina de Enrique IV, a la Republica de Plat6n y al Paraiso, ha dicho risuefiamente
Radl Porras, solo habia un paso.

Fueron generosos en la concesién del voto. Se otorgé a los peruanos casados o
mayores de veinticinco afios que tuvieran una propiedad o ejercieran alguna profesién
o arte, la facultad de ocuparse de alguna industria sin sujecién a otro en clase de
sirviente o jornalero. El requisito de saber leer y escribir serfa exigido a partir del afio
1840. El voto seria secreto.

"7 «La locura de la Revolucién Francesa fue querer instituir la virtud sobre la tierra. Cuando se quiere
hacer a los hombres buenos y sabios, libres, moderados, generosos, se marcha por una pendiente que
conduce a matarlos a todos. Robespierre era un optimista que crefa en la virtud, e hizo el terror. Marat
crefa en la justicia, y pedia doscientas mil cabezas». FRANCE Anatole.

'® Dentro de ese mismo ambiente de jacobinismo moralizador, hay una disposicién en el reglamento
dictado por el Congreso de Tucumdn que disponia lo siguiente: «Merecer el grato y honrado titulo de
hombre de bien, siendo Buen padre de familia, Buen hijo, Buen hermano y Buen amigo» (articulo 5 del
Reglamento Provisional de 1817).
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ENjuICIAMIENTO DE LA CONSTITUCION DE 1823

La Constitucién de 1823 es el producto mds genuino de todos los documentos pro-
ducidos por la revolucién emancipadora y de la educacién politica de los hombres
que hicieron la independencia, la mds auténtica expresién de nuestro liberalismo.
Influenciados por las doctrinas roussonianas del Contrato Social como principio del
poder eminentemente representativo de la soberania, temerosos de la influencia del
Poder Ejecutivo, al que consideraban como un peligro para las libertades publicas, se
esforzaron por disminuir, en todo lo posible, sus atribuciones y para impedir que
pudieran amenazar los sacrosantos derechos individuales. De acuerdo con la doctrina
de Montesquieu de la absoluta separacién de poderes, establece que ninguno de ellos
tres invadird las atribuciones de los otros. Un poder ejecutivo fuerte era para ellos
repeticién de los aborrecidos reyes y virreyes. La necesidad de un gobierno vigoroso
s6lo se impondrd tras dolorosos fracasos.

Como notas distintivas de la Carta de 1823 podemos sefialar su fervor doctrinario;
su repudio de la fuerza; su humanitarismo; su confianza en el progreso; su exaltacién
de la dignidad del ciudadano, la misma que fundaba en la libertad, obediencia y bien
comun, ilusionada en que la virtud y la ilustracién creardn la felicidad de nuestros
pueblos; y la insistencia en el valor moral como la suprema calidad humana.

Como buenos discipulos de Rousseau, colocaban a un Parlamento unicameral,
elemento auténtico y representativo de la voluntad popular, por encima de todos los
demds componentes del régimen. El Ejecutivo quedaba totalmente subordinado al
Legislativo, como ya hemos dicho, por la forma de eleccién del Presidente de la Repu-
blica, por la limitacién de sus funciones y por la falta de control sobre la obra legisla-
tiva. Quisieron hacer del gobierno de la Repiblica, el gobierno de la moralidad. Y,
llevando hasta el tltimo extremo las consecuencias de su credo politico, organizaron
al pais bajo una forma casi federativa.

Rotos los principios de disciplina, absorbido el pais por la lucha de la independen-
cia, carentes de una clase dirigente numerosa y eficiente, sin base popular ni educa-
cién publica ni fuerzas sociales que dieran al Estado cierto fundamento de estabilidad
y de cohesién dentro de un régimen de libertad, es indudable que la Carta del 23 era
un instrumento artificial.

La filosofia politica predominante en el periodo de la emancipacién, aquella filo-
soffa ultraliberal, optimista, basada en el entusiasmo por la libertad, en el dogma de la
soberanfa popular y de la separacién absoluta de los poderes, en la fe absoluta en el
progreso humano y en los sagrados derechos del hombre y del ciudadano, tiene expre-
sién méxima en el documento que estamos analizando. No tenfa esta Constitucién ni
antecedentes, ni base tradicional, ni arraigo en la realidad. De alli que no fuera dura-
ble ni ejerciera influencia apreciable en las Constituciones posteriores, no obstante la
sugestion brillante de sus férmulas y los atractivos de su lenguaje politico.



La CONSTITUCION De 1823 59

Como aportes sustantivos hay que destacar en ella que liquidé la controversia
entre monarquistas y republicanos;' fij6 los conceptos de igualdad civil y de los dere-
chos individuales, concedidos generosamente; trajo la forma unitaria republicana de
gobierno. Cre6 un poder legislativo omnipotente y un poder ejecutivo paralitico,” en
tanto que el sistema bolivariano representa el extremo opuesto: un Parlamento inerme
frente a un ejecutivo todopoderoso. Decreté también la libertad de vientres; la aboli-
cién de las penas crueles y de la infamia trascendental; la limitacién de la pena capital
y el poder otorgado al Congreso de dispensar de las leyes «en socorro de la humani-
dad», medida que, se ha dicho, aureola su humanismo fraternal. En cambio, es fla-
grante su falta de jacobinismo: «Ningin acto de crueldad o de sangre mancha la blan-
ca hoja de su historia en tres anos de guerra encarnizada».

José Maria Pando, en la circular con que remitia a los prefectos el proyecto de
Constitucién Vitalicia, hizo una critica severa y cierta de la Constitucién de 1823:

Ocupado una gran parte del territorio de la Republica por las huestes enemigas, exaltadas
las pasiones hasta un grado de delirio, dividido el pais en bandos rivales, los legisladores
se hallaron por desgracia muy lejos de gozar de aquella calma reflexiva tan indispensable
para desempenar con acierto sus augustas funciones. Sus intenciones, sin duda rectas y
patriéticas, debieron ser ineficaces ya por los inconvenientes de su posicién, ya por la
inexperiencia a la que los condend la politica artera de nuestros sefiores, ya por las
ilusiones de una perfeccién imaginaria, inasequible en los negocios humanos, o por los
celos respecto a las facultades del Poder Ejecutivo, que son inseparables de individuos
que han gemido por largos afios bajo sus fatales abusos y que por una especie de instinto
se inclinan hacia el extremo opuesto, igualmente pernicioso.

Una Cdmara tinica, sin contrapeso ni freno, sin responsabilidad, presenta a los hombres
pensadores y amantes sinceros de su pais un manantial amargo, ora de convulsiones y
trastornos [...] Se crea un mero espectro de gobierno, y esto, junto con la nulidad del
Senado y la independencia asignada al llamado Poder Municipal, en imitacién de la
Asamblea que arrojé en medio de la Francia este germen de desastres, son otras tantas
causas fecundas reunidas para hacer inejecutable la Constitucién, excitar disturbios y
desacreditar la noble causa de la Independencia.

La Constitucién de 1823 sélo llegé a regir tardiamente a partir de enero de 1827,
desde la caida del régimen vitalicio hasta la promulgacién de la Constitucién de 1828

" «De los convencionales franceses tuvieron el amor desenfrenado por la Repiblica y el airado rencor
contra la Monarquia». Porras, Rail. «El Congreso Constituyente...».

% «Segiin esta Constitucién, el Poder Legislativo es todo, el Ejecutivo nada, y esta sola consideracién
basta para creer que su observancia debia ser efimera y su duracién muy corta. En una época en que se
requerfa obrar mds y discutir menos, era preciso dar mds ensanche al Poder, en quien reside esencialmente
la accién». PacHeco, Toribio. Cuestiones constitucionales. Arequipa: Imp. de Francisco Ibaiez y Herm.,
1854.
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en marzo de dicho afio. Conforme a sus disposiciones, se realizaron las elecciones de
1827,”" y el Congreso, reunido en virtud de las facultades que se le reconocia, eligié
Presidente de la Republica al general José de La Mar. Anteriormente, esta no se aplicé,
porque, si en verdad fue jurada entusiasta y solemnemente el 13 de noviembre de
1823, a este acto limitd su existencia por entonces, ya que, dias antes, se habia acorda-
do que quedarian en suspenso los articulos constitucionales incompatibles con el ejer-
cicio de las amplias facultades otorgadas al Libertador y con «las necesarias que debe
tener el gobierno para la salvacion del pafs hasta que las circunstancias de la guerra de
la emancipacién varien a juicio del Congreso». Por ley del 17 de febrero de 1824 y
considerando que las libertades amenazadas por los reveses que habfa sufrido la repu-
blica y porque sélo un poder fuerte depositado en una mano enérgica podia llenar los
ardientes votos de la representacién nacional, dispuso el Congreso que la suprema
autoridad politica militar de la Reptblica quedase concentrada en el libertador Boli-
var, siendo la extensién de este poder la que exigiera la salvacién de la Republica, y, en
suspenso, los articulos constitucionales, leyes y decretos que fueran incompatibles con
la salvacion del pais y con la autoridad omnimoda de Bolivar. EI Congreso se declaré
en receso. Por ley de febrero de 1825, se prorrogé la dictadura del Libertador, pudien-
do ademis legislar sobre todo lo concerniente a la organizacién de la Republica. Ya en
1826 tuvimos la Constitucién Vitalicia.

2 Por ley de 11 de junio de 1827, al mismo tiempo que se declaraba nula y sin valor la Constitucién

Viralicia, se ponfa en vigor la de 1823 con las importantes modificaciones y subrogaciones que la misma
ley contenta, robusteciéndose especialmente el Poder Ejecutivo y ampliando las atribuciones del Presi-

dente de la Repiblica.



CAPITULOV

La Constitucién de 1826

LA GENESIS DE LA CARTA DE 1826

El Congreso nacional debié reunirse en Lima el 10 de febrero de 1826, pero no llegé
a hacerlo sino el 29 de marzo de ese afio y sus sesiones s6lo duraron hasta el 10 de
mayo. Los 52 diputados partidarios de Bolivar pidieron que se postergase para el afo
siguiente la reunién del cuerpo legislativo, a fin de que hubiese tiempo de consultara
los pueblos si debia conservarse o reformarse la Constitucién de 1823 y tomar el voto
de la nacién sobre la persona que debia ejercer la presidencia establecida por esa Cons-
titucién y aceptada oficialmente por el Libertador. De esta forma, quedé abierto el
camino para la ejecucién de sus planes politicos, que tendia a dar al Perd, Bolivia y
Colombia, una Constitucién uniforme y a establecer, con las tres Republicas, una
federacion de la que Bolivar seria el presidente vitalicio.

En virtud de esas consideraciones, se sometié a los colegios electorales el proyecto
de Constitucién, idéntico al aprobado para Bolivia. Se les consultaba también sobre la
persona que debia ejercer la presidencia vitalicia establecida por esa Constitucién. Los
colegios, con la sola excepcion del de Tarapacd (debido a la influencia de Castilla, que
encarnaba la corriente nacional), se pronunciaron en favor de la iniciativa. En vista de
las 58 actas favorables, el Consejo de Gobierno declaré el 30 de noviembre de 1826
que era ley fundamental del Estado peruano y que el libertador Bolivar seria su presi-
dente vitalicio bajo el honroso titulo de padre y salvador del Perd. La Constitucién fue
jurada el 9 de diciembre de 1826.

Bolivar habia partido del Perti tres meses antes, el 3 de setiembre. La oposicién
contra la nueva Carta crecia y el jefe del movimiento era Luna Pizarro, que encabezaba
el grupo nacionalista y adverso a los propésitos del héroe de Junin y Ayacucho. Estall6
en Lima un motin el 26 de enero de 1827 y, al dia siguiente, el presidente del Consejo
de Gobierno, Santa Cruz, convocé a elecciones para un congreso constituyente ex-
traordinario que deberfa reunirse en el curso del afio, con arreglo a la Constitucién de
1823, para que decidiera sobre la Carta que debia regir, confiriéndosele también la
autoridad para elegir presidente y vicepresidente de la Republica.
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La Constitucién de 1826 rigid, pues, en el Perti, solamente, del 9 de diciembre de
1826 al 27 de enero de 1827. Por ironia del destino, la Constitucién Vitalicia, cuyo
titulo parecia asegurarle una vida eterna, fue de todas las peruanas la que, con sus siete
semanas de vigencia, tuvo la mds corta duracién y la muerte mds temprana. Reflejan-
do ese desacuerdo entre la teoria y la prictica constitucional, tan ostensible en los
comienzos de nuestra Republica, la Constitucién Vitalicia en la doctrina fue, en reali-

dad, la més fugaz de todas.

EL CONTENIDO DE LA CONSTITUCION

La Constitucién Vitalicia reconocia cuatro poderes: el Electoral, el Legislativo, el Eje-
cutivo y el Judicial. El Electoral lo ejercian inmediatamente los ciudadanos. Se com-
ponia de un delegado por cada cien electores, sobre la base provincial. Para ser ciuda-
dano, se requerfa tener la nacionalidad peruana, saber leer y escribir y tener un empleo
o industria o profesar alguna ciencia o arte. No es dificil senalar, destaca el maestro
Belaunde,' las fuentes que inspiraron a Bolivar la organizacién de su Poder Electoral.
Ellas fueron las Constituciones consulares de los afios VIII y X, la de Cédiz de 1812y
la peruana de 1823.

Los colegios electorales «extrafia fusién de una oligarquia con las apariencias de
una eleccién popular», al igual que en el consulado napoleénico, duraban cuatro afios
y se reunian anualmente, formando asambleas con tareas diversas y heterogéneas, de
naturaleza més de politica federal que unidades locales administrativas. Entre sus atri-
buciones, que eran amplisimas, estaban las de nombrar por primera vez a los que
debian constituir las cimaras; elegir o proponer en ternas a los que debian renovarlas;
escoger candidatos para las prefecturas, gobiernos de provincias, de distritos, alcaldes,
miembros de las cortes superiores, jueces de primera instancia o de paz, empleados
politicos, curas y vicarios; calificar los ciudadanos; y ejercer el derecho de peticién y
de queja por los agravios o injusticias de las autoridades, facultad esta dltima que
también se reconocia a las diputaciones provinciales en la Constitucién de Cédiz. Los
colegios electorales se componian de sectores nombrados por los ciudadanos en ejer-
cicio, uno por cada cien, con cardcter provincial.

El Poder Legislativo emanaba directamente de los colegios electorales y, a semejanza
de la Constitucion napoleénica, residia en tres Cdmaras: tribunos, senadores y censores,
con 24 miembros cada una, durante los primeros veinte afios. Los tribunos debian
durar cuatro afios, los senadores ocho y los censores eran vitalicios, exigiéndose
respectivamente la edad de 25, 35 y 40 afios. Los electores no elegian, sino que pro-

' Para este capitulo, vedse el libro fundamental de V. A. Belaunde, Bolivar and the political thought of the

Spanish American Revolution (Baltimore: John Hopkins, 1938).
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ponian los candidatos para las posteriores, escogiendo las Cimaras segin un sistema
parecido al imaginado por Sieyes para la Constitucién Consular. «Con deliberada
parsimonia se graduaba, pues, la funcién del voto».

La Cdmara de los Censores era una reminiscencia de ese poder moral que habfa
propuesto Bolivar al Congreso de Angostura en 1819: acusaba a los altos funciona-
rios; iniciaba las leyes sobre imprenta, ensefianza, artes y ciencias; revisaba las leyes
aprobadas en el Senado; y dirimia los desacuerdos legislativos entre el Senado y el
tribunado. Las fuerzas politicas del Senado y de los censores preponderaban sobre la
corriente popular encarnada en los tribunos. Los primeros tenfan afinidades natura-
les. El censor vitalicio armonizaba con el senador elegido por ocho anos y aportaba al
acuerdo su tendencia conservadora, ligada a cierto orden de intereses sociales. La or-
ganizacion legislativa estaba calculada para dar la supremacia a los elementos repre-
sentativos de la tradicién y del orden.

Las Cdmaras tenian atribuciones generales y también propias. Las primeras se refe-
rfan al nombramiento del presidente por primera vez y, posteriormente, a la confir-
macién de sus sucesores; a aprobar el nombramiento de vicepresidente; a la designa-
cién de las personas, entre los propuestos por los cuerpos electorales, de los miembros
del Poder Legislativo; y a efectuar el juicio nacional de vicepresidente, secretarios de
Estado y miembros de la Cdmara por violaciones constitucionales o delitos politicos.

Respecto a las funciones de las Cdmaras, helas aqui reunidas segin las propias
palabras de Bolivar:

La primera Cdmara es la de los Tribunos y goza de la atribucién de iniciar las leyes
relativas a la hacienda, paz y guerra. Ella tiene la inspeccién inmediata en los ramos
que el Ejecutivo administra con menor intervencién del Legislativo. Los Senadores,
forman los Cédigos y los Reglamentos eclesidsticos y velan sobres los Tribunales y el
culto. Toca al Senado escoger los Prefectos, los Jueces de Distrito, Gobernadores,
Corregidores y todos los subalternos del departamento de Justicia. Propone a la Cdmara
de Censores los miembros del Tribunal Supremo, los Arzobispos, Obispos, Dignidades
y Canénigos. Del resorte del Senado es cuanto pertenece a la religién y a las leyes. Los
censores ejercen una potestad politica y moral que tiene alguna semejanza con la del
Aredpago de Atenas y los Censores de Roma. Serdn ellos los fiscales contra el Gobierno
para velar si la Constitucién y los tratados piblicos se observan con religion. He
puesto bajo su cuidado el juicio nacional que debe decidir de la mala o buena
administracion del Ejecutivo.

Tenian, ademds, como funcién decretar honores y recompensas, y condenar al
«eterno oprobio a los usurpadores de la autoridad pablica y a los grandes traidores.

? VILLARAN, Manuel Vicente. «Ensayo sobre las ideas constitucionales de Bolivar». Revista Universitaria,
1916.
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Sintetizando, se puede decir que el tribunado tenfa las atribuciones tradicionales del
Parlamento en materia politica y financiera; el Senado, la legislacion civil y eclesidstica y
los altos nombramientos; y los censores, la instruccién y la moralidad publica.?

El ejercicio del Poder Ejecutivo residia en un presidente vitalicio e inviolable, aun-
que se atemperaba el cardcter «vitalicio» con las declaraciones de que «no podia ser
patrimonio de ninguna persona o familia». Comprendia, asimismo, un vicepresidente
y cuatro secretarios de Estado. El presidente era responsable por los actos de su admi-
nistracién; designaba, con aprobacién del Congreso, al vicepresidente que serfa su
sucesor obligado y al que también podia hacer renunciar. La libertad del Congreso
para desaprobar el nombramiento se hallaba restringida, pues, si el primer nominado
era desechado por la mayoria del cuerpo legislativo, el presidente presentaria un se-
gundo y hasta un tercer candidato; y, si estos fueran rechazados, entonces las Cimaras
elegirfan a pluralidad absoluta, en el término de veinticuatro horas, precisamente a
uno de los tres candidatos propuestos por el presidente.

Es perceptible la similitud del plan boliviano con el de la Constitucién francesa del afio
VIII, modificada el afio X, que creé el Consulado Vitalicio de Bonaparte. El Poder
Ejecutivo pertenccia al Primer Cénsul, sus dos colegas, el Segundo y Tercer Cénsul,
sélo tenfan voz consultiva. Eran nombrados por el Senado, a propuesta del Primer
Cénsul. Si su primer candidato no era nombrado, presentaba un segundo; si tampoco
era aceptado, presentaba un tercero, que debia ser necesariamente nombrado Le
correspondia también al Primer Cénsul el derecho de nombrar sucesor para después de
su muerte, en la misma forma que acaba de indicarse para la designacién de los Consules

(V. A. Belaunde).

El vicepresidente no era simplemente una figura pasiva que se conservaba para
reemplazar de inmediato al jefe de Estado. Tenia funciones efectivas y estaba asociado
a la labor presidencdial. Era el primer ministro o jefe del ministerio y, como tal, com-
partia la responsabilidad ministerial. Los cuatro secretarios de Estado se hallaban bajo
sus 6rdenes. Era un servidor del presidente sometido a su voluntad. El presidente «por
si solo» podia separarlo siempre que lo estimara conveniente. En este ministro, supre-
mo alter ego del presidente, hay algo de la concepcién bismarkiana del canciller ale-
man, ha observado el doctor Villardn.

En lo relativo a la organizacién del Poder Judicial, Bolivar se aparté del sistema
norteamericano de eleccién popular y creé un poder judicial independiente. Los cole-
gios electorales provinciales formarian las ternas para magistrados y jueces, y los titulares

*  «El plan de Bolivar fue introducir por medio de esa tercera Cdmara un elemento conservador, semejante

al Senado aprobado en Angostura. En realidad, la Cdmara de Censores tenia las atribuciones de un verdade-
ro Senado. La Constitucién de esa tercera Cdmara, sin salvar la resistencia a toda la Constitucién Vitalicia,
venfa a complicar en extremo el mecanismo eleccionario y legislativo». BELAUNDE, Victor Andrés. Ob. cit.
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serfan designados por el Senado. Los de la Corte Suprema eran escogidos por los
censores entre listas preparadas por el Senado. Los colegios electorales tenfan también
intervencién en la reforma de la Constitucién, la que no podia ser suspendida.

Los requisitos para ser ciudadano eran los de la residencia en la nacién, saber leer y
escribir, ser casado o mayor de 25 afos, y tener medios de vida, conocimiento y ho-
nestidad. Excluia de ella a los domésticos y servidores manuales.

Abolia el gobierno municipal, y sus funciones especificas se atribufan a las autori-
dades politicas, a los prefectos, al igual que en el régimen napoleénico, supresion que
Belaunde la considera como el mayor defecto de esta Carta, pues creaba un régimen
absoluto y rigido de severo centralimo.

Juicio soBRE LA CONSTITUCION VITALICIA

Se ha querido ver, en la presidencia vitalicia de 1826, una forma camuflada de la
monarquia. Esta apreciacién es totalmente injusta. Ya hemos dicho que Bolivar profe-
s6 un auténtico republicanismo. Lo fue por conviccién sincera, porque intufa clara-
mente que ese era el sentido invencible de la revolucién americana y porque conocia
con exceso a los hombres, la realidad y el camino de América.* La monarquia no era
para ¢l la continuacién del régimen anterior. Para entronizarla, habia que comenzar
por destruir la Repiiblica ya existente. Ni la fuerza militar, ni los privilegios de casta,
ni el interés econémico daban cimientos para un trono.’

Pero al propio tiempo Bolivar comprendia, con su intuicién de genio, que los
pueblos recién emancipados no estaban maduros ni aptos para la democracia total,
para el parlamentarismo y para el self goverment. El habia realizado el suefio magnifico
de la independencia y queria alcanzar también la gloria de consolidar la libertad y
organizar nuevos Estados, pero no mediante anat6picos tronos europeos. Bolivar se
alejaba igualmente de los monarquistas y de los jacobinos. A estos los habfan llamado
despectivamente «buenos visionarios que procuraban la perfeccién politica imaginando

* «De Bonaparte ha dicho Vandel que tenia la imaginacién republicana y el instinto mondrquico.

De Bolivar cabe afirmar, invirtiendo el concepto, que si tenfa la imaginacién mondrquica, era repu-
blicano por instinto. Y no creemeos que exageraba su admiracién al héroe el biégrafo Manzini que
proclamaba a Bolivar imperecedero simbolo del ideal republicano en América». VILLARAN, Manuel
Vicente. Ob. cit.

> «No era la monarquia porque no existia el derecho sucesorio de la Jefatura del Estado, vinculada a una

familia, ni tampoco privilegios hereditarios en el orden econdmico o social». Agrega el mismo historiador
que «[...] el principio de autoridad (representado por la perpetuidad del Presidente y de los censores) y el
principio de la democracia (a través del sufragio, como fuente de los nombramientos), pretendia por eso,
un ensamble entre la igualdad civil y la soberania popular con el gobierno centralizado; y como el mismo
Bolivar dijo, una transaccién entre América y Europa, el ejército y el pueblo, la democracia y la aristocra-
cian. BASADRE, Jorge. Historia de la Repiiblica del Perii. Tomo 1. Varias ediciones.
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reptblicas aéreas. Cuando ellos gobernaban tuvimos filésofos por jefes, filantropia
por legislacién, dialéctica por tictica y sofistas por soldados».% Y agregaba: «[...] estos
ciegos legisladores han pensado que se pueden hacer impunemente ensayos de quimé-
ricas instituciones». Por ello, ha dicho Basadre, con justicia, que la gran superioridad
del genio del Libertador estd en su multiplicidad. El guerrero, el hombre de salén, el
orador y el escritor estaban unidos en él al politico, al estadista y al legislador.

Realisticamente juzgaba que no tenfamos tradicién ni hbitos de gobierno. Care-
ciamos de grandes figuras y las pocas que habia no gozaban del respeto publico. Falta-
ban capacidades y también prestigio. «Unidos al triple yugo de la ignorancia, de la
tirania y del vicio, no habiamos podido adquirir ni saber, ni poder, ni virtud».

Bolivar, en 1826, desengafiado de las utopias y de los extremismos,” intenta una
férmula que conciliase la libertad y el derecho con la paz interna y la estabilidad social
y que por igual «se apartase de las anarquias demagégicas y de las tiranfas monécratas.
«La excelencia de un Gobierno, habia dicho en Angostura, no estd en su teorfa sino en
ser apropiado a la naturaleza y al cardcter de la Nacién para la que se instituye». Y, al
recomendarle a Pdez su proyecto, le decia: «En él se encuentran unidas las garantias de
permanencia y libertad, de igualdad y de orden». En otra oportunidad, habia declara-
do: «Un presidente vitalicio con derecho para elegir su sucesor, es la inspiracién mds
sublime en el orden republicano».® Y su ministro Pando, en su circular a los prefectos,
declaraba que la nueva Carta trataba de «evitar los dias amargos de turbulencia, osci-
laciones y arbitrariedades. No se podia fiar estéipidamente los caprichos del acaso, el
cuidado de organizar definitivamente nuestro régimen politico». Explicaba en segui-
da que la Constitucién Vitalicia

[...] trata de conciliar la mayor suma posible de libertad y de influencia de los ciudadanos
con la organizacién robusta de un Ejecutivo expedito para desempefiar sus importantes
funciones, sin trabas perjudiciales [...] y de un Poder Legislativo tan bien constituido
que sus movimientos no presenten ni atn la mera posibilidad de tirania oligirquica, de
precipitacion en la redaccién de las leyes, ni de choques ni conflictos paralizadores.

La base popular del gobierno fue la esencia de la filosofia politica del Libertador. Y
hasta ese caudillismo legalizado —ha dicho el maestro Villardn en su estudio ya cita-
do— que representa su plan de Constitucién Vitalicia es una forma desviada de su
republicanismo. Se trata de un gobierno cesarista constituido sobre la base de la
opinién publica, sobre la confianza democritica y sobre la veneracién nacional.

¢ «Discurso de Angostura».

7 Afirma Belaunde: «El cenit de Bolivar como legislador no coincide con su carrera como soldado y
estadista. El afio 1826 marca la culminacién de su propio triunfor. BELAUNDE, Victor Andres. Ob,. cit.

¥ Carta al General O’Leary, 13 de septiembre de 1829.
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«Vitalicio, o como quiera llamarlo, pero siempre conforme a la opinién publica»,
expresa en definitiva el pensamiento del Libertador.

Basadre ha observado que el intento de Bolivar no fue ni la reptiblica jacobina nila
monarquia, sino la republica federativa con un presidente vitalicio y que, si en Angos-
tura, en 1819, estuvo influenciado por ideas inglesas, en el Perti de 1826 lo fue por las
ideas napolednicas de la época consular.

La diferencia entre la presidencia vitalicia y la monarquia estriba’ en que, ademds
del principio de la diferencia natural en que este se basa, media otro concepto de las
relaciones entre el monarca y la nacién y, sobre todo, en la variada y fuerte jerarquia
social. El presidente vitalicio no se sentfa propietario de la soberanfa o del gobierno ni
lo trasmitfa a su sucesor a titulo de duefio. Se trata, pues, de un régimen de cesarismo
igualitario.'

Puede sostener honroso paralelo con la Constitucién ideada por Bolivar con su prototipo
francés, al que, en cierto modo, mejora y supera. Ambas concepciones son, sin duda,
erréneas como planes permanentes y para situaciones normales. La Presidencia vitalicia
y el derecho presidencial de nombrar al sucesor chocan con la naturaleza y el espiritu de
la Republica. Lo que estd buscando ante todo es la inalterable unidad de criterio entre la
opinién de los gobernantes, y por eso no arriesga entregarles su confianza para siempre.
Sabe que las democracias se fatigan hasta de sus mds esclarecidos servidores y no quiere
exponerse a la necesidad de desprenderse de ellos con violencia. Quiere exonerarlos en
paz, cordialidad y armonia, y para conseguirlo existen los mandatos breves, presidenciales
y parlamentarios y la renovacién pacifica de los Gabinetes.

Belaunde considera que quizd la opinién publica entonces habria aceptado una
dictadura prolongada como mal inevitable; pero su proclamacién solemne en la for-
ma de un régimen perpetuo era un anuncio imprudente e impolitico, que venia a
complicar la organizacién constitucional de América. En un momento de exaltacién y
de ingenua fe en la democracia, el régimen vitalicio, por su propia estructura y lengua-
je, estaba destinado al fracaso. Y en politica no cabe escoger lo mejor sino lo factible.

? Se ha dicho que la presidencia vitalicia era en verdad un trono revestido con uniforme republicano. El

general Péez refiere en su autobiografia que Bolivar mismo, en una conversacién, habia calificado a la
Constitucion Vitalicia o Bolivariana de una «Monarquia sin corona». Gil Fortoul, al juzgar ese mismo
documento, enjuicia asi: «Su Repiblica estaba calcada sobre la Monarquia inglesa; su Presidente, siendo
vitalicio, equivalfa a un monarca Constitucional». Cf. Historia Constitucional de Venezuela. Tomo 1. Cara-
cas, 1930.

" Bolivar mismo dirfa mds tarde, comparando su sistema con las monarquias hereditarias: «Si los prin-
cipes herederos fueran escogidos por méritos y no por destino, y si en vez de permanecer en la inactividad
y en la ignorancia fueran colocados al frente de la Administracién, habria sin duda alguna, mds nobles y
brillantes Monarquias, que a su vez darfan mayor felicidad a los pueblos».
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Otro error no menos importante fue suprimir por completo la autonomia local,
supresion que también estard en la Constitucién de Huancayo al liquidar las munici-
palidades y confiar los negocios de su competencia a las autoridades politicas.

De la monarquia habia tomado Bolivar, en la Carta de 1826, el principio de la
estabilidad; de la democracia, el poder electoral; del régimen unitario, la absoluta
centralizacién; del federalismo, la intervencién popular en los nombramientos politi-
cos; del sistema oligdrquico, el cardcter vitalicio de los censores; y del cardcter plebis-
citario, el derecho de peticién y el referéndum para las reformas constitucionales. Se
ha observado, con sagacidad, que quiso asi reunir las cualidades de todos los sistemas.
Al recomendarlo a Pdez, le decia: «Estdn combinadas las garantias de permanencia y
libertad de igualdad y orden». En realidad, lo que hizo fue reunir todos los defectos; el
absolutismo del régimen vitalicio, la agitacién demagdgica de las asambleas electorales
y los inconvenientes del centralismo y de la federacién. Belaunde agrega que, «unien-
do los extremos de los principios de la autocracia (la perpetuidad), dio nacimiento a
una defectuosa monstruosidad y no a un eficiente plan de gobierno»."

Al amparo de su inmenso prestigio nacional y americano, y de su gloria y ascen-
diente, el Libertador intenté crear una forma de gobierno que estabilizara el Estado,
alejase la anarquia y preparase la educacién politica del pueblo, que, segin Lizardo
Alzamora Silva, «[...] tuvo un profundo tono aristocrdtico y jerdrquico». Bolivar pudo
hacerse monarca y rehusé «por conviccién, por prudencia y por orgullo». Pudo hacer-
se dictador perpetuo y prefiri6 la via constitucional. Pudo mantenerse indefinidamen-
te en el poder mediante sucesivas y forzadas elecciones, y opté por el camino franco y
audaz de la presidencia vitalicia, que, a su manera de ver, habria preparado, dentro del
orden, la nueva era. Chocé con la incomprensién de todos y fracasé, porque no quiso
entender que América hispana, al advenir a la vida independiente, tenia que rendir
tributo inevitable al caudillaje y la anarquia.

""" Bolivar decia a Buchet de Martigny: «Usted quizd habia observado mi proyecto de Constitucién

bolivariana, en el que he introducido los mejores principios del gobierno mondrquico, combinindolos
con los mejores del sistema democritico, intentando evitar los males de ambos regimenes».



CAPITULO VI

La Constitucién de 1828

LA MAR Y LOS LIBERALES

Producida la caida del régimen bolivariano, expulsadas las tropas colombianas, dero-
gada la Constitucién Vitalicia, todos estos acontecimientos implicaban una derrota
autoritaria. Los liberales estaban nuevamente en el poder. Habian sido ellos los que
urdieron el motin del 26 de enero de 1827. Inmediatamente convocaron un congreso
general constituyente, para el cual los electores debian dar a los diputados mandato
expreso «para sancionar la Constitucién que crean mds andloga a la felicidad de la
Nacién y nombren al Gobierno que en la misma Carta establezcan». Naturalmente,
esta convencion fue un congreso con la mayorfa liberal. Su lider y figura principal fue
Francisco Javier de Luna Pizarro. La Asamblea Constituyente se instalé el 4 de junio
de 1827. Santa Cruz, que ejercia la presidencia del Consejo de Gobierno, leyé un
mensaje y por tres veces renunci6 al cargo, no obstante lo cual se le prorrogé autoridad
suprema con el titulo de jefe encargado del Poder Ejecutivo. El Congreso, bajo la
inspiracién de Luna Pizarro, resolvié, seis dias después, que le competia elegir al Pre-
sidente y Vicepresidente de la Republica con el cardcter de titulares, constituyéndose
con ese objeto en sesién permanente.

Los liberales en el Congreso de 1823 habian decidido retener el gobierno y comi-
sionar su ejercicio a una junta tripartita, de endeble autoridad, que gobernase por
delegacién de ellos. Se enfrentaron a los militares y les negaron el gobierno. Fracasa-
ron en su empefio, pues el motin de Balconcillo restituyé el poder a aquellos. Los
liberales de ahora, aprovechando la experiencia anterior, usaron una tctica mds inte-
ligente: no disputar la Presidencia de la Republica al Ejército sino elegir entre los
presuntos candidatos a un amigo, a un servidor, a un allegado.

Los candidatos eran los mariscales Santa Cruz y La Mar. Este tltimo, patrocinado
por Luna Pizarro,' result6, naturalmente, elegido por 58 votos contra 29 que logré

' «Cuando después de la renuncia de San Martin, el Congreso Constituyente nombr6 a quienes debian

reemplazarlo, Luna Pizarro también habia hecho elegir a La Mar. Mds tarde, muerto La Mar en 1834,
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Santa Cruz, mediante una sorpresiva maniobra de Luna Pizarro. Fue elegido vicepre-
sidente Manuel Salazar y Baquijano, a quien se confié el mando supremo en tanto que
llegaba La Mar, que se hallaba en Guayaquil.

Basadre, en magnifica semblanza, nos ha dado una imagen cierta de La Mar: hom-
bre sencillo, afable, que carecia del instinto de dominacién y de la sensualidad del
poder. Por eso lo habian escogido. Aceptd el gobierno con repugnancia. «Hasta el
nombre de Presidente me asusta», habia escrito en 1826. Bolivar lo habia definido
certeramente cuando dijo que era «el mds tenaz y timido de los hombres, capaz de
todo lo grande y lo bello e incapaz de quererlo hacer». Al escogerlo como su candidato
en 1828, Luna Pizarro fue leal a un viejo afecto, leal a sus doctrinas y leal a su tempe-
ramento. Con él, no existian los peligros del caudillaje, del presidencialismo y del
personalismo.?

Los liberales, en vez de llegar al gobierno a través de los textos constitucionales,
realizaron el acto audaz de obtenerlo mediante un presidente definido, elegido por
ellos, militar por carrera, pero liberal y débil por temperamento, en vez de elegir a
Santa Cruz, muy superior como estadista y como administrador, o de designar un
presidente provisional hasta que la Constitucién fuese aprobada y sancionada. Evi-
dentemente, el Parlamento carecia de poderes y derechos para suplantar a la nacién en

la eleccién del jefe del Estado.?

EL FEDERALISMO Y LA CONSTITUCION DE 1828

El principal problema constitucional y politico que acometieron los constituyentes
del 28 fue el relativo al régimen federal. Deslumbrados por el ejemplo norteamerica-
no, eran federalistas en principio. Esta preferencia era concordante con el pensamien-
to liberal y, por eso, Belaunde ha dicho con razén que, si la monarquia fue, en los
albores de la emancipacién, la utopia de la derecha, la federacién fue la utopia de la
izquierda. Juzgaban los liberales de aquella época que, en el federalismo, los pueblos
tienen mds su soberanfa, en tanto que el unitarismo se aproxima a la monarquia;

haré elegir a otro militar sin espiritu militarista, a otro hombre bondadoso y sugestionable: el General
Orbegoson. BASADRE, Jorge. La iniciacién de la Repiiblica. Volumen 1. Lima: E y E. Rosay, 1929.

?  «En cambio Santa Cruz tenfa tendencia al caudillaje, al presidencialismo y al personalismo [...] Pero

debe considerarse como una inmensa desgracia que no fuera elegido. Habia en Santa Cruz aptitudes
administrativas inigualables en su época por los politicos peruanos». BASADRE, Jorge. Historia de la Repii-
blica del Perii.

*  Un escrito de la época decia, con toda razén: «;En cudl de las atribuciones del Congreso estd nombrar
Presidente y Vicepresidente, cuando no se le ha dado ninguna atribucién sobre esto? ;Podr4 haber Presi-
dente y Vicepresidente propietarios sin haberse formado la Constitucién, que es el origen legal de dichos
mandatos? ;Podr4 sacar de su seno a los que ocupan estos altos destinos, sin traer la nota de intentar una
oligarquia?».
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asimismo, en él son mds adecuadas las leyes y se evitan los mayores privilegios y grados
de corrupcién que caracterizan los regimenes centralizados; finalmente, se evita el
despotismo.

El régimen federal habia carecido hasta entonces de antecedentes histéricos y no
habia contado en el Pert con partidarios numerosos, esforzados o insignes. Para ven-
cer lo dilatado del territorio y superar lo heterogéneo y variado de sus regiones, los
incas establecieron un imperio fuertemente centralizado, y desde el Cuzco se goberna-
ba al Tahuantinsuyo en forma absoluta. El virreinato se caracterizaba por su rigida
centralizacién, la que se hace mds severa cuando los Borbones gobiernan Espana.

La guerra de la Independencia, por la forma como se desarrollé en el Per, favorecié
la conservacién del centralismo. No padecimos de la rivalidad de regiones o de ciudades
o de luchas entre unitarios y federales que asolaron a otras regiones como Venezuela,
Nueva Granada o la Republica Argentina. La revolucién de los cabildos, si bien es cierto
que fue un hermoso despertar de la conciencia americana, tuvo en cambio el inconve-
niente de afirmar demasiado la autonomia local. La independencia del Pert se logré por
la conjuncién de las dos grandes corrientes emancipadoras, la argentina de San Martin y
la colombiana de Bolivar, las que afirman precisamente la unidad de la patria. Por eso
también, una de las primeras disposiciones de esta Carta prohibfa que el Perti pudiese
admitir unién o federacién con otro Estado, si ello se opusiera a su independencia. Los
recuerdos de la hegemonia bolivariana inspiraron esta disposicién.

Pero ninguna de estas disposiciones parecié definitiva a los constituyentes de la
Asamblea de 1828 sino otras de orden circunstancial: el peligro de Bolivar en el norte,
resentido por la actitud hostil del Pert y por los acontecimientos recientes. La guerra
entre el Per y Colombia parecia, como en realidad lo fue, inevitable. Frente a este
peligro, senala Basadre, se requeria una actitud militar enérgica, un gobierno fuerte, y
el federalismo es de por si débil. Ademds, es caro, y la penuria de recursos y la falta de
crédito fiscal eran entonces males endémicos. Por dltimo, no habia apoyo publico por
la federacién.

Toribio Pacheco, en un folleto poco conocido, Cuestiones constitucionales, daria
afos mds tarde las razones definitivas contra el régimen federal. Ante el error difundi-
do en nuestro pais de que, para prosperar, para explotar nuestras riquezas y para entrar
en la senda del orden y de la estabilidad, y librarse de las facciones, el Pert deberia ser

*  «Este bien, esta seguridad publica esta Independencia, es preciso ser ciego para no verlas amagadas, y

sin duda perdidas desde que con la proclamacién de la independencia de los departamentos, se pusieron
en movimiento mds activo las pasiones demasiado agitadas en el dia. Puede decirse que para organizar el
Estado en Federacién serfa preciso desorganizarlo antes. Un vecino astuto cuya existencia es muy precaria,
triunfando en el Perii el imperio de la razén, sabria aprovechar los momentos, atizar la discordia, dar
impulso a los elementos que por desgracia abundan en nuestro seno; él se apoderaria otra vez del Perti a
pretexto de sofocar la anarquia». Luna Pizarro, citado por Basadre en su Historia de la Repiiblica. ..
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una confederacion, Pacheco combate la idea con el ardor que puso siempre en sus
escritos y en su accién.

No acepta el argumento apodictico de que lo que ha sido bueno para los Estados
Unidos debe ser bueno para nuestro pais. Recuerda que, en la gran democracia del
Norte, cada uno de los estados de la Unién formaba anteriormente una colonia inde-
pendiente, con su régimen especial en la que todos sus miembros eran iguales y goza-
ban de la plenitud de los derechos civiles y politicos. El sistema municipal habfa pasa-
do intacto de Inglaterra y, con él, todas las garantias que los sibditos habian gozado
desde tiempo inmemorial. Muy diferente era el cuadro que habian ofrecido las pose-
siones espafiolas.

Ademds, las trece colonias norteamericanas gozaban de independencia las unas de
las otras, con gobierno propio e instituciones peculiares; pero existia entre ellas una
comunidad de intereses generales, ademds de vinculos que las unfan estrechamente y de
factores que las predisponian a la formacién de un cuerpo compacto que tuviese por
base |2 unidad, pero conservando, al mismo tiempo, su personalidad caracteristica.

No era ese el caso de los paises latinoamericanos, como vio Toribio Pacheco en los
antecedentes de la Republica Argentina y Centroamérica, paises en los que sélo ha
engendrado el despotismo, la guerra civil y la anarquia.® Si el sistema republicano
exige ciertas condiciones, sin las cuales no podria subsistir, el federal exige otras mu-
chas que no se encontraban entre nosotros. El objeto primordial de una confedera-
cién era reunir en un solo cuerpo varias parcialidades, que, aisladas, se presentarian en
un estado de peligrosa debilidad frente a la codicia de potencias vecinas o que sucum-
birfan por conmociones internas. Supone una prictica constante de la vida publica.
Pero la gran masa del Pert desconocia sus deberes y derechos, carecia de instituciones,
no habia vida politica. La rivalidad que existia entre las provincias y los departamen-
tos se excitaria y llegaria a su colmo. Aun admitiendo que todos los departamentos
sean iguales en extensién, no todos cuentan con iguales recursos. Los hay ricos y
pobres, lo que crearia un desequilibrio. Los gastos piblicos crecerian y el régimen
federal presupone un pais rico. No sélo hay falta de recursos sino, también, de hom-
bres, puesto que requiere de muchos ciudadanos capaces.

Por eso, ni los mds recalcitrantes federalistas, representantes por el sur del Perd, se
atrevieron a establecer, aunque fuera solo momentdneamente, la federacién, porque habria
sido funesta a la seguridad de la patria, peligrosa para el orden interno e inaceptable a las
condiciones del pais. Luna Pizarro, Vidaurre, G6mez, Sinchez, Llosa Benavides, Terdn y
Pacheco, en discursos memorables, apoyaron el mantenimiento de la unidad nacional.

5 «Todavia tengo menos inclinacién a tratar del Gobierno Federal. Semejante forma social es una anar-

quia regularizada, o mds bien, es la ley que prescribe implicitamente la obligacién de disociar y arruinar
al Estado. Yo pienso que mejor serfa para nuestra América adoptar el Corin que el Gobierno de los
Estados Unidos, aunque éste sea el mejor del mundo». Carta de Bolivar a O'Leary.
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Crearon, sin embargo, la reforma de mds trascendencia en la Carta del 28: las
juntas departamentales. Establecieron, también, municipalidades en toda la pobla-
cién que tuviese colegio electoral, instituciones que no tenian cardcter representativo
ni personeria en los problemas nacionales, debiendo limitarse a los asuntos meramen-
te nacionales. Sus actos estaban sujetos a revisién de las juntas departamentales.

LAS JUNTAS DEPARTAMENTALES

La Constitucién de 1823 habia establecido las juntas departamentales, tomdndolas de
la Constitucién espafola de 1812, la que a su vez las habia copiado de la legislacién
francesa. Funcionarian bajo la presidencia de los prefectos y tendrian el cardcter de asam-
bleas deliberantes. Se les sefialaba numerosas atribuciones, pero se olvidaron de acordar
las rentas necesarias para su funcionamiento. Y, aunque la Constitucién de 1823 no
llegé a regir sino tardiamente, fueron recesadas por acto gubernativo de 1826.

La Constitucién de 1828 las restablecid, sefialindose, como objetivo principal,
promover los intereses generales del departamento y de las provincias en particular; se
las consideraba como auxiliares del Parlamento nacional. Entre sus atribuciones, que
eran muy numerosas, estaban las de propender al fomento de la industria; supervigilar
la educacién e instruccién publicas y los establecimientos de beneficencia; cuidar de la
policia del departamento; hacer el reparto de las contribuciones y de los contingentes
del Ejército; cuidar del buen funcionamiento de la municipalidad; efectuar, cada cin-
co anos, la estadistica del departamento. Asimismo, debian presentar, al Poder Ejecu-
tivo, las ternas de candidatos para los cargos de prefecto o subprefecto; al prefecto, las
ternas para los cargos de gobernantes de los distritos; al Senado, las ternas para los
cargos de vocales de la Corte Suprema y de la respectiva Corte Superior; y, a esta
altima, las ternas para proveer las judicaturas de primera instancia. Por tltimo, tenian
que informar al Presidente de la Republica de las personas aptas para los empleos
civiles y eclesidsticos, velar por la raza indigena y dar razén al Congreso de las infrac-
ciones de la Constitucién.

Su personal era muy numeroso, pues se componia de dos miembros y un suplente
por cada provincia, elegidos como los diputados y con iguales prerrogativas, inmuni-
dades e inviolabilidad. «Esta extensién de privilegios que normalmente debe restringirse
a quienes tienen la representacion de la Nacién, habria escandalizado si los constitu-
yentes no hubieran declarado expresamente que las Juntas deberfan ser las células de
los futuros Parlamentos federales».®

Una critica severa que se hizo de ellas en 1832 las acusaba de ser, unas veces, meros
cuerpos deliberantes y, otras, instrumentos fiscales con papeles de gobernantes. Basadre
les censura la representacién provincial igual, cualquiera que fuese la importancia de

©  BASADRE, Jorge. Perd, problema y posibilidad. Lima: Casa Editorial E. Rosay, 1931.
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la provincia; el haber mantenido la demarcacién existente; la escasez de sus rentas; y
que incurrieron en el burocratismo y en el exceso de empleados. No participaban,
como lo ha observado Luis Laurie Solis, en la realizacién de obras publicas ni en las
actividades econémicas de la regi6n, siendo meros cuerpos politicos. Hubo, ademds,
en los pueblos, escaso interés por ellas.” Por dltimo, en los afios que funcionaron esas
entidades, de 1829 a 1834, el Perti estuvo gobernado por Gamarra, quien cred la
despética oligarquia militar para mantenerse en el poder contra las acechanzas que lo
amenazaban. Dentro de ese despotismo, era imposible que las juntas prosperasen.

Suprimidas por la Constitucién de 1834, fueron restablecidas por la de 1856. La
convenci6n dict6 la ley reglamentaria de su funcionamiento el 24 de diciembre de
1856. Pero, pese a tales disposiciones, las juntas no volvieron a instalarse. En los deba-
tes de 1860, al estudiarse el punto relativo a estas instituciones, que el proyecto de la
Comisién de Constitucién no habia considerado, «[...] ningin sefior tomé la pala-
bra, se declaré, en consecuencia, discutido el asunto y se procedié a votar. Fue aproba-
da la suspensién por todos los votos, menos cinco».®

LiNEAS GENERALES DE LA CONSTITUCION DE 1828

La Constitucién de 1828, que rigi6 sin alteracién hasta 1834, fue sancionada por el
Congreso General Constituyente el 18 de marzo de 1828 y promulgada solemnemen-
te el 20 de abril inmediato. Constaba de 182 articulos repartidos en diez titulos. Fue
aprobada «en nombre de Dios Todopoderoso, Padre, Hijo y Espiritu Santo, Supremo
Autor y Legislador de la Sociedad» y declaraba, en su articulo 1.°, que «[...] la Nacién
Peruana es la asociacién politica de todos los ciudadanos del Pert, que ella es para
siempre libre e independiente de toda potencia extranjera, que no serd jamds patrimo-
nio de persona o familia alguna; ni admitird con otro Estado, uni6n o federacién que
se oponga a su independencia [...]», reafirmando al mismo tiempo «la forma unitaria,
popular y representativa de gobierno».

Este documento ha sido la méds amplia y generosa de todas nuestras cartas en lo
que se refiere a la concepcion de la ciudadania y del sufragio, pese a la oposicién de
Manuel Lorenzo de Vidaurre, que representaba la corriente nacionalista. Otorgaba la

7 «La Constitucién de 1828 debatié por primera vez el problema del federalismo en el Perd. Los que
defendian la idea de la federacién lo hacian desde el punto de vista de la soberania de los pueblos y la
conservacién de las caracteristicas regionales; los que oponian manifestaban que no existian los medios
humanos para realizar la federacién. Ya en esa época se hablé de que en las provincias no eran abundantes
los cerebros liicidos y las manos aptas para la escasa densidad de la poblacién». UGArTE DEL PINO, Juan

Vicente. Historia de las Constituciones del Perti. Lima: Andina, 1978.
B

Actas del Congreso de 1860. El diputado Arenas declar6 que «[...] se les suprimia por considerdrselas

ruedas no sélo inttiles, sino ademds embarazosas de nuestra mdquina politica».
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primera a todos los hombres libres, aunque fuesen analfabetos, nacidos en el territorio
del Perti, mayores de 21 afios o casados, que no hubiesen sido condenados a pena
infamante, ni aceptado empleo de otra nacién, ni hecho trifico de esclavos o pronun-
ciado voto religioso. También se concedia la ciudadania a los extranjeros que hubiesen
servido en el Ejército o en la Armada o estuviesen avecindados desde el afio 1820 o
que, después de este afio, hubiesen obtenido la carta de ciudadania (querfa decir de
nacionalizacién), no exigiéndose para lograr esta ningiin requisito. Suprimié la res-
triccién, contenida en las anteriores, de tener una propiedad o ejercer alguna profe-
sién o industria para ser ciudadano, ni excluyé de esa condicién a los jornaleros o
sirvientes.

Las elecciones se efectuarian por votacién en las parroquias y las provincias. Los
colegios parroquiales estaban formados por todos los ciudadanos residentes en la pa-
rroquia, los que elegian un designado por cada doscientos electores. Los colegios pro-
vinciales se componian de los individuos nominados por las parroquias y nombraban
directamente a los diputados; proponian a las juntas departamentales, que eran las
que escogian los candidatos para el Senado; y elegfan, de modo indirecto, al presiden-
te y al vicepresidente de la Republica. No podian ser designados representantes los
funcionarios de mds categorfa del Poder Ejecutivo, los comandantes militares en los
puestos de su guarnicién y los arzobispos, obispos, vicarios generales y gobernadores
eclesidsticos. La eleccién de presidente y vicepresidente se efectuaba nombrando por
cada colegio dos individuos, de los que uno, por lo menos, no debia ser natural ni
vecino del departamento.

Las actas eran abiertas y clasificadas por el Congreso, el que proclamaba a los
electos. Era nombrado vicepresidente el que habia obtenido la mayoria de los sufra-
gios después del presidente. Cuando ninguno de los candidatos reunfa mayorfa abso-
luta, el Congreso elegia presidente entre los tres que hubieran reunido mayor o igual
nimero de sufragios, y entre los dos restantes elegia al vicepresidente.

El ejercicio de la soberania residia en tres poderes: Legislativo, Ejecutivo y Judicial,
suprimiéndose el Poder Electoral, y ninguno de ellos podia salirse de los limites pres-
critos por la Constitucién. El primero estaba formado por dos Cdmaras, la de senado-
res y diputados, inaugurindose asi el sistema bicameral, mantenido reiteradamente en
nuestro régimen constitucional, salvo en las Constituciones de 1823, de 1826 y de
1867, las que pricticamente no llegaron a regir. El Parlamento, en las Constituciones
liberales de 1823 y 1867, constaba de una Cdmara omnipotente. La Vitalicia de 1826
lo dividia en tres Cimaras débiles. Los diputados representaban a las provincias y eran
elegidos por los colegios electorales en proporcién a su poblacién: uno por cada veinte
mil habitantes o por fraccién superior a diez mil; aunque la provincia no llegara a esta
cifra, elegiria, sin embargo, un diputado. Los senadores representaban a los departa-
mentos y se elegian por las juntas departamentales entre los candidatos propuestos
por los colegios electorales. Para ser diputado, se requerfa tener 26 afios y 40 para
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Senador. El mandato de los primeros duraba cuatro afios; el de los segundos, seis. Los
diputados se renovaban por mitades cada dos anos; los senadores, por tercios, en igual
periodo. La potestad legislativa en ambas Cdmaras era sustancialmente igual, aunque
a la Cdmara baja estaba reservada la iniciativa en materia de contribucién, empréstitos
y deuda publica. Todos los demds asuntos podian verse indistintamente en cualquier
Cdmara.

La Constitucién de 1828 no estuvo inspirada en la de tipo convencional de la
Revolucién Francesa, como la de 1823, ni en el régimen del Consulado napoleénico,
como la de 1826, sino en el tipo norteamericano. De este, tomaron la institucién de la
Presidencia de la Repiiblica como jefe del Poder Ejecutivo con poderes suficientes. «El
Supremo Poder Ejecutivo se ejercerd por un solo ciudadano, bajo la denominacién de
Presidente de la Republica», pero su ejercicio no podria ser vitalicio ni menos heredi-
tario. «El Presidente es el jefe de la Administracién General de la Republica». Como el
presidente de los Estados Unidos, el nuestro carece de iniciativa en las leyes, pero si
tenia el derecho de veto, aunque, en el caso de que la Cdmara originaria insistiese por
una mayorfa de dos tercios y la otra mitad de la Cimara por pluralidad absoluta, se
tendria por sancionado el proyecto. No admitia la interpelacién ministerial ni el voto
de censura. El presidente era responsable directamente por los actos de su administra-
cién y era tan rigurosa en exigir esta responsabilidad que permitia acusar al Presidente
de la Republica por una serie de delitos excluidos de las otras Constituciones. Com-
partia esa responsabilidad —disidencia con el régimen norteamericano— con los mi-
nistros de Estado. Establecia, asimismo, la refrendacién ministerial, contenida ya en
la Constitucién de 1823 y en el propio Estatuto Provisorio de San Martin. Se podia
dar al Poder Ejecutivo facultades extraordinarias, pero no por propia decisién de éste
ni aun por acuerdo del Consejo de Estado, sino con autorizacion legislativa, por ma-
yoria de dos tercios y por el tiempo absolutamente preciso.

El Presidente de la Republica era elegido, como hemos indicado, por eleccién
nacional, aunque por voto indirecto, abandondndose la eleccién parlamentaria que
figuraba en la Constitucién de 1823. Su mandato duraba cuatro afios y podia ser
reelegido, pero por una sola vez. Habia un vicepresidente con las mismas calidades
que el presidente, al que reemplazaria en caso de impedimento o vacancia. Por ausen-
cia de ambos, desempanaria la jefatura del Poder Ejecutivo el presidente del Senado.

El Poder Ejecutivo se encontraba limitado por las funciones que correspondian a
las juntas departamentales; por la aprobacién que necesitaba del Senado para los nom-
bramientos de ministros, diplomdticos, cénsules, coroneles y demds oficiales superio-
res; por la injerencia obligada del Consejo de Estado en los asuntos graves; y por el
control legislativo de las Cdmaras.

Durante el receso del Congreso, entraba en funciones el Consejo de Estado, orga-
nismo que veremos figurar con variable éxito en nuestras Constituciones y en nuestra
vida republicana hasta en la Constitucién de 1920. El que se creaba por la Carta del
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28 se componia de diez senadores, elegidos por ambas Cdmaras, y estaba presidido
por el vicepresidente de la Reptiblica y, en su defecto, por el presidente del Senado. Sus
atribuciones principales eran velar por la observancia de la Constitucién y de las leyes,
prestar su voto consultivo al Presidente de la Repiblica en los negocios graves y acor-
dar, por si solo 0 a propuesta del gobierno, la convocatoria del Congreso a legislatura
extraordinaria.

La Constitucidn se referia extensamente al Poder Judicial, aunque introdujo pocos
cambios en relacién con las anteriores. Los jueces eran inamovibles, salvo por destitu-
cién o por sentencia legal. El Presidente de la Reptiblica nombraba, a propuesta en
terna del Senado, a los vocales de las Cortes Suprema y Superior, y a los jueces de
primera instancia, a propuesta en terna de la respectiva corte superior. Establecia el
régimen de cooptacién o de carrera cerrada, aunque consentia en abrirla provisional-
mente a los abogados con determinados afios de ejercicio profesional. Creaba tribuna-
les especiales para el comercio y la mineria. Incurria en el error de establecer jurados
para las causas criminales, aunque, mientras se organizaban aquellos, seguirian cono-
ciendo de los procesos los jueces permanentes. En cuanto a la fuerza publica, era
esencialmente obediente y no podia deliberar, disposicién que figurard también en las
Constituciones de 1834 y 1839. Abolié las vinculaciones, dindose en enero de 1830
la ley respectiva.

La Constitucién de 1828, liberal por esencia, contenido y ambiente, difiere, sin
embargo, como lo hemos visto, sustancialmente de la de 1823 y representa, ha dicho
Villardn, el primer experimento de una distribucién equitativa de los poderes publi-
cos y un ensayo adecuado y bastante feliz de organizacién del Estado peruano. Sin
llegar a compartir el entusiasmo del eminente maestro liberal, para quien la Carta del
28 merece el titulo de «madre de nuestras Constituciones», pues todas las posteriores
—las de 1834, 1839, 1856, 1860, 1867 y 1920— son, a su juicio, hijas legitimas, mds
o menos parecidas a la madre comun, o sucesivas ediciones, corregidas, aumentadas o
reducidas de un libro original, tuvo, desde luego, importancia y trascendencia noto-
rias, pues fij6, de manera permanente, las lineas esenciales de nuestro Estado: sistema
presidencial, con poderes apropiados y efectivos; régimen ministerial, con responsabi-
lidad compartida entre el presidente y los ministros; refrendacién ministerial; eleccién
popular del presidente; organizacién bicameral, teniendo el Parlamento funciones
legislativas y de control; Poder Judicial, independiente de los otros en sus funciones,
pero dependiente de ellos por el origen de los nombramientos; base departamental
para la eleccién de senadores y provincial para la de diputados; régimen unitario,
aunque descentralizado; y unién de la Iglesia y del Estado, agregando que «[...] se
profesaba la religién catélica de acuerdo con el espiritu del Evangelio».

En el bisemanario La Verdad—publicado de diciembre de 1832 a octubre de 1833—
se hizo un andlisis detallado, a veces de articulo por articulo, de la Constitucién de
1828, examindndose inclusive su redaccién y gramdtica. En estos estudios que, por su
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tendencia, por la cultura que revelan y por su redaccién, parecen escritos o inspirados
por José Maria Pando, se censuraba la amplitud del documento constitucional, dema-
siado largo y minucioso, lo que «era una barrera para el espiritu de mejora y adelanto».
Se consideraba que era un lujo constitucional y que mucho mejor habria sido una
Constitucién breve que «[...] hubiera podido ser aprendida de memoria por todos los
ciudadanos».

En la escritura de un pacto celebrado entre los individuos de una Nacién, la determi-
nacién de las funciones subalternas no debia formar parte de su conjunto. Una buena
Constitucién debia limitarse a trazar los cimientos de las instituciones politicas del pais,
dejando el resto a la experiencia y al saber del porvenir y a los futuros Congresos.

Se reprocha la definicién contenida en el articulo 1.° de que la nacién peruana era
la «asociacién politica de todos los peruanos», definicién infructuosa, a su juicio,
porque no «[...] decfa mds de lo que todo el mundo sabia». Se quejaba, y con razén, de
que, en la Constitucién, se consignara la forma de elegir a los representantes y otros
pormenores electorales «en vista de la rapidez con que la ciencia cambia en el dia, lo
que era cerrar la puerta al espiritu perfeccionador».

Irritaban, a juicio de nuestro comentarista, las amplias inmunidades concedidas a los
miembros de las juntas departamentales, «lujo de privilegio y profanacién de la més alta
prerrogativa que puede gozar un ciudadano en una Nacién libre». Darles a aquellos el
cardcter de legisladores o de representantes era trastornar todas las ideas primordiales en
que estriba la armazén representativa. Las juntas eran, por momentos, simples instru-
mentos fiscales; otras veces, cuerpos representativos; en otras, tenfan funcién de go-
bernante y aun de cuerpos cientificos. En otro articulo, se las consideraba «superesencias
incompatibles con la existencia de una Republica unitaria».

La Constitucién de 1828 conducia a la omnipotencia parlamentaria. Se pregunta-
ban cémo podia haber, en tales circunstancias, unidad de los planes de gobierno,
firmeza en su ejecucién, independencia en las personas que la componen, en tanto
permanezca ese sistema de tutela o, mds bien, de vasallaje, en que se esclaviza al Poder
Ejecutivo, el poder mds permanente y activo.

Sefala el comentarista que, en el articulado de los ministros, se mantenia ese mis-
mo espiritu de escrupulosa minuciosidad. Criticaba fijar en treinta afos la edad para
ser ministro, recordando que Pitt lo fue a los 22 afos, y que mucho mds racional
hubiera sido fijar la edad en la que ya no se podia ser. Excluia del ministerio, por el
requisito de tener una renta anual de mil pesos, a hombres de méritos que habian prefe-
rido el estudio al lucro.

Consideraba absurdo, con muy buen juicio, que, en un pais atrasado, se quisiera
llegar al régimen de jurados, que suponia madurez y competencia. Defendia la exis-
tencia de un ejército permanente y, por mds que «declame el falso liberlismo contra él,
sin su permanencia no es posible concebir la existencia de la Republica». Y en este
aspecto, la Constitucién debié limitarse a reconocer su existencia, indicar quién lo
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mandaba y determinar su nimero. La tropa, agregaba, no tiene ni puede tener el
derecho de negar la obediencia a sus jefes.

Como criticas més generales, censuraba la inferioridad del Poder Ejecutivo con
respecto al Legislativo; las falsas nociones sobre la soberania nacional; la existencia del
Consejo de Estado, cuerpo de estructura mondrquica; la desigualdad en que se le ha
querido colocar al Ejército; el falso derecho consentido de deponer a los que mandan;
y la falsa obligacién de acusarlos.






CAPITULO VII
La Constitucién de 1834

AMBIENTE QUE PRECEDE A LA CONVENCION DE 1834

El Congreso que dicté la Constitucién de 1828 fue modesto en sus intenciones y le
dio el valor de un ensayo, pues mandé que se conservara sin alteracién por cinco afios
y que, en julio de 1833, se reuniera una convencién nacional para reformarla.

Al gobierno personal, autoritario y arbitrario de Gamarra le incomodaron, en todo
momento, las limitaciones y controles que establecia la Carta que regia. Al jurar el
cargo de presidente, puntualizé todos los derechos que le correspondian, tild6 a aque-
lla de «conjunto vicioso, imperfecto e inverificable» e invité al Congreso a poner
mano a su reforma, que calificé de urgente. Los peri6dicos gobiernistas La Verdad y El
Conciliador hicieron criticas severas, hasta un andlisis minucioso de su articulado, en
que se atacaba, inclusive, su redaccién. La defensa del gobierno fuerte fue hecha por
las mismas publicaciones y por un cendculo de intelectuales dirigidos por José Maria
Pando. Frente a los ataques de la oposicién por las violaciones de la Constitucién
cometidas por el presidente Gamarra, que culminaron en el famoso «Yo acuso» de
Vigil, Pando alegaba que ese clamor era injusto porque se queria que sélo el Ejecutivo
se sometiera a la Constitucién, mientras que los otros poderes y clases sociales se
habian emancipado de aquella. La accién del Poder Ejecutivo, por ser la mds impor-
tante y amplia, debia ser asimismo enérgica. La Carta de 1828 no le proporcionaba los
poderes suficientes. «Jamds inmolaremos a teorfas metafisicas, a escripulos pueriles o
a recelos fantdsticos la independencia de la Nacién, la integridad de su territorio y el
decoro de sus banderas».

Inspirada por el gobierno, fue, sin duda, la propaganda que se hizo en los anos
1830-1832 para anticipar la fecha en que debia reunirse la Convencién y en la que
tomaron parte prefectos, colegios electorales y periédicos gubernativos de Lima y
provincias. Pero Gamarra se debatia en medio de motines, rebeliones y asonadas te-
niendo que afrontar una enconada oposicién. Hubiera sido temerario que agravara su
situacién, ya harto embarazosa, con las agitaciones de una enfadosa lucha por las
reformas constitucionales. Por ello, el oficialismo vio después, con terror, aproximarse
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la fecha para la convocatoria de una convencién y, con inquietud, acercarse el mo-
mento de su reunién después de producidas las elecciones.

La vida politica entre los afios 1828-1834 habia sido extraordinariamente agitada
y trégica: guerra con Colombia; deposicién de La Mar; eleccion de Gamarra y La
Fuente como presidente y vicepresidente, respectivamente; motin de Escobedo en el
Cuzco (quien organizé un movimiento para establecer el régimen a base de una con-
federacién de repiblicas); prisién de Castilla y fusilamiento de Rosell, justificando
ésta el ministro de Gobierno, Vidaurre, con su temeraria afirmacién: «[...] callardn las
leyes para mantener las leyes»; rivalidades y desconfianza entre Gamarra y La Fuente,
que concluyeron con la deposicién de éste por el prefecto Elespuru; conflicto con
Bolivia, y reciprocas intenciones de Gamarra y Santa Cruz de intervenir en el pais
vecino; reunién del Congreso de 1832, que declaré piratas a los buques que llevaran
desterrados sin autorizacién del Congreso, y donde Vigil pronuncié su famosa ora-
cion del «Yo acuso»; y sublevacion de Salaverry en Chachapoyas, y de los capitanes
Déustua y Flores en Ayacucho. Todo ello revelaba una creciente oposicién y descon-
tento contra el gobierno despético y arbitrario de Gamarra, que no sélo se demostra-
ba en los motines sino, también, en los numerosos érganos periodisticos contrarios y
en la multitud de publicaciones epigramdticas.

REUNION DE LA CONVENCION

Las elecciones para diputados de la Convencién Nacional se realizaron en la época
fijada por la ley del 17 de diciembre de 1832. Mariano Felipe Paz Sold4n, en su
Historia del Perii Independiente, refiere que el gobierno extremé las medidas de coac-
cién para combatir las candidarturas de sus adversarios, pero, a pesar de la escandalosa
y desenmascarada intervencién oficial en casi toda la Repiblica, triunfaron los candi-
datos de la oposicién.

Por su parte, con fecha de 16 de marzo de 1833, el gobierno convocaba a Congre-
so Extraordinario sin perjuicio de la reunién de la Convencién. El objetivo principal
de esa legislatura especial era la apertura de las actas electorales y la proclamacién de
los electos. Nueve dias después, el 25 de marzo, convocaba a elecciones de presidente
y vicepresidente, debiéndose remitir las actas al Congreso Extraordinario.

Esta asamblea no llegé a tener el nimero de representantes suficientes, puesto que
éstos estaban interesados en presentar sus candidaturas para la Convencién. Desde el
mes de agosto se vio claro que no seria posible su realizacién. En tanto, desde princi-
pios de julio —exactamente el dfa 2—, comenzaron a reunirse en juntas preparatorias
los diputados a la Convencién, y eligieron presidente y secretario provisorios, respec-
tivamente, a Francisco de Paula Gonzélez Vigil y José Luis Gémez Sdnchez. Pero hasta
septiembre no se completé el guorum reglamentario.
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La instalacién oficial de la Convencién tuvo lugar el 12 de septiembre de 1833, en
la antigua capilla de la Universidad Mayor de San Marcos, concurriendo setenta dipu-
tados, y sus sesiones se prolongaron hasta el 11 de agosto de 1834. El encargado del
Poder Ejecutivo, Camporredondo, asisti6é a su inauguracién. Gamarra no pudo ha-
cerlo, pues habfa marchado a debelar una revolucién en Ayacucho. En aquella oca-
sién, Vigil, en su calidad de presidente, ley6 un discurso sobre

[...] el cardcter perfectible de la obra de los legisladores del 28, la falta de estorbos para
las reformas institucionales entre nosotros, el adelanto politico, a pesar de los trastornos
—un pueblo que comienza no puede estar cansado de la libertad— y los augurios
favorables que acompafiaban a la Convencién al inaugurarse sus tareas codificadoras.

Para los incautos liberales, la inauguracién de la Asamblea debia traer la solucién
de los problemas y dificultades politicas e institucionales del pais frente a los males y
abusos del gobierno de Gamarra. La actitud de éste, en cambio, fue de vigilancia y de
recelo.

La Convencién de 1833-34 fue la primera Asamblea liberal que estuvo en pugna abierta
con el Ejecutivo. La de 1822 fue rdpidamente influida por el militarismo naciente con
un motin de Balconcillo, y luego enloquecida se entregé al caudillaje de Bolivar. La de
1828 contd con dos factores favorables para su tranquila existencia, la relacién estrecha
entre su lider, Luna Pizarro, con el Gobierno de La Mar y el cardcter algo apocado de
éste. En cambio, la Convencién del 33 nacia entre rozamientos con un Gobierno que
habia depuesto a un Vicepresidente, deportado al Presidente del Senado, que constitucio-
nalmente era el llamado a reemplazarlo; perseguido a un ex-Vicepresidente, fusilado a
varios editores; gobierno fuerte por el apoyo del Ejército, por los consejos de un cendculo
autoritarista, por tendencias innatas que el engreimiento en el uso del poder y el temor
al castigo y la sancién podian llegar a extremos inauditos.'

En su segunda sesi6n, realizada el 18 de setiembre, la Convencién eligié la comi-
sion encargada de preparar el proyecto de Constitucién. Estuvo constituida por ocho
miembros, uno por cada departamento, y la integraron Tomds Diéguez, José Freyre,
Rafael Ramirez de Arellano, José Modesto Vega, José Luis Gémez Sénchez, Juan Ignacio
B. Mejia y Mariano Escobedo. La Comisién trabajaba con lentitud. El debate constitu-
cional estaba en realidad empantanado. La Verdad, 6rgano del gobierno, llegé a decir
que «[...] aquella no era un cuerpo legislativo ni un Congreso, no vota contribuciones,
no sanciona leyes; en fin, no es mds que una academia cientifica dirigida para discutir las
enmiendas de que puede ser susceptible el pacto fundamental del Peri».

Sélo cuando en octubre se incorpora Luna Pizarro como diputado por Arequipa,
«el técnico de las Asambleas liberales», y participa en la Convencién, sale ésta del

' BASADRE, Jorge. La iniciacién de la Repiiblica. Lima: F. y E. Rosay, 1929.
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marasmo y le imprime rumbo y sentido a la accién. Tdvara cuenta, en su Historia de los
partidos, que su ingreso a la Asamblea significé «jefe, unidad y consistenciax.

Luna Pizarro, autor de la Constitucién de 1828, tenia ya listo un proyecto de refor-
ma, que fue aceptado casi sin variaciones por los demds miembros de la Comisién,
presentdndolo asi al plenario el 28 de noviembre. La Cdmara empezd a discutirlo el 9
de diciembre.

No fueron refiidos ni brillantes los debates constitucionales. Habia muy pocas
reformas y novedades que introducir desde 1828. Frente a las tradicionales figuras
liberales, no destacaba en la oposicién ninguna personalidad conservadora. La Con-
vencién estuvo absorbida fundamentalmente por el problema politico —primero,
eleccién del sucesor de Gamarra y, luego, liquidacién del régimen de Gamarra— y el
debate juridico quedd en segundo plano. Aprobdronse, salvo pocas excepciones, los
articulos tales como la Comisién los habia presentado. No se dividié la Asamblea
sobre ninguna cuestién fundamental. La nueva Constitucién, apunta Villardn, es una
copia de la de 1828, con algunas adiciones y enmiendas. Y Toribio Pacheco cuenta
que llegaron a veinte los articulos reformados.

Uno de los pocos puntos en que hubo debate, y sélo por razones politicas, fue el
relativo a la organizaciéon del Senado. Los diputados gobiernistas, no con un afin
doctrinario sino con el propésito de dividir la Asamblea, pidieron que se anulara la
separacién permanente entre senadores y diputados, por considerarla antidemocrdtica.
Si eran rechazados esos articulos, dice Basadre en su Iniciacion de la Repiblica, se
suponia que quedaba rechazado todo el proyecto, y para la presentacién de otro nuevo
habia el obstdculo del tiempo. Apelaron los liberales, cuenta también este historiador,
al expediente de hacer retirar de la sala de sesiones, con espaciosos pretextos, a tres
gobiernistas moderados para poner en votacién dicho articulo y aprobarlo por infima
minorfa.

Realizado el pronunciamiento de Bermudez, se presentaron al local del Congreso,
en la mafnana del 4 de enero de 1834, dos compaiifas del Batallon Piquiza, intentando
disolverlo y aprehender a su presidente, Luna Pizarro, y a los representantes Vigil,
Maridtegui y Zavala, entre otros. El gobierno de Bermiidez expidi6 orden de destierro
contra los convencionales y convocé, al mismo tiempo, a los representantes del Con-
greso que debieron reunirse en 1832. Muchos de los asambleistas se retiraron al Ca-
llao, donde se habia refugiado Orbegoso, y alli sesionaron.

Producida la reaccién del pueblo de Lima el 28 de enero y obligados Gamarra y
Bermudez a marchar a la sierra, los representantes regresaron a la capital, reiniciando
sus sesiones el 13 de febrero. El dia 18 dict6 la Convencién la ley que investia al
Presidente Provisorio de facultades extraordinarias para debelar la revolucién. En uso
de ella, el general Orbegoso delegé el gobierno a Salazar y Baquijano con el titulo de
Supremo Delegado y se puso en marcha en busca del enemigo, que estaba en Jauja.
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La Constitucién se promulgé y jur6 el 10 de junio de 1834. El 11 de agosto
siguiente la Convencién clausuraba sus sesiones.

LA CONVENCION Y EL PROBLEMA DE LA SUCESION PRESIDENCIAL

En pleno debate de la nueva Constitucién, la Comisidn se vio abocada a enfrentarse y
a solucionar el problema de la sucesién presidencial. Era la cuestién palpitante que
embargaba los d4nimos y ante la cual la reforma constitucional pas6 a segundo plano.

El mandato de Gamarra concluia el 20 de diciembre de 1833. Oportunamente, se
habia convocado a elecciones a los colegios electorales y al Congreso Extraordinario,
que debia revisar la votacién y proclamar el candidato. Las elecciones se efectuaron en
algunos lugares; en otros, no. Donde se produjo, la votacién se dispersé. En el interior
del sur, y mediante la fuerza, triunfé Bermudez, candidato oficial. En la costa sur,
Nieto y Orbegoso; en el norte, Riva Agiiero y Orbegoso. En cuanto al Congreso
Extraordinario, tampoco pudo reunirse. Muchos diputados habian preferido integrar
la Convencién. No hubo guorum y las reuniones se truncaron. Lo cierto es que, al
terminar Gamarra su mandato, no se habia elegido su sucesor.

No faltaron en el seno de la Convencién algunos diputados de la oposicién que,
imprudentemente, propiciaron, adelantindose a los proyectos del gobierno, que la asam-
blea eligiese un presidente provisional en vista de la acefalia que se iba a presentar. Pero
Luna Pizarro jugaba con una mano diestra. Su tdctica era ganar tiempo, esperando que
el gobierno obrase. De éste debia partir una iniciativa para resolver el conflicto que se
avecinaba; si lo hacia en el sentido de que la Constituyente eligiera, daba publica, espon-
tinea y solemne prueba de respeto a la Convencién y quedaba a las resultas de la eleccién
y legalmente incapacitado para rechazar al victorioso, en caso de un resultado adverso. Si
no lo hacia, dice Basadre, entraba por los caminos tortuosos del legicidio y de la
anticonstitucionalidad, y daba una bandera a la revolucién. Si llamaba a los sustitutos
designados por la Constituciéon para reemplazarlos, el vicepresidente La Fuente y el
presidente del Senado Telleria, ambos desterrados, entregaba el poder a sus enemigos.

La Convencién y Gamarra, por razones distintas, convinieron, en el dltimo mo-
mento, en ponerse de acuerdo, o sea, en que la Convencién eligiera un presidente
provisorio; Gamarra crey6 que resultaria elegido el candidato oficial, general Bermidez,
contando con sus partidarios en la Convencion, con los eternos recursos que tiene el
poder para conmover e intimidar y con la divisién de los liberales. Por ello, estaba
seguro del buen éxito.

Pero Luna Pizarro actu6é hdbilmente y logré infligir a Gamarra una inesperada
derrota.? Bermudez era impopular en el seno de la Convencién porque, habiendo sido

?  Hay una sabrosa tradicién de don Ricardo Palma: «Seis por seis son treintaiséis», que relata la sorpresiva
Y P q P

eleccién de Orbegoso.
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ministro y hombre de confianza de La Mar, se habia pasado a Gamarra y porque su
elecci6n significaba la perpetuacion de ese régimen tan odiado y combatido. Los libe-
rales no perdonaban a este tltimo su gobierno, que habia engendrado la anarquia y las
revoluciones, que habia deportado y fusilado, que habia intervenido cinicamente en
las elecciones y que no habia sabido conjurar la crisis fiscal y la penuria de la Hacienda
Nacional.

El clérigo arequipefo logré unificar a los diputados de la oposicién en torno a
Orbegoso. Era este un militar distinguido y sin resistencia, ecudnime y nada autorita-
rio. Luna Pizarro, dice Basadre, regresé a su tictica de 1828 al escoger un hombre
dictil y manejable, y fue consecuente, como en anteriores oportunidades, con su
credo civil y liberal, que lo habia llevado en 1822 y en 1828 a preferir a La Mar. Buscd,
como entonces, un militar pero sin espiritu zafio ni de cuartel, sin instinto militarista.

Y, en la tarde del 9 de diciembre de 1833, la Convencién eligié presidente provi-
sional al general José Luis Orbegoso por 47 votos contra 36 que obtuvo Bermidez y
uno que obtuvo el general Domingo Nieto. La Convencién, por ley del 20 de diciem-
bre, encomendé la Presidencia Provisional de la Repuiblica al general Orbegoso hasta
que fuera elegido el definitivo con arreglo a la reforma constitucional. Al dia siguien-
te, Orbegoso prestaba juramento del cargo.

Pero la victoria de Luna Pizarro y de los liberales serd ahora como antes: efimera. La
primera eleccién del Consejo de Gobierno en 1822, presidido por La Mar, produjo, en
1823, el motin de Balconcillo. En 1829, al afio siguiente de su eleccién como presidente
titular, La Mar era depuesto traicioneramente por Gamarra en Piura. Ahora se produci-
ré el golpe de Estado de Bermudez y algo después la dictadura de Salaverry. Como el
ave fénix, los caudillos militares resurgian triunfalmente de sus propias cenizas.

La CONSTITUCION DE 1834

La Constitucién de 1834 reproduce, casi literalmente, la Constitucién de 1828. Las
diferencias que hay son de detalle y los articulos modificados, como hemos dicho, no
llegaron a veinte.

Quizd la mds importante de las reformas fue la supresién de la prohibicién que
contenia la Carta anterior de federarse con otro Estado. «La Nacién no admitird unién
o federacién que se oponga a su independencia», decia la Constitucién de 1828. De
haberse mantenido entonces dicha disposicién, no se habria podido realizar la Confe-
deraci6én Perd-Boliviana.

Bolivar habia sido partidario de la federacién. Consideraba que las dos naciones no
deberfan vivir separadas. Las instrucciones del canciller Pando a nuestro primer plenipo-
tenciario en la Repblica recién creada, Ortiz de Zevallos, trataban de la fusién del Perd
y Bolivia en una sola repuiblica, «una e indivisible». El Partido Liberal, que dominé la
Asamblea del 28, inserté el pdrrafo trascrito para cerrar presuntas tentativas de unién,
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pero, cuando Luna Pizarro llegé a Arequipa, en octubre del 34, para incorporarse a la
Convencién, estaba convencido de la bondad, necesidad e inaplazabilidad de la unién y
venia preparado para someter su plan a la Asamblea en la primera oportunidad.

Al discutirse el articulo 2.° de la Constitucién, alguien noté que se habia suprimi-
do el inciso sobre la federacién. Luna dejé entonces la presidencia de la Asamblea y en
la tribuna defendié «el derecho de la Nacién para constituirse de la manera que quisie-
ra y le conviniera sin mds condicién que la de consultar por medios genuinos su
verdadera voluntad». Sélo la prudencia, en relacién con las circunstancias, anota Tdvara
en su famosa Historia de los partidos, le impidi6 hacer el elogio de la federacién, pues
ya estaba ganado totalmente el proyecto de unirse con Bolivia, «que crefa que era la
Ginica forma de evitar constantes guerras entre ambos paises, que esa Nacién necesita-
ba de un puerto y que era ese el sentido de nuestra Historia y el de la de Bolivia».

Los asambleistas suprimieron las juntas departamentales. El funcionamiento de estas
habia coincidido con un periodo de extrema penuria fiscal, de incesantes revoluciones y
de despotismo militar. Ellas, ademds, se inmiscuyeron en politica. Estaban muy desacre-
ditadas y, sin tratar de diferenciar las causas que habian cooperado a ese descrédito, las
confundieron con el principio mismo y suprimieron la descentralizacién.

La Constitucién de 1834 reacciond contra la prodigalidad en que se habia incurrido
en otorgar la nacionalidad peruana a los extranjeros. Habia, ademds, una mayor con-
ciencia nacional. La limité a los nacidos en territorio nacional o en el extranjero de
padre o madre peruana, y a los extranjeros que hubieran servido en el territorio de la
Republica o que, casindose con peruana, ejercieran algin arte o industria y tuvieran
una residencia de dos afos.

Sobre el sufragio, conservaron el sistema de eleccién indirecta. Negé el derecho a
voto a los soldados, cabos y sargentos; excluyé a los sirvientes, domésticos y mendi-
gos; pero si comprendié a los analfabetos.

Aument en cinco el niimero de los senadores por cada departamento. Su eleccién
no se harfa por las juntas departamentales, ya suprimidas. Se dispuso que las listas
formadas por los colegios pasarian al Senado, «el que haria el escrutinio o elegiria en la
forma prescrita por la ley». Se redujo de seis a cuatro afios el mandato de los senadores,
y tanto estos como los diputados se renovarian por mitades cada dos afios. En cuanto
a las legislaturas extraordinarias, las Constituciones de 1834 y de 1839 dispusieron
que, en ellas, el Congreso sélo podia ocuparse del objeto de su convocatoria, disposi-
cién que desapareci6 en la Carta del 56.

La Constitucién de 1834 tiene una inclinacién marcada para establecer, en vista de
la inmediata experiencia del gobierno de Gamarra, nuevas restricciones a los poderes del
Presidente de la Repablica. Se privé al gobierno de la intervencién que le daba la Carta
anterior en la formacién de las leyes en los casos de discordia entre la Cdmara de Dipu-
tados y el Senado. Para observar las leyes, el Ejecutivo debia oir previamente al Consejo
de Estado. Bastaba, tratdndose de leyes vetadas, la insistencia por una mayorfa usual
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Para los cargos de prefectos y subprefectos, los colegios electorales respectivos presen-
tarian una lista de seis individuos, entre los que escogeria el Presidente de la Reptiblica.

La Constitucién de 1834 revela claramente las huellas de las luchas inmediatas
contra el despotismo militar, encarnado por Gamarra y Bermidez, y el cansancio de
la oligarquia castrense que habia gobernado. Villardn ha dicho que la nota predomi-
nante en ese documento es su sentido antimilitarista. Para evitar el exceso de fuerzas
militares y de la superabundancia de jefes y oficiales, dispuso que no se diese mds
grados militares que los de las vacantes de plazas efectivas en los cuerpos permanentes
de la Fuerza Piblica y los que se decretaban por acciones distinguidas en el campo de
batalla. El Congreso designaria, cada afo, las fuerzas de mar y tierra. El ministro de
Guerra presentaria anualmente al Parlamento un estado de la Fuerza Publica con ex-
presién del nimero de generales, jefes, oficiales y tropas. El nombramiento de genera-
les, coroneles y capitanes de navio, que correspondian anteriormente al Presidente de
la Republica con aprobacién del Senado, se trasladaria al Congreso, en vista de las
propuestas documentadas del Ejecutivo. Se establecié la declaracién de que ningin
peruano podia ser expatriado sin previa condena judicial.

Antes, podia usar el Ejecutivo la Guardia Nacional en cualquier provincia del pais.
En adelante, se prohibi6é que saliera de los limites de su respectiva provincia, salvo
caso de sedicién en las provincias inmediatas y de invasién extranjera. Se creé un
Consejo Supremo de Guerra, cuyos miembros eran elegidos por el Congreso. Se de-
claré que las ordenanzas militares sélo valian en cuanto «[...] no fueran contrarias a la
Constitucién y a las leyes». Prohibia los reclutamientos forzosos y establecié que, en
tiempo de paz, no se podia obligar a ningtin ciudadano a alojar en su casa a soldados
¥, en tiempo de guerra, sélo podian ser ordenados esos actos por la autoridad civil en
la forma que resolviera el Congreso. Declaré, asimismo, que no habia otros medios
legitimos para obtener el mandato supremo de la Republica que los designados cons-
titucionalmente, estableciendo la pérdida de los derechos civiles del usurpador del
poder y la nulidad de sus actos. :

El Consejo de Estado de la reptblica presenté oportunamente un mensaje a la
Convencién Nacional, exponiendo sus puntos de vista sobre la reforma constitucio-
nal, documento que tuvimos oportunidad de revisar en la antigua Biblioteca Nacio-
nal de Lima, algunos dfas antes del lamentable siniestro que la redujo a cenizas. «Lla-
mada la Convencién a revisar y reformar la Carta que fij6 los derechos del ciudadano
y los deberes del Magistrado, ella va a derramar en la Republica todo un nuevo bdlsa-
mo de vida que al paso que promueva su actividad y energia, consolide también su
bienestar». «La Convenci6n tendrd, sin duda, defectos que corregir en ella; pero halla-
rd al mismo tiempo una sana politica y principios luminosos capaces de formar la
ventura de un pueblo libre y hacer honor a la sabiduria del Congreso que la sancioné».

Un resumen de las observaciones y renovaciones surgidas en el mencionado men-
saje es el siguiente:
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Consideraba que la Constitucién del 28 prodigaba el derecho de ciudadano y
«[...] no conviene franquear el paso con tanta facilidad a los extranjeros». Juzgaba
engorroso reunir a los colegios electorales de provincia por su lejania y por la falta de
vias de comunicacién. Por eso, la eleccién de los diputados deberia correr sélo a cargo
de los colegios electorales de parroquia, para simplificar la férmula y ahorrar tiempo.
Se adelantaba al voto popular al proponer que

[...] los ciudadanos concurrirdn a la eleccién con mds o menos votos, segin la ley, ya
que nada mds justo y conveniente que los sufragantes parroquiales tengan mds o menos
votos en las elecciones, en proporcién de la contribucién que paguen o el empleo, grado
o dignidad que obtengan, y asi la eleccidn serd mds aproximada al acierto.

Pedia que se limitara la acusacién del Presidente de la Repiblica al delito de trai-
cién a la patria y a los demds cuando cesaran en el gobierno. Sugeria que el guorum
para iniciar las sesiones anuales del Congreso fuera inicamente de la pluralidad abso-
luta y no de los dos tercios, como requeria la Constitucién de 1828, «ya que la expe-
riencia ha demostrado en otras legislaturas, cudn dificil es llegar a ese niimero». A su
juicio, la Corte Suprema deberia tener iniciativa legislativa en asuntos judiciales. Ob-
jetaba la reeleccién inmediata del Presidente de la Republica. Propiciaba que la Corte
Suprema actuara como tribunal dnico en los asuntos contenciosos administrativos y
en los despojos hechos por el Ejecutivo para el efecto de la restitucion.

Las Constituciones deben tener estabilidad y continuidad para ser respetadas. Por
eso, recomendaba que, a lo menos, durante 21 afnos consecutivos —o sea, el tiempo
en que llegara a la vida pablica del pais una nueva generacién—, deberia mantenerse,
sin variantes, la Constitucién que se dictara.



CAPITULO VIII
La Constitucién de 1839

EL CoNGRESO DE HUANCAYO

Gamarra, investido de la autoridad suprema con el titulo de Presidente Provisorio,
expidié, el 10 de octubre de 1838, un decreto convocando a elecciones para un con-
greso nacional que debifa reunirse en Lima el 9 de diciembre inmediato. Como en ese
momento las fuerzas de la Confederacién ocupaban la mayor parte de los departa-
mentos del sur, determiné que los diputados de esas regiones serfan elegidos por los
codepartamentanos radicados en Lima.

Este decreto no llegé a cumplirse por encontrarse Gamarra y sus partidarios total-
mente absorbidos por la lucha militar. El gobierno expidi6 otro de convocatoria el 22
de mayo de 1839, déndole ahora cardcter de constituyente y destinado a hacer «el
arreglo y la felicidad del pais». El Congreso deberia reunirse el 28 de julio y seria
unicameral, eligiéndose diputados y no senadores.’

Las sesiones preparatorias tuvieron lugar en Huancayo desde el 5 de agosto,
inaugurdndose solemnemente el dia 15. La Constitucién quedd lista el 10 de noviem-
bre y la clausura de sus sesiones se efectué el dia 24. La presidencia se turné por meses.
Su primer presidente fue don Manuel Ferreyros. Ocupé también ese sitial el clérigo
Agustin Guillermo Charin, que tendria destacada actuacién en ese gobierno y que,
asimismo, ocup$ el rectorado del Convictorio Carolino. Como secretarios actuaron
Bernardo Sofia, que tendria una influencia decisiva en la redaccién de la Constitu-
cién, y Pio Vicente Rosell.

El mismo dia de su instalacién, 15 de agosto, la Asamblea notificé este hecho a
Gamarra en su condicién de Presidente Provisorio. Le otorgd honores y el titulo de
Restaurador del Perti y de Generalisimo de sus fuerzas de mar y tierra. Aprobé diversos
actos destinados a castigar y sancionar al gobierno de Santa Cruz. Declaré a Orbegoso
traidor y lo puso fuera de la ley. Calificé a Santa Cruz como enemigo capital del Perq,
despojdndolo de sus titulos y propiedades; quien lo cogiera vivo o muerto, en cuanto

' Circular del Ministerio de Gobierno del 12 de abril de 1839.



92 HisTORIA DE LAS CONSTITUCIONES NACIONALES (1812-1979)

pisara el territorio nacional, serfa declarado benemérito de la patria. Privé de los dere-
chos politicos a los individuos que habfan integrado las Asambleas de Sicuani y de
Huaura, pero no comprendié en igual castigo a la Asamblea de Plenipotenciarios de
Tacna porque sus «resoluciones merecian mds desprecio que indignacién».

El dia 20 de agosto, después de una detenida discusién, el Congreso aprobé la
siguiente mocién:

Las facultades del presente Congreso no se limitan a la revisién o reforma de la
Constitucién del afio 34 y su principal misién es dar la que en su sabidurfa crea més
conveniente a la felicidad de la Nacién, debiéndose nombrar para que formule el proyecto
una Comisién compuesta por un Diputado por cada departamento.

Se nombré inmediatamente esa Comisidn, presidida por Sofia e integrada por los
diputados Higinio Madalengoitia, Laurencio Ponce, Remigio Jauregui y Juan Frisancho,
todos ellos de escaso relieve. Previamente, el Congreso habia declarado que las bases
de la nueva Carta serian las siguientes: «La Nacién adopra el gobierno representativo,
alternativo, responsable, consolidado en la unidad, delegando su ejercicio a los Pode-
res Legislativo, Ejecutivo y Judicial». Crefa que en esa forma delineaba mejor el régi-
men republicano. Y dias después declaré insubsistente la Constitucién de 1834.

La Comisién de Constitucién afirmaba en su dictamen, presentado en los prime-
ros dias de octubre, que la Carta a dictarse debia evitar los horrores de la anarquia y
preservar a la Republica en lo sucesivo de tales males. Su proyecto estaba dividido en
tres partes: 1) de la Nacién; 2) del Gobierno; 3) de los Medios de Conservarlo.

Menos de tres meses de deliberacién bastaron para dar al pais una Constitucién, la
que se discuti6 y voté en veinte dias, concluyendo las labores de la Asamblea en la propia
ciudad de Huancayo el 29 de noviembre de 1839, en oposicién a las anteriores asam-
bleas constituyentes, como las de 1823, 1828 y 1834, que habian sesionado cuando
menos un ano. Congreso opaco, congelado y monolitico, sin mayorfas ni minorias, que
se parece, ha dicho Basadre, a las dulicas asambleas santacrucefas de Sicuani y Huaura,
sin grandes figuras representativas —las mds ilustres fueron Chartn; Soffa, que presidi6
la Comisién de Constitucién; José G. Paz-Solddn, que llegé por primera vez al Parla-
mento como diputado por Arequipa; Manuel Villardn; el general Vidal; y Gervasio
Alvarez, quien tendrfa también destacada actuacién en la Convencién del 55—.

La diferencia fundamental entre el Congreso de Huancayo y las asambleas consti-
tuyentes anteriores (1823, 1828 y 1834) estd en que éstas estuvieron dirigidas por
ideSlogos que actuaban libremente y que fueron a la larga coactados por los militares,
mientras los congresales de Huancayo actuaron en todo momento como adldteres o
servidores del militarismo.?

BASADRE, Jorge. Historia de la Repiiblica del Perii.
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El pais arrastraba un largo saldo de revolucién y motines: el despotismo de Gamarra
en su primer gobierno, convulsionado por 14 revoluciones; la lucha entre Orbegoso y
Bermiidez; el levantamiento de Salaverry; la guerra para establecer la Confederacién;
y, tres afos después, la guerra civil internacional para derrocarla. En cambio, en los
fugaces afios de la Confederacién, el pais habia conocido y apreciado los beneficios de
la paz y de la tranquilidad.? Lo que ahora se queria no era una Constitucién modelo,
ni un gobierno perfecto, ni extraordinarias garantias. El clamor general era paz y or-
den. Para ello, s6lo se requerfan un poder ejecutivo eficiente, pocas asambleas, admi-
nistracién y no politica. La Constitucién de Huancayo reflejard todas esas circunstan-
cias. Nacido el Congreso del 39 en medio de las conmociones internas que habfan
desgarrado a la patria, forjadas por hombres sin ideas ni principios, manejada la Asam-
blea por un gobernante autoritario como Gamarra, la Constitucién de Huancayo es
producto de todos esos factores. Es también, se ha dicho, la primera constituyente
genuinamente peruana que adopté definitivamente la politica del orden y de la paz,
sobre todo. Sus notas principales, senala Basadre, son (1.°) el reforzamiento del Poder
Ejecutivo; (2.°) la supresion de los organismos locales; (3.°) la reduccién de los dere-
chos individuales; y (4.°) la hostilidad a la juventud.

LA CONSTITUCION DE 1839

Si las primeras Constituciones autoritarias, producto de la personalidad de los caudi-
llos que las auspiciaron, no lograron afirmarse, tampoco ofrecen un saldo més favora-
ble las primeras Constituciones liberales como las de 1823, 1828 y 1834. La primera
representd la partida de bautismo de la reptiblica peruana. La segunda, la de 1828, el
esbozo de un pais descentralizado con tendencia a la federacién. La tercera, la de
1834, se orienta hacia una reptblica antimilitarista. Pero el propio Congreso que
dictaba la Constitucién liberal del 23 conferia los poderes dictatoriales a Bolivar; la de
1828 fue impotente ante el autoritarismo centralista de Gamarra; y la del 34 tuvo que
admitir, primero, que el presidente Orbegoso gobernara con facultades extraordina-
rias antes de ser desplazado por la Confederacién Pert-Boliviana. Esos antecedentes
histéricos explican el rigido autoritarismo de la Constitucién de Huancayo.

Una republica popular, representativa, consolidada en la unidad, responsable y
alternativa fue la base del régimen adoptado por la Carta de Huancayo. Repitié las
declaraciones de la Constitucion de 1828 sobre la unidad politica de la nacién, sobre
la prohibicién absoluta de celebrar cualquier pacto que se oponga a su independencia
y unidad, y sobre las relaciones de la Iglesia y del Estado, reconociendo, como en

*  Gamarra atribuia a la Carta del 28 y a su espiritu liberal los males y motines de la repiblica durante el

anterior Gobierno.
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todas las otras Constituciones, que la religion catdlica es la oficial del Estado, prohi-
biéndose el ejercicio de cualquier otra.

Distingue, por primera vez, nacionalidad de ciudadania. Habia, segtn ella, dos
clases de peruanos: por nacimiento y por naturalizacién. Eran de la primera condi-
cién los nacidos en el territorio nacional y los nacidos en el extranjero de padre o
madre peruanos, siempre que estos estuvieran al servicio de la nacién o fueran inscri-
tos en el registro civico de la capital de la Republica.

Consideraba como peruanos por naturalizacién a los extranjeros admitidos al ser-
vicio de la Reptblica; a los que hubieran servido en el Ejército o en la Armada; a los
que estén avecindados en el Perti desde el ano 1820 o que, establecidos posteriormen-
te, ejerzan alguna profesién e industria, y tengan cuatro afios de residencia; a los que
estén casados con peruanas; y, ademds, a los espafioles en cuanto manifiesten su vo-
luntad de domiciliarse en el pais y se inscriban en el registro civico.

Gozaban de la ciudadanfa ambas clases de peruanos. Para ejercerla, se necesitaba
tener 25 afios o ser casado; saber leer y escribir, excepto los indigenas y mestizos hasta el
afo 1845; y pagar alguna contribucién. Se perdia la ciudadania, ademds de por las
causales contenidas en otras Constituciones (como condena a pena infamante, naturali-
zarse en otro Estado o hacer votos religiosos solemnes), por levantarse en armas o por el
delito de sedicién contra el gobierno o contra las autoridades legalmente constituidas.

El jefe del Poder Ejecutivo era el Presidente de la Repiblica, cuyos poderes fueron
notablemente reforzados. Era elegido por el pueblo en forma indirecta mediante los
colegios electorales. El Congreso abria las actas, las calificaba, realizaba el escrutinio y
proclamaba al electo. En caso de empate o de que ninguno de los candidatos obtuvie-
ra la mayorfa necesaria, el Parlamento elegfa entre los tres que hubieran obtenido el
mayor nimero de sufragios. La duracién del mandato presidencial, en oposicién a los
precedentes, que siempre la habian fijado en cuatro, se ampliaba a seis anos. Se prohi-
bié la reeleccién, salvo el transcurso de un periodo. El jefe de Estado era el responsable
por los actos de su administracién, responsabilidad que se hacfa efectiva al concluir su
mandato, sometiéndose a una especie de juicio de residencia, pero se suprimia el
derecho del Congreso de acusar al Presidente por actos de su administracién, como si
lo habian aceptado las Cartas del 28 y del 34, y, para evitar toda tentativa de unién o
confederacién con Bolivia o cualquier otro vecino, establecia que el presidente que
celebrara pacto que atentara contra la unidad y la independencia de la nacién, vacaba
de hecho en el cargo.

La vicepresidencia de la Republica, establecida en 1828 y suprimida en 1834, fue
también olvidada. El presidente del Consejo de Estado, como en la Carta del 34,
reemplaza al Presidente de la Republica. Segiin la Constitucién de Huancayo, habia
tres designados para la jefatura del Ejecutivo en ausencia del titular: primer designado,
el presidente del Consejo de Estado; segundo designado, el primer vicepresidente del
Consejo de Estado; tercer designado, el segundo vicepresidente del Consejo de Estado.
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Y lo curioso fue, ha dicho Basadre, que hubo un momento en que entraron en conflic-
to los tres designados —Manuel Menéndez, Justo Figuerola y el general Francisco
Vidal—, pues su presencia simultdnea contribuy6 a complicar los sucesos de 1842.

Eran amplias y muy extensas las atribuciones que fijaba la Constitucién al presi-
dente. Nombraba a los ministros con el solo requisito de que fueran ratificados por el
Senado y designaba a los cénsules, a los jefes y oficiales del Ejército y de la Armada, y
a los ministros de Estado, magistrados y jueces. Asimismo, podia suspender y trasla-
dar a cualquier funcionario del Poder Judicial y a los prefectos y empleados publicos.
Les competia, también, reglamentar las leyes, expedir cartas de ciudadania, conmutar
la pena capital, remover a los vocales de las Cortes Suprema y Superiores, abandonar
el territorio nacional con aprobacién del Congreso, mandar a la fuerza armada sin
permiso del Congreso, privar de la libertad a los ciudadanos o transmitir el uso de las
facultades extraordinarias.

En cuanto a los ministros de Estado, fijaba su niimero en cuatro. Era necesario tener
cuarenta afos para ser nombrado y exigia la refrendacién ministerial para la validez de
los actos del presidente, con el que compartia la responsabilidad. Asimismo, podian
concurrir a los debates de las Cdmaras, debiendo retirarse antes de la votacién.

El Consejo de Estado se transformaba en un organismo asesor —y era necesario
tener cuarenta afos para poder ser nombrado— que exigfa la refrendacién ministerial
para la validez de los actos del Presidente, con el que compartia atribuciones aumen-
tadas con desmedro del Parlamento, incluyendo, entre otras funciones, la de dar al
Ejecutivo facultades extraordinarias, es decir, el poder de suspender las llamadas ga-
rantfas constitucionales por un tiempo determinado. Sus miembros, en ndmero de
15, eran escogidos por el Congreso dentro o fuera de su seno, aunque no podian ser
elegidos para ese cargo los ministros o los jefes militares con mando.

Suprimié la inamovilidad del Poder Judicial. Sus magistrados podian ser trasla-
dados, suspendidos y aun removidos por el Ejecutivo. Los magistrados de la Corte
Suprema y de las cortes superiores eran designados por el Presidente de la Republi-
ca, dentro de las ternas presentadas por el Consejo de Estado. Tratdndose de los
jueces de primera instancia, el procedimiento era el mismo, pero las ternas las pre-
sentaba la corte superior del distrito judicial. Entre las atribuciones de la Corte
Suprema figuraban la de los negocios contenciosos del cuerpo diplomdtico y consu-
lar residente en la Repiiblica, las infracciones del derecho internacional y los despo-
jos hechos por el Poder Ejecutivo y otras materias conexas, o sea, una tendencia
embrionaria de reglamentar lo que hoy llamarfamos la jurisdiccién contencioso-ad-
ministrativa. Entre las obligaciones de la Corte Suprema estaba, asimismo, la de pre-
sentar informes al Congreso a la apertura de las sesiones de éste para la mejor adminis-
tracion de la justicia.

En cuanto al Poder Legislativo, sancionaba el régimen bicameral y la dualidad de las
Cdmaras, aunque se diferenciaban por algunos conceptos. Los requisitos de elegibilidad
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eran muy diversos en cuanto a edad y renovacién de sus miembros. Se necesitaban
cuarenta anos de edad para ser senador y treinta afios para diputado y, ademds, gozar
de una mayor renta, tratindose de los primeros, aparte de la exigencia de la residencia.
Los senadores se renovaban por mitades cada cuatro afos y los diputados por tercios
cada dos afos. Duraba el mandato de los primeros ocho afios y de los segundos, seis.
En materia de inmunidades, tenfan ademds el privilegio —prerrogativa improceden-
te— de no poder ser demandados civilmente o ejecutados por deudas.

A la Cdmara de Diputados le estaba confiada la iniciativa en materia de contribu-
ciones y empréstitos. Al Senado, la redaccién de las instrucciones para el concordato y
la formacién de causa contra el Presidente y los altos funcionarios. Fuera de ello, sus
poderes eran semejantes y, como representantes de la nacién, eran inviolables e irres-
ponsables y no podian ser enjuiciados, salvo desafuero.

La Carta del 39 estableci6 la reunién bianual del Congreso, sistema que durard
hasta el afo 1879, en que se volvié a las legislaturas anuales. Las Cimaras deberian
reunizse en Congreso, entre otras ocasiones de menor importancia, para hacer el es-
crutinic de las elecciones de Presidente de la Reptiblica o para elegirlo cuando proce-
diera; para declarar la vacancia de la Presidencia y para elegir consejeros de Estado,
declarar la guerra o a la patria en peligro; y, asimismo, para dar al Ejecutivo facultades
extraordinarias, con la obligacién de dar cuenta de su ejercicio al Congreso. El Presi-
dente tenia derecho a veto en las leyes, pero bastaba la insistencia por la mayoria
ordinaria para que ellas rigieran.

Eran, ademds, atribuciones del Consejo de Estado velar por la observancia de la
Constitucién y de las leyes; dirigir al Ejecutivo reclamaciones motivadas; prestar su
dictamen en los casos que el presidente pudiera declarar cuando la patria estaba en
peligro y otorgar al gobierno las facultades necesarias para salvarla; preparar ternas
dobles para los nombramientos de vocales de las Cortes Suprema y Superiores, arzo-
bispos y obispos; y dirimir la competencia entre las autoridades administrativas.

Muchas de estas atribuciones pasaron al Consejo de Ministros cuando fue creado
en 1852.

La Constitucién de 1839 fue hostil, ha dicho Basadre, a los extranjeros, a los po-
bres y a los jovenes. El extranjero que adquiriese propiedades raices en la Republica
serfa equiparado, en cuanto a sus obligaciones, a los ciudadanos peruanos. Para darles
empleo, era necesario acuerdo del Consejo de Estado. Quedaban naturalizados por el
hecho de casarse en el Perti. Las Constituciones anteriores no habian dicho nada res-
pecto a su situacién civil. La del 39 establece la igualdad de los derechos civiles de los
extranjeros y nacionales, siempre que se sometieran a las mismas cargas y pensiones.
Las de 1856 y 1860 guardaron silencio sobre este punto, pero admitieron el derecho
de los extranjeros de adquirir propiedad territorial, quedando en igualdad de goces y
obligaciones que los peruanos.
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Al reconocerse como peruanos de nacimiento a los <hombres libres nacidos en el
territorio del Perd», ticitamente se reconocia la esclavitud, que subsistié hasta 1854,
aunque la misma Constitucién declaraba mds adelante que nadie nacia esclavo en el
pais. Como requisito para la ciudadanfa, fijé los de saber leer y escribir (excepto los
mestizos e indigenas, hasta 1845, en las poblaciones donde no hubiese escuelas de
instruccién primaria) y pagar una contribucién. Era necesario tener una renta mini-
ma para ser diputado o senador, suprimiéndose la autorizacién especial otorgada an-
tes a los profesores. Mds importante era la renta que la ilustracién, sin atender a que
hay rentas morales y rentas intelectuales. Era un intento, como senala Basadre, de
crear una «republica censitaria», «un pais legal».

Pero lo que impresion6é mds a los contemporédneos fue la hostilidad de la Constitu-
cién de Huancayo contra la juventud. Era la reaccién del viejo Gamarra y de sus
veteranos contra el espiritu efervescente que habia tenido su simbolo en Salaverry
—destaca Basadre— y que, sin sus caracteristicas de fogosidad combativa, pero con
andlogas aspiraciones a una transformacién radical, se encarnaba en Vivanco. La Cons-
titucién de Huancayo fijé la edad de cuarenta afos para obtener la plenitud en el ejerci-
cio de los derechos politicos. Se era, segin ella, ciudadano a los 25; sélo a los treinta
anos, diputado; y a los cuarenta, senador, consejero de Estado, ministro o Presidente de
la Republica. De haber regido anos mds tarde, ni Piérola habria podido ser ministro de
Balta, ni Pardo, Presidente de la Repiiblica en 1872. Se ha creado, decia por eso Pacheco,
con razdn, «una aristocracia sin precedente y sin nombre, a no ser que quiera ddrsele el
Gnico que pudiera convenirle: el de la aristocracia de la decrepitud».

Para evitar la prodigalidad en los grados militares, los limitaba a un gran mariscal,
tres generales de divisién y seis de brigada, un vicealmirante y un contralmirante. La
fuerza armada era esencialmente obediente y no podia deliberar. Prohibia que se re-
uniera en una sola persona el mando politico y militar del departamento o el de las
provincias.

Fuertemente autoritaria y centralista, suprimié las municipalidades como expre-
sidén necesaria de vida local. Encargados de ésta quedaron los prefectos y los intendentes
de Policfa. A los primeros les correspondia la intendencia econémica de la hacienda
ptblica del departamento. Los intendentes eran funcionarios mixtos con facultades
judiciales, ejecutivas y de seguridad publica.

Reprodujo la mayor parte de los derechos consignados en la Carta del 34. Establecié
la igualdad civil de los extranjeros con los nacionales, estando sujetos a las mismas cargas
y pensiones. Aboli6 la pena de confiscacién de bienes y establecié la pena de muerte y la
propiedad de los empleos. Las Constituciones de 1828 y de 1834 declaraban que nadie
nacfa esclavo en la Republica y el que ingresara en tal condicién al territorio nacional
quedaba libre. La del 39 omitié esta segunda parte, por lo que técitamente se permitfa el
trifico de esclavos, suprimido al triunfar la revolucién liberal de Castilla en 1854.
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Establecfa un complicado sistema para reformar la Constitucién, que la hacfa, en
la prictica, inmutable. Para iniciar la reforma, deberfa presentarse la proposicién en
cualquiera de las dos Cdmaras, firmada por lo menos por un tercio de los miembros.
El Ejecutivo carecia de iniciativa en esta materia. La proposicion serfa leida tres veces
con intervalo de seis dias entre una lectura y la siguiente. Luego de la tercera lectura, se
procedia a deliberar si era digna o no de pasar a debate. «Estamos ya —decia pintoresca-
mente Toribio Pacheco— en la quinta estacién, y falta todavia lo principal». Admitida
a debate, pasaria a dictamen de una comisién ad hoc de nueve miembros, que presen-
tarfa su informe sobre la procedencia o improcedencia de la reforma en el término de
ocho dias. Luego de presentado este informe, se discutiria nuevamente la proposicién
con todos los trdmites y férmulas que se emplean para la formacién de las leyes, pero
debia ser aprobada por una mayoria de dos tercios. «;Es ya una medida constitucio-
nal? jOh, nos apresuramos! —apunta el mismo Pacheco—, porque el camino es muy
largo. Podriamos agotarnos y no llegar al fin de la jornada». Sancionada la necesidad
de la reforma, se reinen las dos Cdmaras para formar el correspondiente proyecto.
—iRecién estamos en la etapa del proyectol—. Este pasa después al Ejecutivo; luego,
al Consejo de Estado; vuelve en seguida al Ejecutivo; y pasa otra vez al Congreso, en
su primera renovacion. «;Cémo entender —se pregunta el autor de Cuestiones Consti-
tucionales— esta primera renovacién?». «Los Diputados se renovaban por tercios cada
dos anos, y el Senado por mitades cada cuatro afios, de suerte que para que el Congre-
so estuviere totalmente renovado se necesitaba de ocho afnos. Y aunque se refiriese a la
renovacién parcial, habia que atender, cuando menos, cuatro afios».

Ademds, de ninguna manera podia modificarse la forma de gobierno popular,
representativa, consolidada en la unidad, responsable y alternativa, ni tampoco la di-
visién e independencia de los poderes del Estado: Ejecutivo, Legislativo y Judicial. A
la apertura de sus sesiones, el Congreso deberia escudrifiar si la Constitucién ha sido
observada o no y proveer lo conveniente para sancionar a sus infractores.

Los constituyentes de Huancayo encontraron un pais fatigado por la anarquia,
desorganizado, sangrante por las revoluciones y el caudillaje. Carecian de grandes
ideales y de fervor por los principios. Aprobaron, casi sin debate, una Constitucién
préctica, autoritaria, sin grandes reformas, moderada, pero que tuvo el privilegio,
antes ignorado, de que se acaté y cumplié.* Al amparo del Estado por ella creado, tras
la muerte de Gamarra en Ingavi y de los afios azarosos del directorio, el primer gobier-
no de Castilla, un gran gobierno, administrativo, organizador, eficiente y patriético,
puso por primera vez el Estado peruano en marcha, utilizando los recursos sencillos y
précticos establecidos por la Carta de Huancayo.

*  José Antonio de Lavalle dijo, en el Congreso constituyente de 1860, que la Constitucién del 39 fue

hecha ad hoc para que Gamarra pudiera gobernar y la del 56, para que Castilla no pudiera gobernar.
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En este documento, se nota un mayor sentido de la técnica constitucional, una
mejor distribucién de las materias, menos definiciones y un lenguaje mds juridico.
Tenfa, como hemos visto, desconfianza en la juventud, y de aqui que aumentase injus-
tamente la edad para ejercer la ciudadania y los cargos publicos: s6lo a los cuarenta se
alcanzaba la plenitud de la capacidad politica y, por ello, dijo con toda razén Toribio
Pacheco, en sus Cuestiones Constitucionales, que ella representaba el mejor elogio del
hombre de cuarenta afos.

Redujo, en relacién con las anteriores, las atribuciones del Parlamento, situdndose
en la esfera legislativa y controladora, pero no codirectora del gobierno nacional. Se
incliné por el necesario régimen bicameral, que impide la anarquia o la dictadura
parlamentaria para el funcionamiento del Congreso. En cambio, amplié las atribucio-
nes y poderes del Presidente de la Republica, pues fue acentuadamente presidencialista
y fuertemente centralista. La supresién de las municipalidades, tan indispensables en
la vida local y necesarias para el desarrollo de las ciudades y pueblos, es otro aspecto de
la misma tendencia autoritaria y absorbente. No dijo nada sobre la descentralizacién,
tan necesaria para una sana y equilibrada distribucién de la actividad nacional.

Como reforma saludable conviene destacar la ampliacién del periodo presidencial
a seis afos, que permite desarrollar un programa y aleja las luchas electorales; el esbozo
de organizacién de la esfera contencioso-administrativa; la atribucién confiada a la
Corte Suprema de sugerir al Congreso las medidas convenientes para una mejor apli-
cacién de la justicia; y la vigorizacién del Consejo de Estado. En cambio, solo podia
producir perjuicios la amovilidad del Poder Judicial que técitamente establecia. Y
quizds las inicas referencias liberales fueron el mantenimiento del juicio por jurados y
la prohibicién sélo del ejercicio piblico de cualquier culto no catélico, a diferencia de
las cartas anteriores, en que esa prohibicién era absoluta.

La Constitucién de Huancayo rigi6é doce anos, de 1839 a 1842 y de 1845 a 1854.
La Convencién Nacional, reunida inmediatamente después del triunfo liberal de Castilla
en La Palma, declaré, el 22 de octubre de 1855, que estaba derogada por voluntad
nacional.’

> «Tuvo ella (la Constitucién de Huancayo) larga vida. La primera Constitucién nacié ahogada porque

coincidié su promulgacién con la fuerte dicradura de Bolivar y sélo rigié brevemente cuando cayé Boli-
var, mientras se preparaba la Constitucién del 28. La Constitucién Vitalicia se quedd en el papel. La del
28 rigié en medio de frecuentes violaciones durante cuatro breves afios. La del 34 menos de un afio. En
cambio, la de Huancayo se inicié en 1839, y aunque estuvo en suspenso de 1842 a 1844, volvié a regir
desde 1845 a 1854, es decir, llegé a cumplir quince afios; descontados los tres mencionados afios de
suspensién, que hacen un total efectivo de doce afios, cifra récord en comparacién con las Constituciones
precedentes». BasaDre, Jorge. Ob. cit.






CAPITULO IX

La Constitucién de 1856

LA CONVENCION NACIONAL DE 1855-1857

Producido el triunfo de La Palma, el gobierno revolucionario, por decreto del 5 de
febrero de 1855, se apresuré a convocar una convencién nacional de diputados, los
que serfan elegidos por sufragio directo —primera vez que se ensayaba el sistema
adoptado mis tarde en la Carta del 56, abolido en la del 60 y restablecido en 1896—,
para que dictara la Constitucién y leyes orgdnicas que necesitaba la Republica. La
Convencién debia instalarse el 15 de junio préximo. El decreto de convocatoria fue
firmado por Castilla y refrendado por Manuel Toribio Ureta. Por primera vez, en
nuestra historia, se fue al sufragio directo universal, pues no se exigian los tradiciona-
les requisitos de renta, profesion o saber leer y escribir. Los tnicos excluidos de la
votacién fueron los participantes del gobierno de Echenique.

Como figuras principales de la Convencién destacamos a Pedro Gdlvez, diputado
por Cajamarca, y Manuel Toribio Ureta, ambos secretarios de Castilla durante la cam-
pafa contra Echenique; Juan Gualberto Valdivia, el famoso clérigo revolucionario,
enemigo del celibato eclesidstico, convertido ahora, junto con los dos primeros, en
elementos de orden y moderacidn, sostenedores de los puntos de vista del gobierno;
don Gervasio Alvarez, por Huanta, ministro en el gobierno de Castilla en repetidas
oportunidades; el famoso liberal autor de la conocida Historia de los partidos, don
Santiago Tévara, que tenia la representacién de Jaén; don José Unanue, hijo de don
Hipélito, que llevé la voz de Cafiete, pero que no la hizo oir sino escasisimas veces;
Julio Portillo, por Lima, otro de los lideres del gobierno; el coronel Mariano Ignacio
Prado, por Hudnuco; don Miguel de San Romdn, por Piura; y monsefior Pedro José
Tordoya, elegido por Huarochiri, celoso defensor del fuero eclesidstico. Entre los libe-
rales que predominaban en la Asamblea estaban el ardoroso Ignacio Escudero, por
Piura, autor de proposiciones radicales; don José Antonio Simeén Tejada, ministro un
decenio después en el famoso Gabinete del 66 y reformador entonces de la instruc-
cién publica; don Juan C. Cavero, por Ayacucho; y José Gilvez, por Pasco. Este anti-
guo rector del Colegio de Guadalupe fue la figura maxima del Congreso, su tipo
representativo, con todas las virtudes y defectos de esta asamblea liberal: enérgico,
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radical, intolerante en sus principios; retérico y sin ductibilidad; discipulo de Benja-
min Constant y de Laboulaye; gran agitador y menos brillante que su hermano Pedro,
pero mds profundo, dogmitico, elocuente e inflexible; encarnizado opositor a la am-
nistia para los politicos derrotados en La Palma. Con sus grandes ojos, su tez pélida,
su bella barba nazarena y sus frases lapidarias y definitivas, siempre puro y honesto,
fue mds tarde héroe del dos de mayo de 1866, muerto gloriosamente en el Torre6n de
la Merced en el Real Felipe del Callao.

La Convencién Nacional se instalé el 14 de julio de 1855 con 72 diputados y
estuvo reunida hasta el 2 de noviembre de 1857, en que fue disuelta violentamente
—en inicuo atropello— por el coronel Arguedas, habiendo funcionado antes en Cho-
rrillos, desde el 29 de abril hasta el 14 de julio de 1856. La sesién inaugural fue
presidida por don Francisco Quirés, que, juntamente con José Gdlvez, compartia la
representacién por la provincia de Pasco. En ella, el mariscal Castilla ley6 un extenso
mensaje justificando la revolucién del 54, resenando la campafia militar y las medidas
tomadas por el gobierno, y concluyé afirmando que, al mes exacto del triunfo de La
Palma y de la verdadera pacificacién, cumplia «con satisfaccién inefable el deber de
llamarlos para que vuestra sabidurifa y experiencia se ejerciten en esta gran obra, de la
que depende el porvenir del Perti y la gloria de sus Libertadores».

Entre las primeras medidas de la Convencién estdn la eleccién de Castilla como
presidente provisional;' la derogatoria de la Carta del 39 «por la voluntad nacional»; la
dacién del Estatuto estableciendo las atribuciones y limitaciones del gobierno provisorio;
el otorgamiento de una medalla de oro a don Domingo Elias, «el hombre del pueblo»;
y la designacién de la Comisién de Constitucién, formada por los sefores Juan
Gualberto Valdivia, Miguel de San Romén, Pedro Gdlvez, José Benigno Mesa, A. De
la Rosa, Luis Mesones, Angel Cavero, Manuel G. Leén, José Maria Hernando, J. B.
Goyburu, Julio M. del Portillo, José Barreto y Juan B. Zavala.

La Comisién presentd su dictamen, que era muy breve, el 20 de diciembre de
1855. Decia que «[...] abriga la mds justa desconfianza sobre el valor de su trabajo,
pero tiene la confianza de no haber omitido medio alguno para buscar el acierto».
Consideraba que la situacién en ese momento era andloga a la de la época de la inde-
pendencia, ya que se trataba de organizar la nacién, la que se hallaba sumamente
conmovida por los pasados abusos.

Apenas tenfa la Convencién un mes de instalada, cuando tuvo con el Ejecutivo su
primer incidente por el ascenso a general de divisién del brigada don Fermin Castillo, sin
propuesta previa del Ejecutivo. Como la Asamblea insistiera, se produjo otra escaramuza

' «Comenzé, pues, con transigir ante el caudillaje. El liberalismo era anticlericalista, y nada habian

hecho los Ministros liberales del “Gobierno de la moralidad” por la libertad religiosa; eran antimilitaristas
y anticaudillistas, y la Convencién ungfa a Castilla». BASADRE, Jorge. Historia de la Repiiblica de Perii.
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el 5 de diciembre de 1855. El ministro de Guerra formulé, con motivo de ese ascenso,
diversas acusaciones contra la Convencién y declaré que el presidente Castilla deja-
ria primero el poder antes que firmar esa promocién. La Convencién devolvié la
nota ordenando el cimplase de lo acordado. El incidente terminé con el sometimien-
to del gobierno.

Meses después, la Convencién acordé abolir el decreto sobre la contribucién per-
sonal. No obstante las explicaciones del Ministerio de Hacienda, se propuso, en el
seno de la Asamblea, acordar la vacancia de la Presidencia de la Repblica, la que se
confiaria a una junta de gobierno. Hubo otro proyecto, mis conciliatorio, de Pedro
Gélvez, que reafirmaba el poder de la Convencién para dictar o derogar las leyes, y
declaraba sin lugar las observaciones del gobierno y un dictamen en mayoria redacta-
do en términos parecidos, pero con la amenaza de que cesaria Castilla en el poder, si se
resistfa a cumplir las decisiones del Congreso. Un grupo de diputados adictos al go-
bierno, encabezados por San Romdn, Dedn Valdivia y 33 representantes mds, se retir6
de la Cdmara, dejando de concurrir a las sesiones, y publicé un manifiesto alegando
que la Convencién tenfa ocho meses de reunida sin haber iniciado el estudio de la
Constitucién ni dictado ley orgdnica alguna y pidiendo su disolucién y la convocato-
ria de un nuevo congreso constituyente, divergencia mds tarde solucionada mediante
un amistoso arreglo que llevé nuevamente la paz a la Asamblea. Fue en estos dias en
que, con gesto arrogante e intransigente, se dijo que «[...] el Presidente de la Rep1ibli-
ca no es mds que un gurupié del Congreso, que asi como Ald es Ald y Mahoma su
Profeta, la Nacidn es la soberana y el Congreso su profeta [...]» y se pidié que la
Convencién reasumiera el ejercicio del poder ejecutivo, que provisoriamente habia
encomendado al mariscal Castilla.

La Convencién aprobé también las siguientes leyes orginicas: Consejo de Minis-
tros, Fiscal de la Nacién, Prohibicién del Reclutamiento Militar, Organizacién Inte-
rior de la Repiblica, Responsabilidad de los Funcionarios Pablicos y de la Corte
Suprema, Atribuciones de los Fiscales, Ley de Elecciones y Ley de Caminos.

Asimismo, alcanzé a dictar otras de menor importancia relativas a la regulacién del
sistema monetario, designacién de una comisién revisora de los Cédigos Penal y de
Enjuiciamiento en Materia Penal, preparacién de los nuevos Cédigos Civiles y de
Mineria y de Ordenanza del Ejército y de la Armada, abolicién del pasaporte interior
y liberacién de derechos de importacién a los viveres de primera necesidad.

A fines de 1856, la ciudadania de Arequipa, descontenta por las medidas liberales
de la etapa inicial del gobierno de Castilla; por la tendencia radical, extremista y
anticatdlica de la Convencién; y por las amenazas al orden social y al sentimiento con-
servador que representaba la Carta del 56, que la ciudadania rebelde y conservadora se
negé a jurar, se levanté en armas en favor de Vivanco y de una restauracién conservado-
ra. El movimiento se extendié por diversos departamentos y llegé hasta las puertas de
Lima, pues Vivanco, mediante un audaz golpe de mano, intenté desembarcar en el
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entidad auténoma; al otorgar, al Congreso, el poder intervenir en los nombramientos
militares; al darle injerencia a las juntas departamentales en la designacién de los pre-
fectos y subprefectos; y al sefialar que la obediencia militar estaba subordinada a la
Constitucién y a las leyes. La Comisién habia pedido, variando su dictamen original,
que se estableciera la primera Vicepresidencia de la Reptblica. Escudero opiné que la
ocupara, a falta del titular, el dltimo Presidente que habia ejercido el mando. Muy
generalizada estuvo la opinién de prohibir al Presidente mandar en persona la fuerza
armada. Se acordd, sin embargo, que todos los presidentes podian ser aptos para jefes del
Ejército. Asimismo, la Constitucién declard, para debilitar al presidente, que «[...] los
Ministros son miembros del Poder Ejecutivo».

Escudero se habia pronunciado contra los ejércitos permanentes, considerdndolos
innecesarios en tiempo de guerra exterior «porque arméndose todo el pais no hacia
falta» y, en caso de guerra civil o de revolucién, «porque prolongaban la lucha, causan-
do gran ntimero de victimas». Llevaban, en pendiente natural, a las revoluciones y a
las revueltas. Los militares vivian, a su juicio, en el ocio, siendo brazos inttiles que se
arrancaban a la industria. Pedro Gdlvez defendié la institucién con eficiencia y brillo.
Recordé que las fuerzas armadas constitufan la nacién permanente armada y que eran
necesarias para defender a la patria de ataques extranjeros y de motines internos. Al
objetar los liberales el articulo de la Constitucién de Huancayo sobre disciplina mili-
tar, se dijo que «[...] la ciega obediencia del militar a su Jefe ha convertido al Ejército
en instrumento del Poder Ejecutivo contra los pueblos y contra las instituciones [...]»,
y se la subording «a la observancia de la Constitucién y a las leyes».

Para combatir la empleomanfa, se propuso una mocién que fue respetada por los
Congresos posteriores: «que los representantes del Pueblo no podian obtener empleo
del gobierno hasta dos afios después de haber cesado en el cargo, ni sus parientes hasta
el segundo grado» y no falté, cuando se dijo que era privar al pais de presuntos funcio-
narios eficientes, que, entre el mal de impedir que algunos hombres ttiles sean funcio-
narios y el bien inmenso de contar con una representacion independiente, habia que
optar por lo segundo. Como se sabe, el articulo 60, ya aprobado, suprimia la propie-
dad de los empleos y se anulaba los actos de los usurpadores de funciones publicas.

El Consejo de Estado fue omitido, encomendédndose la mayoria de sus funciones
al flamante Consejo de Ministros.

Escudero objeté el articulo que concedia poderes extraordinarios al Poder Ejecutivo
para salvar a la patria cuando estuviera en peligro. Si se trataba de un motin o movimien-
to militar, los recursos comunes son suficientes para sofocarlos; si el movimiento es
general, la aplicacién de medidas extraordinarias es injusta y, ademds, no habria poder
suficiente para contener la revolucién. Pedro Gélvez defendié el dictamen de la Comi-
sidén sosteniendo que, por tratarse de un hecho anormal, requeria también una legisla-
cién de excepcién. Una guerra puede ser tan grave como una revolucién y la nacién
puede terminar tanto por conquista como por disolucién. En caso de guerra, el gobierno
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puede afrontar mds ficilmente la situacién, ya que el sentimiento nacional de cohesién y
de defensa es mayor, existiendo generalmente cierta unanimidad. En cambio, cuando la
guerra es civil, la inmensa mayorfa de los ciudadanos se conserva indiferente para
evitar compromisos. José Simedn Tejeda sostuvo que se trataba de un paréntesis fatal
al orden constitucional. Y no obstante que alguien calific6 a la suspensién de las ga-
rantias extraordinarias como «un instrumento de carniceria, de desolacién y de retro-
ceson, se aprobé un articulo sobre este punto, aunque sumamente restringido y en
realidad ineficaz. El inciso 20 del articulo 5.°, que fijaba las atribuciones del Congre-
so, sefialaba: «Declarar cudndo la Republica esté en peligro y dictar, dentro de la esfera
constitucional, las medidas convenientes para salvarla».

Los Pactos de 1823, 1834 y 1839 daban a los representantes la inmunidad civil,
segtn la cual no podian ser demandados ni ejecutados por deudas durante las sesio-
nes, extendiendo la del 39 hasta tres meses después de concluidas aquellas. Ni las
Constituciones del 56 y del 60 consignaron esas disposiciones, injustificable privile-
gio que no tenfa fundamento. La del 56 mantenia las inmunidades politicas sélo
durante las sesiones del Congreso, ampliando el plazo la del 60 hasta un mes después
de recesado el Parlamento.

Y, como no faltarén posteriormente algunos diputados que quisieran reactualizar
las inmunidades civiles, se expidid, el 27 de enero de 1877, una ley que declaraba que
los diputados y senadores no gozaban de inmunidad civil y estaban sujetos a la juris-
diccién ordinaria como los demds ciudadanos de la Republica, quedando derogadas
todas las disposiciones anteriores que se opusieran a dicha ley.

En cuanto a los prefectos y demds funcionarios subalternos, no representaban al
Poder Ejecutivo, sino que existian para ejecucién de las leyes, cumplimiento de las
sentencias judiciales y conservacién del orden publico.

Una tentativa final para obviar las reformas de la Carta del 56 que habian suscitado
mayores resistencias se hizo en las postrimerias de los debates. Un grupo de diputados
constituido por Juan Gualberto Valdivia, Gregorio Terry, Pedro Gilvez, San Romdn,
Manuel Toribio Ureta, Ledn y Portillo presentaron un proyecto pasando ciertas dis-
posiciones constitucionales a las leyes orgdnicas. Se pedia trasladar a la Ley del Ejérci-
to el articulo que establecfa que la obediencia militar quedaba subordinada a la Cons-
titucién y a las leyes, y que los ascensos desde mayor del Ejército y capitin de corbeta
deberian ser ratificados por el Parlamento; a la Ley de Juntas Departamentales, las
disposiciones sobre que los prefectos y subprefectos durarian en sus cargos dos afios y
que deberian ser nombrados entre los propuestos por las juntas departamentales; a la
Ley de Presupuesto, la disposicién de que las contribuciones directas no podrian im-
ponerse sino inicamente por un afio; a la Ley sobre Empleados Publicos, la supresion
de la propiedad de los empleados; y al Cédigo de Enjuiciamientos, la supresién de los
fueros personales. Ya anteriormente, los diputados Gervasio Alvarez, Bravo y Lizarzaburu
habfan presentado una mocién semejante.
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La mayoria deseché ambas propuestas, sosteniendo que se formulaban cuando ya
estaba lista la Constitucién, pretendiéndose convertir la Asamblea en «otra desgracia-
da Penélope, condenada a la triste condicién de deshacer en la noche la tela tejida
durante el dfa». Mantuvo la prohibicién del Estatuto de 1855 sobre la abolicién de la
esclavitud, asi como la prohibicién de expatriar sin sentencia ejecutoriada y de arrestar
sin mandato judicial.

El ministro de Gobierno, Justicia y Culto, Juan M. del Mar, envié a la Convencién
Nacional la nota del 10 de octubre de 1856 con las observaciones del Ejecutivo sobre
algunas reformas constitucionales, en las que sefialaba que el Presidente (Libertador
Castilla), por razones de patriotismo, no podia ver con indiferencia el porvenir del
Perd ni los «graves males que sobrevendrian a la Republica con la subsistencia de
algunos articulos de la Constitucién que estd préxima a promulgarse». Toda reforma,
agregaba, ademds de su utilidad, debe considerar su oportunidad y el grado de ilustra-
cién y las verdaderas necesidades de la sociedad. Algunos de los articulos aprobados
podian, ademds, trabar la marcha de la Republica.

Las principales objeciones del gobierno se referian a la suspensién del fuero ecle-
sidstico y de la propiedad de los empleos, porque, «lejos de tenerse empleados capaces
y honrados, rotarian los diversos ramos de la administracién pidblica entre los indivi-
duos que, por su ignorancia o mala conducta, no tengan otro modo de subsistir; a la
ratificacién legislativa de los ascensos militares que despojaba al Ejecutivo de una de
sus mds necesarias atribuciones y que «[...] era poner una valla al valor a los servicios
del soldado [...]»; a la disciplina deliberada que anulaba la subordinacién militar,
alma del Ejército, y que acabaria con el orden y la paz en la Republica; y a la amovilidad
del Poder Judicial.

Concluia pidiendo que la Asamblea reconsiderase tan importantes puntos porque
«nunca es excesiva la discusién en los cuerpos deliberativos cuando se trata de consul-
tar el mayor acierto posible».

El Presidente, agregaba, interesado como el que mds en que se evite con tiempo un
conflicto, ha recogido cuidadosamente las opiniones de los hombres mds ilustrados y
juiciosos y puedo asegurar que no estdn conformes con esas innovaciones stbitas que
han alarmado y disgustado a una porcién considerable de la Republica.

Después de una intensa polémica en la Convencién sobre si se admitia o no a
debate la nota del ministro del Mar, porque se alegaba que el gobierno carecia de
iniciativa en materia constitucional y del derecho de formular observaciones, y por-
que se referfa a puntos ya varias veces resueltos por el poder constitucional, se aprobé
una mocién del diputado Cavero por la que se pasaba el oficio a una comisién espe-
cial para la cual se nombré a los diputados Ureta, Escudero y Portillo «con el exclusivo
objeto de que prepare la contestacién que debe darse al Gobierno». En respuesta, se
decia que tratdbanse de cuestiones resueltas ya tres veces en el mismo sentido por la
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pero en concepto del Poder Ejecutivo y de una gran parte de la sociedad, no era
llegada la oportunidad de ejecutar las reformas». Adelantaba la opinién de que la
Constitucién debia ser modificada, pero que se harfa con sujecién a las formas esta-
blecidas por ella. Y Luis Felipe Villardn, coincidiendo con este exacto y realista pensa-
miento del mds ilustre de nuestros gobernantes militares en el siglo pasado, afirma, en
su estudio La Constitucidn peruana comentada, que fueron exageradas las reformas de
ese documento e injustificable el alarde de algunos convencionales, dando asi bandera
a la revolucién que estallé en Arequipa.®

El diputado José M. Pérez, miembro destacado de la Comisién de Constitucién de
1860, expresé en alguna oportunidad que, de los 180 articulos que comprendia la
Constitucion de 1856, 140 eran buenos y consideraban los principios tradicionales
del régimen constitucional peruano y las necesarias garantias individuales, publicas y
sociales que deben proclamarse, pero que los cuarenta restantes paralizaban el progre-
so y la vida publica del pais, «pues la imposibilidad de observarlos hacia la necesidad
de impugnarlos a cada paso». Otro representante dijo acertadamente, en esta misma
ocasion, que dejaba un pais «sin reglas, sin ley y sin gobierno».

Manuel Irigoyen, discipulo predilecto de Herrera y diputado por Angaraes, decla-
ré también en el Congreso del 60 que la Carta del 56 fue letra muerta desde el dia en’
que nacid. Segin la organizacién politica que trazaba, no podia marchar bien ningu-
no de los poderes del Estado. «El Ejecutivo estaba entrabado y sin medios de accién, el
Judicial, sin garantias, y el Electoral en manos inexpertas.

Al producirse la reforma de 1860, los diputados conservadores, fundamentando la
modificacién integral de la Carta del 56, sostuvieron que los convencionales que la
dictaron no fueron elegidos conforme a la ley de la materia, sino por un simple decre-
t0, que no merecié ese documento la aprobacién ciudadana, pues aun se prohibié que
se escribiera contra ella; que en la parte que se aplic6 —pena de muerte y sufragio
directo—7 resulté nociva; y que no logré elevar el estado moral y social del pafs, el que
nunca podrd alcanzarse sin el debido respeto a la autoridad publica, sin la permanen-
cia e inamovilidad de los magistrados y sin que se guarde a los ministros de la religién
los fueros y respetos que les son debidos, no obstante que la Constitucién del 60 fue
mids drdstica que la anterior en cuanto a la supresién del fuero eclesidstico.

¢ En un folleto publicado sin nombre en Lima en 1859, en la imprenta de José Félix Moreno, y que

tuvimos oportunidad de consultar en la coleccién Papeles Varios de la antigua Biblioteca Nacional, se
llamaba a la Carta del 56 «entidad deforme, ser fenomenal, monstruo que lleva en sus entrafas la muerte
del Pertn.

7 El sufragio directo se empled en tres oportunidades en los afios 1856-1860, hasta que la Ley Electoral
del 61 regresé a la votacién indirecta para elegir representantes a la Convencion de 1855, para elegir en
1858 al Presidente y vicepresidente de la Repiiblica, y para las elecciones de 1859 de los representantes

que modificaron la Carta del 56. Volverd a implantarse con la ley de Piérola en noviembre de 1896.
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en Cdmaras». Esta proposicion fue aprobada por 74 votos contra 17 y, en consecuen-
cia, se abordé inmediatamente la reforma constitucional.?

La CoMisION DE CONSTITUCION

Dado este paso, se procedié a designar la Comisién de Constitucién. Estuvo integra-
da por Antonio Arenas, que la presidié y a cuyo cargo correrfa buena parte de la
defensa del dictamen constitucional; por José Maria Pérez, que también tuvo actua-
cién destacada; y por los sefiores José Nicolds Rebaza, Angel Ugarte, José Marfa Jauregui,
Julidn Sandoval y Pedro Calderén, el que presenté un voto en minorfa.

La Comisién elevé su proyecto el 22 de agosto de 1860. El dictamen afirmaba que
se mantenia

[...] todo lo conservable de la Constitucién del 56, modificando o suprimiendo los
articulos que la opinién publica consideraba como incompatibles o dadinos para el
pais, mejorando la redaccién o distribucién de otros ¢ inspirdndose en todo momento

en la verdadera situacién nacional, para que eche profundas raices, y apuntale el edificio
del orden.?

Las innovaciones mds importantes de la Comisién en relacién con la Carta del 56
fueron la supresién de la amovilidad en los empleos; el restablecimiento de la pena de
muerte por considerdrsela necesaria desde el punto de vista del Derecho Penal y de las
exigencias del pais; la remisién de la organizacién del sufragio a la ley, juzgando que
una Constitucién no podia reglamentar los derechos politicos sino, inicamente, esta-
blecer los principios generales en que se funda el régimen bicameral; y la reunién
bienal del Congreso, creando una comisién del cuerpo legislativo para que, en receso
de éste, sea una garantfa del orden constitucional, vigile el cumplimiento de las leyes,
resuelva las competencias entre el Ejecutivo y el Judicial, y ejerza algunas de las funcio-
nes del Poder Ejecutivo.

? «Asi quedd violada la Constitucién vigente (la de 1856) por acto inconstitucional del Congreso,
ampardndose en actas plebiscitarias de autenticidad discutible. Era una revolucién parlamentaria. Sus
defensores la consideraban aceptable por tratarse de una revolucién pacifica y de principios, aprobada
tdcitamente a través de la aquiescencia del pafs y solicitada expresamente a los poderes concedidos por los
electores al designar a los representantes. La Carta de 1856, ademds, en concepto de ellos, no estaba en
plena vigencia, por lo cual el pais vivia dentro de una constitucionalidad a medias, que ponia obsticulos

a la normalidad politica de la Repuiblica». BASADRE, Jorge. Historia de la Repiiblica del Perdi. Tomo 111,

3 La Comisién declaraba que, en su concepto, una Constitucién no estd destinada a reglamentar los

derechos politicos sino a establecer los principios en que se fundan todas las leyes secundarias, y que uno de
los principales vicios de nuestras Constituciones habfa sido infringir esta regla saludable, que tiene por
objeto reducir a sus justos limites la Carta fundamental e impedir que sea violada o alterada con frecuencia.
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La Constitucién del 60 volvié al régimen bicameral tradicional en nuestra Repii-
blica. Se alegd, contra el sistema de 1856, que era uno de los mds confusos y menos
felices, y que habia creado una organizacién exdtica, anémala, sin antecedentes histé-
ricos ni paralelos en otros paises. Y, aunque Silva Santisteban abogé por el régimen
unicameral,’ las ventajas alegadas en pro de las dos Cdmaras: divisién de funciones,
mayor madurez en las deliberaciones, control més efectivo del Poder Legislativo, peli-
gro de las asambleas tinicas de caer en la omnipotencia y en la dictadura parlamenta-
ria, y el ejemplo universal fueron invocadas por los miembros de la Comisién para
mantener el Senado, lo que se aprobé por 84 votos contra seis.

Al tratarse de las condiciones para ser representante, José Antonio de Lavalle se
quej6 de que, aun para el cargo mds insignificante, se exigiera la calidad de peruano
por nacimiento, «estrechez de principio cuando en el Pert la falta de poblacién ade-
cuada conducia a la falta manifiesta de hombres idéneos».

En cuanto a la base electoral del Congreso, se establecié para el Senado una pro-
porcién determinada entre el nimero de provincias y la representacién del departa-
mento. Para la Cdmara de Diputados, fue la base provincial.* Hay que considerar a
Evaristo Gémez Sdnchez como el precursor del Senado gremial, cuyo esbozo lo plan-
te6 en 1860. Este cuerpo, a su juicio, por su propia funcién y naturaleza, deberia tener
un origen distinto al de la Cidmara de Diputados, ya «que tiene la representacién de
los intereses permanentes e inmutables de la sociedad» y, por eso, proponia una Cé-
mara alta constituida de modo especial, «formada por personas dotadas de alto grado
de inteligencia, moralidad y riqueza y que tengan igual representacién todas las profe-
siones sociales, a fin de que sea un poder social verdadero».

Antonio Arenas, quien influyé de manera muy considerable en la Carta del 60, no
aceptd las insinuaciones de Gémez Sinchez porque, a su manera de ver, un senado
constituido asi crearia problemas insolubles, chocaria con nuestros hdbitos y antece-
dentes politicos; y porque, ademds, el Poder Ejecutivo encontraria medios de influir en
la composicién de un organismo que no fuera producto directo del sufragio popular.

La Constitucién establecié la reunién bienal del Congreso, mantenida hasta 1879.7
A juicio de sus autores, dicho régimen abria un paréntesis mayor a los trajines y luchas

5 Silva Santisteban recordé que la Constitucion, que es la ley fundamental del Estado, se discute siem-

pre en una sola asamblea.
6 Por ley del 9 de febrero de 1863 y en vista de los censos remitidos por el Poder Ejecutivo, el Congreso
fijé el nimero de diputados que debfan elegirse por las ochenta provincias. Las leyes posteriores crearon
nuevas provincias y el nimero de diputados varié. En 1919, al producirse la revolucién el 4 de julio, las
provincias eran 112 y los diputados 130. La Constitucién de 1920 fijé en 110 el niimero de diputados y

agregd que esta disposicién sélo podia variar por reforma constitucional.

7 Por la reforma constitucional aprobada por la ley del 3 de enero de 1879, se dispuso que las sesiones

del Congreso serian anuales y que la legislatura ordinaria duraria noventa dias naturales improrrogables.
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politicas, hacfa que el Poder Ejecutivo pudiera hacer mds gobierno, daba mds prestigio
al Congreso y era mds econ6mico, en tanto que la reunién anual multiplicaba peligro-
samente las leyes. «Los males publicos provienen, en el Pert, de la abundancia de las
leyes». Silva Santisteban considerd, sin embargo, que las ventajas de las sesiones ordina-
rias anuales eran muy superiores. Ellas regularizarian la marcha de la Administracién
Puablica y evitaria el aplazamiento de las grandes soluciones nacionales. Por otro lado, las
reuniones anuales del legislativo le permitirian a este ejercer un mayor control y evitar
que el gobierno recurra con frecuencia a las medidas extraordinarias, dado que la
extensa clausura del Congreso permite que el Ejecutivo abuse de su autoridad.

Estas legislaturas espaciadas cada dos afios estaban ligadas, a juicio de la Comisién
de Constitucién, con la creacién de un cuerpo conservador, una especie de comisién
permanente que, representando al Poder Legislativo durante la clausura de las Cdma-
ras, detuviese los avances del Poder Ejecutivo, lo circunscriba al circulo preciso de sus
atribuciones legales y, ademds, fiscalizara y resolviera competencias. Tendria, pues,
funciones mixtas, legislativas y administrativas, tomadas en gran parte de las que tenia
el Consejo de 1839. En frase de Arenas, la Comisién «[...] pondria frenos a lo abusos
de las autoridades ejecutivas y seria el centinela de la Constitucién».

La nueva institucién tuvo, por supuesto, opositores y algin exaltado, como el
diputado Cérdenas, quien en una larga impugnacién llegé a decir que ella «[...] serfa
el borrén de la Carta del 60, su semilla deletérea». «Este organismo», agregaba, «carece
de ambiente publico y prefiero la Constitucién del 56, con todas sus monstruosida-
des, a la Constitucién reformada, con su Comisién Permanente».

No obstante esos reparos, se creé la Comisién Permanente del cuerpo legislativo
—dedicdndosele todo un titulo con extensos articulos—, institucién que no llegé a
funcionar con éxito, que devino en una agencia sumisa del Ejecutivo, que carecié de
fuerza para hacer respetar su autoridad y que seria suprimida algunos afos después
por ley del 31 de agosto de 1874.% Estaba compuesta por siete senadores y ocho dipu-
tados, elegidos por las Cdmaras al final de cada legislatura. Entre sus funciones princi-
pales figuraban las de vigilar la observancia de la Constitucién y de las leyes durante el
receso del Congreso, dar cuenta a las Cdmaras de las violaciones constitucionales y el
resultado de las peticiones hechas al Ejecutivo en ese sentido, resolver las competen-
cias entre la Corte Suprema y las superiores o entre aquella y el Ejecutivo, autorizar a
éste para que negocie empréstitos o aumente la dotacion de la Fuerza Publica y auto-
rizar al presidente para salir del territorio de la Repiblica o para mandar en persona la
Fuerza Armada.

Respecto al periodo presidencial de cuatro aios, no falté representante que se que-
jara de que era muy breve, pero fue, sin embargo, el que predominé hasta 1920. La

¥ La Carta de 1979 ha restablecido la Comisién Permanente del Congeso.
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Constitucién de este ano senalé cinco afos, aumentados a seis desde la reforma
plebiscitaria de 1939 y ratificado por la ley 11784 del 31 de octubre de 1952.

En contra del perfodo de cuatro afios se alegaba que era notoriamente insuficiente.
Se recordaba que «[...] el primer afo lo emplea el Presidente en recompensar a sus
partidarios y en apagar los odios y enconos. El tltimo en preparar los elementos para
que triunfe su candidato. En el primero se afianza el Poder; en el cuarto prepara su
descenso. ;Qué plan politico y gubernativo se puede realizar en sélo dos afnos?».

En cuanto al problema de la reeleccién presidencial, que también originé agitados
debates, se complicé con el deseo evidente, aunque disimulado, de Castilla de perpe-
tuarse. Uno de los diputados gobiernistas, Nicanor Gonzilez, en una de sus escasas
intervenciones, presentd la proposicién de la aceptacién de la reeleccién presidencial
si el presidente deja el mando seis meses antes de la eleccién y si obtiene por unanimi-
dad un voto de confianza en dos legislaturas. Se recordé, por otro representante, que
la reeleccién era el aliciente mds poderoso que podia consagrarse en la Constitucién
para que los jefes de la nacién tratasen de hacerse dignos de ella. Se citaba el ejemplo
frecuente de que el presidente dejaba un amigo en el poder. Y se hacia esta argumen-
tacién: «[...] si no puede reelegirse, dejard un candidato de su confianza. Entonces
mejor serfa que se quedase si ha hecho un buen gobierno, porque es justo que sea
reelegido, y si ha sido malo, porque no era presumible que su sucesor fuera mejor».

Pese a tan falaces razones y al deseo de Castilla de perpetuarse, la reeleccién fue
prohibida por 52 votos contra 42. Al rectificarse la votacién, votaron 52 en contra y
43 a favor. Se deseché no sélo por definitivas razones de orden constitucional, sino
porque el general Mendiburu, que era presidente del Congreso y que esperaba heredar
la sucesién de Castilla, torpedeé mafiosamente las posibilidades de reeleccién de éste.

No sélo se consideré una vicepresidencia de la Republica, sino una segunda vice-
presidencia. La Comisién retird a tltima hora su proyecto primitivo, encomendé el
gobierno al Consejo de Ministros a falta de presidente y vicepresidentes, y se incliné,
accediendo a los deseos de Castilla, por un segundo vicepresidente, pero limitado a la
simple funcién de convocar elecciones.

Cuando se puso en debate, en la sesién del 3 de octubre de 1860, el dictamen de
la Comisién de Constitucion relativo a la supresién de las juntas departamentales,
«[...] ningtin sefior Diputado tom¢ la palabra. Se declaré, en consecuencia, discutido
el asunto y se procedié a votar. Fue aprobado por todos los votos menos cinco. Dos
Diputados salvaron su voto, declarando que no habian estado por la supresién».

Quince dias después, en la sesién del 18 de octubre, el diputado Olano presenté
una extensa proposicién y alguien en la Cdmara la calificé merecidamente de memo-
rial, pidiendo el restablecimiento de las juntas departamentales con el nombre de
juntas centrales complementarias en las capitales de departamento, cuyos miembros
serfan elegidos en la misma forma que los representantes, puesto «[...] que siendo una
necesidad la descentralizacién, le parecia inconcebible que una institucién llamada a
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ejercer importantes funciones en el orden social pudiera desaparecer». Como diremos
luego, una de las faltas mds notorias de esta Constitucién fue desconocer la descentra-
lizacién y abandonar la vida local. Si las juntas departamentales eran malas, debi6
establecerse otro organismo con poderes suficientes para llegar a una descentraliza-
cion eficiente.

Arenas sostuvo que se habian suspendido las juntas departamentales por considerdrselas
ruedas no sélo indtiles sino, también, embarazosas de nuestra maquinaria politica, y
«[...] porque consideramos que la institucién municipal, bien arreglada, serd suficien-
te para el fomento de los intereses locales».

Previamente, el diputado Zegarra habia pedido la supresién de las municipalida-
des «porque salvo la del Callao, que ha realizado algunas obras publicas, las demis,
desde su eleccién no han hecho sino beneficiar a algunos individuos y conducir a los
pueblos a su retroceso moral y material», creando abusivamente nuevas rentas sin
realizar obra positiva. Otro diputado las atac6 porque «[...] se trataba de una institu-
cién horripilante, mal sistemada y de tristes desengafios». Se las mantuvo por 75 votos
contra 17, pero se hablé de ellas en un solo articulo en vez de todo el titulo, como
figuraba en la del 56, remitiendo a la ley sus funciones, calidades de sus miembros y
modo de elegirlos.

Al tratarse del restablecimiento de la pena de muerte, Silva Santisteban, en un
sustantivo estudio juridico, reconocié que, no obstante las ventajas que presentaba
para nuestro pais, la atacaba por injusta; Antonio Arenas la defendié en forma brillan-
te. Sostuvo que era una garantia para la propia vida humana al aplicarse al homicidio
calificado, porque la subsistencia de ese castigo supremo es uno de los medios legiti-
mos de mantener el orden civil y porque, lejos de toda cuestién de escuela o de vani-
dad personal, la consideraba necesaria para el Perd, ya que el propio ministro de Jus-
ticia, en su Memoria de 1858, habia pedido su restablecimiento para poner coto a la
impunidad de los criminales. Bartolomé Herrera fue otro de los sostenedores de la
pena capital. Record6 que el derecho de imponer penas es uno de los derechos esen-
ciales del poder soberano, cuyo origen tltimo es Dios. Ningtin otro puede reempla-
zarlo con éxito en el estado actual, con tal que llene su verdadero objeto. Su manteni-
miento fue aprobado por 69 votos contra 28.

Mis tarde, al examinar las adiciones a la Constitucién en los dias finales del deba-
te, volvi6 a reabrirse la discusion sobre la pena de muerte, pues un buen nimero de
diputados queria que no sélo se aplicara al homicidio calificado —una ley del 1.° de
mayo de 1861 calificaba hasta 15 crimenes como tales— sino, también, para los cri-
menes atroces, pero se mantuvo la aprobacién original.

Cuando se trat6 de la reforma del articulo 118 de la Constitucién del 56 sobre la
obediencia militar, se invocd que el Ejército no puede deliberar y que su obediencia
debe ser pasiva, ya que no «[...] es sino el brazo armado de la nacién en defensa de su
independencia y sostén de las leyes. No contribuyamos a acabar de destruir su moral
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y su disciplina con una disposicién como la de la Constitucién del 56, que invirtié el
orden de la milicia», y no falté quien propusiera la siguiente redaccién: «[...] la obe-
diencia militar es ciega y se sujetard en todo a las Ordenanzas militares».

Al debatirse la prohibicién del reclutamiento militar, el diputado Secada declaré
que, desgraciadamente, no habia en el Perti mds sistema que ese, pues la conscripcién
y el enganche se habian ensayado sin éxito. Serfa suprimir el tinico medio posible que
existe para mantener el Ejército, debido a la repugnancia de nuestros indigenas para el
servicio militar, a lo que se agrega su proverbial propensién a la desercién. El diputado
por Jaén, Cdrdenas, agregé que el gobierno estaba obligado a hacer el bien publico
contra la voluntad de los ciudadanos y, «[...] como gobernar es hacer el bien por la
fuerza, estaba por el reclutamienton.

Pedro José Calderdn, al contestar las afirmaciones de Secada y sostener el dictamen
de la Comisién, dijo que «[...] asi fuera exacto que no hay otro medio que el recluta-
miento para aumentar el Ejército, nunca se podria justificar la atroz y bérbara injusti-
cia de ese violento ataque a la libertad humana, acompanado por lo comin de todo
género de abusos».

Al suprimirse el sufragio directo, los miembros de la Comisién alegaron que el pais
no estaba preparado para ello, puesto que se prestaba a coacciones y porque exigia un
notable grado de cultura. Ademds, consideraba que la Constitucién no deberia pro-
nunciarse por un sistema u otro, sino fundar los principios generales y remitir su
reglamentacién a la ley. El articulo 28 establecid, pues, en su segunda parte, «[...] que
el ejercicio de este derecho (el de sufragio) serd arreglado por una ley». Volvidse al
régimen indirecto, mantenido hasta la ley electoral de Piérola de 1896, lo que repre-
sentaba un efectivo retroceso y favorecia el falseamiento del sufragio. En 1896, se
establecié el voto directo y publico, suprimiéndose el voto a los analfabetos por con-
siderarse que era un voto manipulado por los caciques politicos, las autoridades gu-
bernamentales y los gamonales.

La supresién del articulo sobre la nulidad de las leyes opuestas a la Constitucién
obedecid, segiin Arenas, a la necesidad de evitar confusiones, porque se podria alegar
esta razén para dejar de aplicar una ley conforme enteramente a la Constitucién, pero
que danaba intereses del Ejecutivo, y porque era proporcionar a este poder un arma
peligrosa para anular las funciones y prerrogativas del Congreso y sembrar el desorden
en la Republica.

Al modificarse el articulo 11 de la Constitucién de 1856, que establecia el juicio de
residencia obligatorio para todo empleado publico que cesara en sus funciones, prohi-
biéndose que ejerciera ningiin otro mientras no fuera absuelto, se limité ahora la
Constitucién a declarar que el que desempefiara un cargo publico es directa e inme-
diatamente responsable por los actos que practicara en el ejercicio de sus funciones,
remitiendo a la ley la manera de hacer efectiva esa responsabilidad. Se dijo, con razén,
que era suprimir uno de los més graves defectos de la Constitucién del 56, ya que
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duracién del mandato presidencial no era ya de seis, sino de cuatro afios. La atribucién
presidencial de suspender y trasladar a los funcionarios del Poder Judicial estaba
suprimida. Habfa sido incorporada al Derecho Constitucional Peruano la institucion
del Consejo de Ministros, con la esperanza, que resulté vana, de limitar asi el poder
presidencial; y comenzaba a practicarse, desde 1856 la costumbre de que los Ministros
acudieran al Congreso a contestar interpelaciones. Habia desaparecido el Consejo de
Estado. Funcionaban dos Vicepresidencias de la Repiiblica. Al principio de que la fuerza
publica era obediente y no podia deliberar, lo reemplazaba el de que la obediencia
militar estd sujeta a leyes y ordenanzas. Las municipalidades, omitidas en el texto
constitucional de 1839, habfan sido mencionadas, aunque rdpidamente, en el del 60.
La reforma constitucional, dificil y complicada el 39, era materia de dos legislaturas
ordinarias en 1860.

Un rdpido paralelo entre las Constituciones de 1856 y 1860 puede ser dtil como
complemento de toda la relacién sobre las vicisitudes constitucionales del Pert a me-
diados del siglo XIX. Como se ha dicho, el texto fue el mismo, con modificaciones de
detalle. Asi, al tratar de la religion la Carta del 56 habia dicho que el Estado protege
a la catélica por todos los medios, conforme al espiritu del Evangelio, y la del 60
suprimié la frase adicional. Sobre los empleos piiblicos, la del 56 habfa desconocido
la propiedad de los empleos y la del 60 guardé silencio al respecto. En lo relativo a la
responsabilidad de los empleados, la del 56 habia establecido que al cesar todo em-
pleado piblico quedaba sujeto a un juicio de residencia; la del 60 se limit6 a decir
que todo el que ejerce cualquier cargo publico es directamente responsable por los
actos que practique en el ¢jercicio de sus funciones. La pena de muerte, prohibida
el 56, fue restablecida para el homicidio calificado, y una ley del 15 de mayo de
1861 especificé 15 casos de este tipo de homicidio. Las garantias constitucionales
no podian ser suspendidas, segiin la Carta del 56, y segin la del 60, podian serlo
por autorizacién del Congreso. El sufragio fue restablecido con el cardcter de directo
por la Carta del 56. Lo ¢jercian los ciudadanos que supieran leer y escribir o que
fueran jefes de taller o duefios de una propiedad raiz o estuviesen en la condicién de
retirados del Ejército o de la Armada. En la Carta del 60, el ¢jercicio del derecho de
sufragio quedé bajo la reglamentacién de una ley posterior, que volvié al sistema
indirecto; y como requisitos fueron considerados saber leer y escribir o ser jefe de
taller o tener propiedad raiz y pagar al Tesoro Publico alguna contribucién.

El Congreso habia quedado formado el 56 por dos Cdmaras cuyos miembros, sin
embargo, se dividian por sorteo, sin mis diferencia entre Senadores y Diputados. En
cambio el 60 quedé claramente bifurcado. Establecié esta ultima Constitucién que
habrfa un Diputado propietario y un suplente por cada 30,000 habitantes o fraccién
que pasara de 15,000 y por cada provincia, cualquiera que fuera el nimero de electores.
Por otra parte, habria de uno a cuatro Senadores por cada Departamento, segtin el
nimero de provincias. Para ser representante se habia exigido veintiocho afos el 56 y
el 60 para ser Diputado se exigié veinticinco afios, y para ser Senador treinta y cinco.
El requisito de residencia de los candidatos a representaciones, extendido a cualquier
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punto de la Republica el 56, quedé modificado el 60, pues entonces se exigi6 para ser
Dipurado ser natural del Departamento al que la Provincia perteneciera o tener en él
tres afios de residencia, y para ser Senador no se indicé nada. El 60 fue suprimida la
prohibicién, expresada el 56, de que pudieran ser representantes los curas de alma. El
56 habia establecido la reunién anual del Congreso, el 60 fue establecido la reunién
bienal. La intervencién del Parlamento en los grados militares resulté el 60 restringida
a los Generales y no ampliada hasta los Mayores, como se habia consignado el 56.
Esta Constitucién liberal autorizaba en el articulo 61 a la Cimara de Dipurtados para
acusar ante el Senado, al Presidente de la Repiblica durante el periodo de su mando
por infracciones directas de la Constitucidn; pero al respecto, dijo la del 60 que el
Presidente no podria ser acusado durante su periodo excepto en los casos de traicién,
haber atentado contra la forma de gobierno, disolver el Congreso, impedir su reunién
o suspender sus funciones. Algunos de estos casos estaban el 56 comprendidos en la
vacancia de hecho; el 60 se hablé tinicamente de vacancia por muerte, admisién de la
renuncia, sentencia judicial o término del perfodo. El 56, al lado del Presidente debia
haber un Vicepresidente y a falta de éste, debia tomar el mando el Consejo de Minis-
tros; el 60 fueron establecidos dos Vicepresidentes, si bien el segundo no estaba en el
proyecto de la Comision y fue incorporado a tltima hora por intriga de camarillas
palaciegas. La reunién bienal del Congreso dio lugar a que el 60 se formara una
institucién llamada Comisién Permanente del Cuerpo Legislativo, destinada a vigilar
al Gobierno, resolver las competencias entre los poderes publicos y ejercer algunas de
las atribuciones encomendadas a las Cdmaras; esta institucién, por lo demds, fue
suprimida en 1874. Reviviendo una disposicién de la Carta del 28, la del 56 habia
consignado que los prefectos y subprefectos serfan nombrados por el Gobierno, a
propuesta en terna doble de las Juntas Departamentales, con una duracién de dos
afos. El 60 dejé establecido claramente que los prefectos y subprefectos eran nombrados
por el Poder Ejecutivo. Un titulo habia dedicado la Constitucién del 56 a las Juntas
Departamentales; la del 60 guardé silencio sobre este asunto. Muy sobria fue esta
ultima sobre las Municipalidades, dejando su reglamentacién a una ley especial.
Mientras el 56 se habfa dicho que la obediencia militar estd sujeta a la Constitucién y
a las leyes, el 60 se dijo que serfa arreglada a las leyes y ordenanzas militares. El niimero
de altos jefes del Ejército y la Armada no fue fijado el 60 como el 56, sino que se dejé a
la designacién de una ley. Para la reforma constitucional, la del 60 no exigia el requisito
de su aprobacién en tres legislaturas, como el 56, sino tinicamente de dos.

Juicio soBrE LA CONSTITUCION DE 1860

La Constitucién del 60, que se atenia a la época y las circunstancias, ha sido el mds
notable documento constitucional del Per; su larga vigencia, la que més ha regido en
la Reptblica, se debe a su tono moderado y a su adaptacién a la realidad peruana;
presentaba, desde luego, muchas fallas, algunas de importancia. Ignoré el problema
indigena, no asegurd la independencia del Poder Judicial, no garantizé la efectividad
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suspenso la ciudadania; y en cuanto a que la lista de prohibicién para ser elegido no
mencionaba a los secretarios de la dictadura.

El mismo dia de la instalacién de la Asamblea (15 de febrero de 1867), Prado se
despojé del poder dictatorial que le habia conferido el plebiscito del 28 de noviembre
de 1865. Su mensaje era un resumen y una loa de la obra realizada por él. Y, en la
sesion siguiente del mismo dia, era elegido presidente provisorio.

Pronto, afiade Basadre, el Congreso se trabé en discusiones y rozamientos con el
gobierno e, imitando la posicién de la Convencién Nacional del 55, entr6 en una
guerra de escaramuzas con aquél.

Las figuras mds ilustres de la Asamblea de 1867 fueron Francisco Garcia Calderén;
Agustin Reynaldo Chacaltana; José Maria Quimper, gran liberal que, como ministro
de la dictadura, habia querido reglamentar hasta los toques de las campanas de las
- iglesias y la administracién de los sacramentos; José Jacinto Ibarra; Francisco Lazo;
Pedro Paz-Soldin; Manuel Maria Rivas; José Casimiro Ulloa; y Fernando Cas6s, voz
tonante de la Cdmara. Con ellos, el liberalismo peruano vivié su etapa final de brillo
y de auge.

Casés fue partidario de la tolerancia de cultos, suscitando grandes debates y ocu-
pando la tribuna durante tres dias seguidos en medio del bullicio de la barra. Al con-
cluir su intervencién de cincuenta horas, se produjeron grandes escindalos en la plaza
Bolivar, donde un grupo de catélicos dirigidos por el pdrroco Carassa, y al grito de
«jViva Jests!», atacaron a los diputados anticlericales.

El diputado Bambarén, otro librepensador, fue apedreado cuando se dirigfa a la
Cémara. Esta se solidarizé con el compaiero agredido y llamé al Gabinete para que
explicara su conducta. Casés asumi6 entonces una actitud violenta; reprobé el atenta-
do cometido y atac6 en forma dura al gobierno, al que juzgé de encubridor de esos
crimenes; y apostrof6 al ministro de Gobierno, Manuel Marfa Gélvez, en forma tal
que el Gabinete se sintié ultrajado y tuvo que retirarse, pero la Cdmara llamé otra vez
al ministro de Gobierno, el que no concurrié y el que, en vista de los insultos de
Casés, solicité el desafuero y enjuiciamiento de éste. El Congreso no lo acepté y
emitié un voto de censura contra el Ministro, el que dimiti6, pero el Presidente no
aceptd la renuncia por encontrarse plenamente satisfecho de sus servicios.

La Comisién de Constitucién observé un criterio descentralista en su estructura.
Habia tres representantes por el norte y otros tantos por el centro y por el sur. Pedro J.
Saavedra, Juan Luna y Fernando Casés representaban a los primeros; Manuel M.
Rivas, Manuel Pérez y Francisco Lazo, al centro; y José Marfa Quimper, Francisco
Garcia Calderén y Armando de la Fuente, al sur.?

* «Es probable que Quimper, Rivas y Casés estuvieran entre sus verdaderos autores». BASADRE, Jorge.

Historia de la Repriblica del Persi. Tomo IV.
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no ser que esas obligaciones y esos pactos fuesen aprobados por un Congreso Nacio-
nal [...]»; suprime la obligacién de jurar la Constitucién como requisito indispensa-
ble para ejercer funciones publicas y el lento juicio de residencia universal para todos
los funcionarios, reemplazdndolo con la responsabilidad legal; revive una declaracién
contenida en sucesivas constituciones, inclusive la de 1839, relativa a que las casas
destinadas a la detencién —las otras habfan dicho cdrceles— son lugares de seguridad
y no de castigo, siendo prohibida cualquier severidad innecesaria para la custodia de
los presos; establece la total libertad de la ensefianza, siendo completamente libre la
ensefianza primaria, media y superior, y la fundacién de Universidades, con tal de que
no atacaran la moral o la seguridad publica, aunque la libertad de ensenanza represen-
taba, entonces, una garantia para los colegios no catélicos y una conquista de los
radicales, pudiendo «los miembros de Universidades particulares ser admitidos en las
que protege el Estado, sin otro requisito que el examen de suficiencia en la Facultad en
que pretendan incorporarse» (articulo 24); reconoce, al tratar de la nacionalidad, que
gozardn de los derechos de peruanos de nacimiento los extranjeros que hicieron la
campafia de la Independencia y los vencedores de Abtao y el Callao (Dos de Mayo)
que residan en el pais; y vuelve al sufragio popular directo, concediéndolo a todos los
ciudadanos en ejercicio a partir de los veintitin afos.

La Constitucién de 1867 intentd consagrar un régimen mds acentuadamente par-
lamentario que la propia Carta del 56. Esta habfa creado un peculiar sistema bi-
unicameral; era unicameral por su origen; bicameral, porque la Cdmara se escindia
por sorteo anual en Cémara de Diputados y en Cédmara de Senadores. La del 67
establecfa inicamente una Cdmara.? «<El Poder Legislativo se ejerce por el Congreso en
una sola Cdmara y en la forma que esta Constitucién establece» (articulo 45). Fijaba
como base la representacién provincial. Las sesiones eran anuales, por un periodo de
noventa dias naturales y perentorios; las Cdmaras se renovaban cada dos afos. Para ser
representante, no se exigfa la edad de 25 afios, como el Pacto del 56, sino la simple
condicién de ciudadano, por lo que se podia serlo a los 21 anos.

Se regresaba a la intervencién del Parlamento en los ascensos militares, tal como
figuraba en la Carta del 56, sin traspasar en ningin caso el nimero de oficiales designa-
dos por la ley. Con el objeto de obviar la festinacién o la excesiva rapidez en la aproba-
cién de las leyes, ya que sélo habia una Cdmara, declaraba que «[...] los proyectos o
resoluciones de interés general no serfan puestos al voto sino después de segunda discu-
sién, que tendrd lugar a los tres dias cuando menos, de haberse cerrado la primera
[...]» (articulo 61), control insuficiente no s6lo porque no provenia de otro organismo,

#  «El Poder Legislativo lo establecié francamente como una sola Cimara, sin limitar el disimulo de la

Carra del 56 que estableciera requisitos y elecciones comunes y tinicamente la division entre Diputados y
Senadores por sorteo». BASADRE, Jorge. Ob. cit.
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civicas y las acciones distinguidas y heroicas serian premiadas por la nacién con
munificencias (articulo 9). Asimismo, creaba un Consejo de Estado compuesto
por el arzobispo de Lima, el presidente del Congreso de Juristas, el presidente de la
Corte Suprema, el presidente del Tribunal Mayor de Cuentas, el prior del Conven-
to de Santo Domingo y rector de la Universidad Mayor de San Marcos y seis
miembros mds, nombrados por el Dictador. Este Consejo tendria voto consultivo
en los asuntos que el gobierno le sometiera (articulos 10 y 11). Finalmente, estable-
cfa que ese Estatuto regiria mientras la Republica se daba sus instituciones defini-
tivas (articulo 12).

No obstante que la escuadra chilena bloqueaba Lima, que se habian perdido las
campanas anteriores —la de Tarapacd y la de Tacna— y que era inminente una expe-
dicién militar chilena contra Lima, Piérola, en vez de dedicarse exclusivamente a la
defensa militar, Gnica y primaria necesidad del momento, y no satisfecho con haber
dictado un estatuto constitucional, inicia otras reformas politicas y administrativas, la
mayoria de las cuales no se ejecuté. Creé siete secretarias de Estado; abolié los conse-
jos departamentales establecidos por la ley de 1873; fij6 nuevas normas para la accién
de las municipalidades; y promulgé la Bula de Pio IX sobre el patronato, declarindola
ley de la Republica.?

Las derrotas de San Juan y Miraflores; los serios reparos que se hicieron contra la
gestion militar y politica de la dictadura, que ciertamente no tuvo éxito; y la negativa
de los chilenos de negociar la paz con Piérola, obligaron a este a dimitir. La junta de
notables que se constituyé eligié Presidente de la Republica al doctor Francisco Garcia
Calderé6n, gobierno que se instal6 en el pueblo de Magdalena, inmediato a Lima, en
una de las épocas mds aciagas y tristes de la historia del Perd, el 12 de marzo de 1881.
Uno de sus primeros actos fue declarar vigente la Constitucién de 1860, aboliendo el
decorativo Estatuto de la dictadura, cuya expedicidn no estaba justificada en los mo-
mentos de excepcional gravedad politica y militar en que Piérola lo expidié, al menos
«ninguna razén que no fuera el espectacular afin de reforma» y la vanidad del hombre
que se sentia providencial.

*  Garcfa Calderén dice, en Le Pérou Contemporain, que Piérola, dominado por la pretensién de reformas

absoluras, quiere producir como dictador una profunda transformacion de la vida nacional. La guerra
proseguia y, sin embargo, el Diario Oficial estaba repleto de reformas y decretos. «Habfa» —agrega—
demasia de exterioridad brillante y decorum en todas las medidas, inexplicables en un momento de
decisiva crisis nacional».



CAPITULO XIII

La Constitucién de 1920, el gobierno de Leguia
y el régimen constitucional peruano de 1900 a 1920

EN GENERAL, LOS DISTINTOS REGIMENES que se sucedieron en el poder, en lo que va de
1900 a 1919, cuidaron de respetar la Constitucién vigente y amoldaron su conducta
a los principios que la inspiraban, viviéndose en un ambiente de libertad circunspecta
con una oposicién mesurada y elevada. Los gobiernos llegaron al poder por eleccién y
no por revolucién. Sin embargo, los presidentes fueron ungidos, muchas veces, por
convenciones preelectorales como candidatos tinicos, elegidos sin contendor por una
junta electoral complaciente, como fue en 1903, en 1904 y en 1915, ante la indiferen-
cia de las masas populares, mds espectadoras que actoras de esas elecciones, y en que la
mejor forma de asegurar el triunfo de una candidatura era la autoridad politica como
agente superior de propaganda; la manifestacién populachera, estipendiada, bullicio-
sa y agresiva; y la credencial final extendida por una junta electoral complaciente.

La Constitucién no fue vejada, ni ignorada, ni violada —salvo ocasi6n circunstan-
cial—, ni a su sombra se erigieron dictaduras indefinidas ni perpetuaciones del titular
de la Presidencia de la Republica. La Carta del 60 facilité y encauzd, cada cuatrienio,
la periédica renovacién presidencial; organizé el honesto funcionamiento del Estado
peruano; y sobrevivié a todas las crisis politicas de la época que rigié, las de 1872,
1879, 1884, 1895 y 1912.

Lo importante, ha dicho Rendn, son las lineas generales, los grandes hechos que
seguirdn siendo verdades, aunque los detalles resulten erréneos. La Constitucién re-
formada de 1860, que fue la que rigi6 durante los primeros veinte afios de este siglo,
fue muy dtil a la Republica y presté buenos servicios. Su larga vigencia de sesenta
afios, la mds longeva de todas las Constituciones, refleja su circunspeccién y aciertos.'

En un excelente estudio, el doctor Bustamante y Cisneros? ha calificado a la Carta

del 60 de libro de la Tradicién y del Destino de la Republica, compendio de los

' Texto moderado y realista, era fruto de una transaccién entre liberales y conservadores en el segundo
gobierno de Ramén Castilla. Jorge Guillermo Leguia llamé, precisamente a la Constitucién de 1860, «el
abrazo de Maquinhuayo entre liberales y conservadores».

* BustaMANTE Y CIsNEROS, Ricardo. «Memoria del Presidente de la Corte Suprema de Justician. Anales
de la Corte Suprema, Lima, 1960.
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principios individuales y conservadores, la que atendié principalmente a la organiza-
cion politica del Estado y a tutelar los derechos individuales.

Como se ha observado, la Constitucién del 60 representé un espiritu de compromi-
so entre la libertad y el orden, y procuré atenuar las divergencias, como en el caso de la
tolerancia religiosa y el fuero eclesidstico. Afirmé el institucionalismo democritico en
un sentido de integracién orgdnica y mantuvo la estabilidad del gobierno y de las insti-
tuciones juridicas, expresién tangible del orden constitucional. En suma, como se afir-
maba en el dictamen de su Comisién de Constitucién «[...] nuestro fin ha sido asentar
el edificio del orden y darle solidez pero sin ofender el derecho de los ciudadanos».

Su parte dogmitica implicé el cabal reconocimiento de esos derechos y libertades.
Su parte orgdnica representd una juiciosa organizacién de las instituciones, de acuer-
do con la época y las peculiaridades de la comunidad nacional, y fue adecuada a la
realidad, recogiendo la experiencia de las Constituciones anteriores.

El tipo de Estado que establecié la Constitucién del 60, y que predominé hasta el
afio 1920, fue el Estado tipicamente liberal, inspirado en la divisién de poderes, la
soberania popular, el Ejecutivo y el Parlamento elegidos por el pueblo. Habria que
precisar que en relacién con el Ejecutivo se trataba de uno fuerte en lo personal, pero
limitado en su accién de control y de iniciativa econémica (que era mds bien de tipo
pasivo); y caracterizado, en lo politico, por su aféin de proteger al individuo frente al
Estado mediante la enumeracién minuciosa de los derechos individuales y, en lo eco-
némico, por la prohibicién o pasividad del gobierno.

La Constitucién de 1920, al igual que la mayoria de nuestras cartas politicas (salvo
las cartas de 1823, 1856 y 1867), fue presidencialista, con un presidente de la republi-
ca como jefe del Poder Ejecutivo con poderes efectivos, continuando asi una tradicién
y una préctica generalizadas en Latinoamérica. Y eso porque, desde que Bolivar lo
planteé en la Constitucién Vitalicia, el presidente ha sido en el Perti y en América el
hombre fuerte que gobierna, «poder de poderes». La tradicién mondrquica espafola
se proyect6 en los libertadores y en los presidentes, heredados de los virreyes y de los
capitanes generales. El presidente de Venezuela, general Soublette, decia que sus paisa-
nos «[...] no acababan de convencerse que el Presidente de la Repiblica no es un
Capitdn General». A diferencia del presidente europeo que solo «preside», el presiden-
te en América «gobierna» y, como ha expresado el pintoresco politico ecuatoriano
Velasco Ibarra, si Europa ha sido el campo del parlamentarismo, nuestro continente
lo ha sido en el presidencialismo. Y el destacado escritor espanol Manuel Fraga Iribarne?
ha sefialado que, entre nosotros, el Presidente de la Republica es fuerte por la ampli-
tud de sus facultades y porque la personalidad del Presidente se apoya mds sobre la

?  Véase el excelente libro de Fraca IRIBARNE, Manuel. Sociedad, Politica y Gobierno en Hispanoamérica.

2.* ed. Madrid: Instituto de Estudios Politicos, 1971.
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opinién publica y sobre su ascendiente entre las masas, que sobre la estructura de los
partidos. Estos triunfan cuando tienen un caudillo o una gran figura como jefe y
conductor que, llegado a la presidencia, serd una gran personalidad politica en la que
se concentra gran parte del poder del Estado.

LLA REVOLUCION DE LA PATRIA NUEVA DE 1919

Encontrdndonos ya en pleno siglo XX, con sus transformaciones revolucionarias y
decisivas en los 6rdenes constitucional, politico, social y econémico, impelidos ade-
mds por las graves consecuencias que produjo la Primera Guerra Mundial, y cuando
esas transformaciones y ese clima ideoldgico se habian proyectado, aunque atenuados,
en el Pert, se imponian cambios y reformas sustantivas. La campafia electoral de Au-
gusto B. Leguia, su triunfo en los comicios y la revolucién de la Patria Nueva de 4 de
julio de 1919 se produjeron bajo ese signo, concluyendo para siempre con lo que se ha
calificado de «reptblica aristocritica».® Por otra parte, la vida habfa hecho su camino,
existian errores que rectificar y tremendos vicios que corregir. Se habia creado una
cerrada y celosa oligarquia social y econémica; en San Marcos, se habia operado la
revolucién universitaria, inspirada en hermosos propésitos de auténtica reforma. Era
necesario erguirse contra poderosos intereses. El pais abrié un crédito de esperanza y de
ilusién a la «Revolucién de la Patria Nueva», que se jactaba de llevar al gobierno «nuevos
hombres, nuevos métodos y nuevos procedimientos» y que aspiraba a rejuvenecer al
Estado y al gobierno. Todos esos antecedentes y promesas determinaron, primero, la
realizacién de un plebiscito para aprobar las bases de una reforma constitucional y,
luego, la convocatoria de una asamblea constituyente, la que dicté la Carta de 1920,
promulgada solemnemente el dia 18 de enero de dicho ano. Bajo el signo de un nuevo
orden, esta Constitucidon ya no puede catalogarse dentro de las categorias del siglo
anterior (conservadora o liberal, debate superado) sino de tendencias socializadoras,

* «El leguiismo de 1919, fue la punta de lanza de la clase media, a través de un excivilista que vestia

jaquet, era aficionado a las carreras de caballos y usaba sombrero de pelo, igual que en los tiempos de
Francisco Rosas. La clase media, incapaz de tener entonces su propio lider, buscé uno que le fuera propi-
cio. El crecimiento del pais iba a favorecer esta tendencia, Es indudable que el leguifsmo representé estos
anhelos, si se recuerda que entre sus partidarios hubo niicleos juveniles pobres, pero que no eran pueblo.
Venian de la Universidad de San Marcos, que lo hizo Maestro de la Juventud; de los empleados de las
entonces escasas casas comerciales; de las familias llamadas de medio pelo, que querfan surgir, que co-
menzaban a sentir el deseo de ser mds y dejar de ser menos. Como el destino tiene sus misterios, un
aristécrata por costumbre, vida y mentalidad, fue representante de esa clase media que asomaba a la vida
piblica con el nombre de Patria Nueva. Hubo luego los nuevos ricos, veloces en hacer fortuna, y
despilfarradores, como todos aquellos que se enriquecen a prisa. Mds que de una sociedad jerdrquica, o
jerarquizada, se pens6 en una nueva sociedad hecha a base de dinero». Mird QuEsapa, Carlos. Radiogra-
fia de la politica peruana. Lima: Ediciones Piginas Peruanas, 1959.
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incorporando, por primera vez, extensas garantias inspiradas en la Constitucién ale-
mana socialista de Weimar y en la de la revolucién mexicana de Querétaro de 1917.Y
asi la Carta del 20 comienza la transformacién social del pais.

La filosofia de la Patria Nueva, ha dicho Basadre en su Historia de la Repiiblica del
Peri, se caracterizé por el odio a la casta oligdrquica civilista, con grandes acusaciones
contra su actuacién histérica; por la realizacién estupenda del progreso demostrado
por carreteras, obras de colonizacién e irrigaciones; por la exaltacién de la politica
prictica frente a lo vago o difuso; por la urgencia de la paz piblica a base de un
gobierno fuerte; y por la defensa incondicional del panamericanismo.

Una de las grandes ironfas de la historia peruana del siglo XX ha sido la tentativa frustrada
de Billinghurst en 1914 para eliminar el Congreso en funciones, crear uno nuevo y dar
al pais una nueva carta politica; lo realizé con éxito Leguia en 1919 después de la
revolucién consumada, precisamente, con apoyo del Ejército que puso fin a la Reptiblica
aristocratica.

Mis ficil resulté asi en 1919, destruir desde abajo el Poder Legislativo, junto con el
apoyo del Ejército y de algunos grupos politicos organizados y con la aureola de la
oposicién, que elimina en 1914 desde arriba a las Cdmaras, casi a mediados de un
periodo presidencial. Y la segunda y tltima vez que ha funcionado en el Perti un plebiscito
ha sido en 1939, por obra de otro de los grandes enemigos que encontraron en 1914 los
planes de Billinghurst, nada menos que quien lo derrocé, el General Benavides. Por
otra parte, ese plebiscito, entre cuyos puntos es fécil hallar algunos de los que estaban
comprendidos en el que fue esbozado para 1914, se llevé a cabo después de una previa
«pacificacién» del pais. Pero ni en 1919 ni en 1939 se unieron a las reformas consti-
tucionales, la agitacién demagégica y el pacifismo internacional.?

1L.0S GOBIERNOS FUERTES DEL DECENIO 1920-1930

Durante el decenio de 1920 a 1930, surgen y se consolidan los gobiernos de Arturo
Alessandri y del general Carlos Ibdnez, en Chile; de Augusto B. Leguia, en el Pert; y,
aunque con modalidades algo diversas, de Bautista Saavedra y Hernén Siles, en Bolivia,
con las caracteristicas de un caudillismo mesidnico e incontenible que responde a las
mismas tendencias: cansancio de la oligarquia dominante que no se habia renovado;
aspiracién politica de las clases medias que han prosperado econémicamente y, en algu-
nos casos, enriquecidas y que aspiran llegar al gobierno; reaccién generalizada contra el
conservadurismo, la indolencia o la ineptitud de los partidos politicos tradicionales,
impermeables a las nuevas tendencias sociales y que contindan enquistados en su
egoismo; confusos movimientos populares, inspirados en las corrientes socialistas y

5

BASADRE, Jorge. Historia de la Repiiblica del Peri.
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revolucionarias que irrumpen al terminar la Primera Guerra Mundial; auge e irradia-
cién de los gobiernos fuertes y constructivos, calificados por Vallenilla Lanz de «cesa-
rismo democrdtico», que carecen de ideologia definida, pero de cardcter pragmitico y
que realizan grandes obras publicas; y penetracién del capitalismo extranjero, princi-
palmente del norteamericano y del inglés, de tendencias imperialistas, que tratan solo
de obtener el mdximo provecho, despreocupéndose del bienestar del pais que explo-
tan y del personal que trabaja en sus empresas.

Los gobiernos a los que nos hemos referido tuvieron, en el ejercicio del poder, los
mismos rasgos caracteristicos: providenciales del caudillo-presidente; gobierno perso-
nal, absoluto y discrecional; liquidacién de los partidos histéricos y de las viejas fér-
mulas politicas; fortalecimiento del poder represivo del Estado; vasto plan de obras
publicas; empréstitos extranjeros negociados a veces en condiciones onerosas; y mo-
dernizacién y ampliacién de las ciudades. Y, coincidentemente, las Constituciones
contempordneas, como la peruana de 1920 y la chilena de 1925, crean un ejecutivo
fuerte, dentro de las cuales el Congreso tiene una funcién mds bien formal, a manera
de grandes cuerpos burocréticos. Y también las mismas causas de desprestigio y des-
gaste de esos regimenes autocriticos y personales, de corrupcién administrativa y de
peculado, de fermento izquierdista o extremista, y de una aguda crisis fiscal econémi-
ca, son las que determinan el derrocamiento en cadena, en esos afos de crisis y de
alumbramiento de 1930-1931, de los regimenes dictatoriales de los principales paises
sudamericanos: Siles, en Bolivia; Leguia, en el Pert; Irigoyen, en Argentina; Ibdfiez,
en Chile; y Péez, en el Ecuador.

EL GOBIERNO DE LEGUIA. EL CESARISMO BUROCRATICO

En las elecciones de 1919, triunfd el candidato de la oposicién, don Augusto B. Leguia,
el que tenia condiciones personales extraordinarias de gran caudillo. Temeroso de que
el Congreso desconociera el resultado electoral, Leguia se apodera de la presidencia
mediante un golpe revolucionario el 4 de julio de dicho ano;® crea el régimen de la
Patria Nueva; instaura un gobierno fuerte, cesarista y personal —el régimen del cesa-
rismo burocritico, como acertadamente lo ha calificado Victor Andrés Belaunde—; y
se embarca, caso tinico en la historia del Perd, en la secuela de sucesivas reelecciones,

¢ No se ha probado, y el presidente José Pardo lo ha desmentido una y otra vez, que pretendiera desco-

nocer las elecciones en las que habia triunfado don Augusto B. Leguia. Mds acertado parece pensar que
Leguia prefirié llegar a Palacio por la puerta falsa del golpe de Estado para barrer con el Congreso en
funciones, elegir uno adicto como lo hizo y evitar de este modo la tenaz oposicién parlamentaria que
tanto obstaculizé su anterior gobierno en los afios 1910 y 1911. Por eso, Basadre ha afirmado que la
revolucion del 4 de julio de 1919, mds que contra Pardo, a quien le faltaban pocos dias para concluir su
mandato, fue contra el Poder Legislativo, rompiendo la continuidad parlamentaria iniciada desde 1895.
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perpetudndose en la Presidencia de la Repiblica hasta el 22 de agosto de 1930 —el
famoso Oncenio—, en que la revolucién militar de Arequipa, dirigida por el pintoresco
caudillo, comandante Luis M. Sdnchez Cerro, integro, probo y patriota bien inten-
cionado, pero sin condiciones de estadista ni de hombre de Estado, lo derroca en
pocas horas, sin derramamiento de sangre, con la adhesién entera del pais, y lo envia
preso a la Penitenciarfa Central de Lima, falleciendo en el Hospital Naval de Bellavista
en febrero de 1932.

Leguia fue un dictador que se preocupd, casi exclusivamente, de realizar obra prdc-
tica. Con él, se desplaz6 el centro de gravedad de la politica, pasando de la oligarquia
dirigente a la clase media en los principales cargos politicos, aunque esa oligarquia
conservd, casi integro, su poder econémico, acentuindose muy peligrosamente la
separacién entre los ricos, cada vez mds ricos, y los pobres, cada vez mds pobres, y
por lo cual se torné urgente iniciar una nueva y atrevida, pero resuelta y justa,
politica de reforma agraria; de fomento de la vivienda popular; y de mayores opor-
tunidades econémicas, de control y aun de socializacion del crédito y de la descen-
tralizacién econémica, impulsando las actividades productivas de las diversas regio-
nes nacionales, propendiendo a la explotacidn de sus riquezas y creando nuevas opor-
tunidades y fuentes de trabajo. Carlos Mir6é Quesada ha sefialado con acierto que, si
Leguia fue un gobierno de la clase media, no lo fue para la clase media. Fue respetuoso
de la Iglesia, a la que utiliz6 para sus fines politicos; dejo en pie a la vieja aristocracia;
y mim al capitalismo. Enrique Chirinos Soto, a su vez, ha observado que fue la época
de la destruccién total del Estado de Derecho y en la que irrumpié, en vasta escala, la
corrupcién administrativa.

INFLUENCIA POLITICA DE LA CLASE MEDIA

El gobierno de Legufa, si bien facilité la ascensién econémica de la clase media, puso
trabas a su intervenci6n politica, como en general dificulté la accién politica de todos
los elementos no vinculados a su cesarismo burocrdtico. Pero aquella creci6 notable-
mente en influencia, en prestigio y en situacién social y econémica a partir de la caida
de Leguia en 1930. Es evidente que ha sabido aceptar el juego del compromiso. Su
creciente influencia en la vida del pais ha sido saludable y estabilizadora. Ha rechaza-
do los extremismos de derecha y de izquierda. Su ideologfa es, mds bien, prictica y
positiva, desechando las utopias; moderadamente conservadora, cree y defiende la
propiedad, y muchos de ellos son propietarios, aunque muy poco se ha hecho en el
pais para hacer asequible la propiedad a ese sector. Los oficiales de las Fuerzas Arma-
das, incluyendo los de la Policfa, que mds tarde alcanzarfan los mds altos grados de
oficiales generales, pertenecen preferentemente a ese sector y, por vinculaciones fami-
liares y de ambiente, permanecen vinculados a la mesocracia.
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El gobierno de Leguia inicié grandes obras publicas; impuls6 la modernizacién de
Lima, continuando el empefio de Piérola; y estimulé el espiritu de empresa. Se efec-
tuaron importantes obras de irrigacién, como las de la Esperanza, en Cafiete, y los
estudios de Olmos. Se dicté una progresista legislacién social del empleado, pero no
presté la debida atencién a la legislacién en favor del obrero y del campesino. El pais
crecié materialmente. Celebramos fastuosamente los centenarios de la Proclamacién
de la Independencia (1921) y de la Batalla de Ayacucho (1924). Se solucionaron
nuestros litigios internacionales: unos, mediante acuerdos acertados y oportunas tran-
sacciones, como el de Chile, en la controversia sobre Tacna y Arica; y otros, desafortu-
nados, como en el de Colombia, en el que cedimos no sélo importantes sectores
territoriales, sino que entregamos nuestra salida fluvial y nuestro control sobre el
Amazonas, con la inconveniente cesién del estratégico puerto de Leticia.” Con Leguia
llegé, también, la penetracién capitalista; los grandes empréstitos estatales, negocia-
dos a veces en condiciones muy onerosas para el Per(; y la expansién de las actividades
de grandes empresas norteamericanas, como la International Petroleum Co., en la
explotacién de los yacimientos petroleros de Talara, al Norte, y de la Cerro de Pasco
Corporation, con sus nuevas explotaciones y refinerias en la sierra central.

Este régimen personal de cesarismo burocritico utilizé, para mantenerse durante
el Oncenio (1919-1930), todos los recursos: la demagogia, la prebenda, la compla-
cencia gubernamental o el peculado, para los amigos, y la prisién indefinida y destie-
rro, para los enemigos. La mordaza a la prensa fue absoluta y se cerraron o confiscaron
los periédicos de la oposicién. La acentuacién del poder personal concluyé con una
dictadura definida y violenta.

Entre 1919 y 1930, no se dict6 ninguna ley de amnistia politica. El Congreso fue
una ficciéon parlamentaria, con ubicaciones de las curules hechas desde Palacio, con
mayorias incondicionales y sin oposicién, «un Congreso undnime, verdadero prodi-
gio de una inverosimil burocracia» (Villardn). Rompiéndose una tradicién secular, se
sustituy6 las municipalidades, de eleccién popular, por las juntas de notables, desig-
nadas por el Ministerio de Gobierno, las que fueron meros agentes del poder central
en vez de 6rganos efectivos de la autonomia local. EI Oncenio mediatizé e intervino
en la Universidad, liquidé los partidos histéricos,® impidié la afloracién de nuevos
partidos y el que se cred, el Partido Democritico Reformista, no fue sino un partido
oficialista sin arraigo popular, que se esfumé apenas se produjo la revolucién de

7 Ya en su anterior administracién (1908-1912), Leguia habia llegado a acuerdos fronterizos con el

Brasil y Bolivia. Con el tinico pais con el que no fijé definitivamente la frontera, fue con el Ecuador.

¥ «El nuevo régimen, hallando semidesiertas las tiendas enemigas, cay6 en los excesos de los gobiernos
sin control, de los gobiernos a quienes no retiene ni canaliza la resistencia sistemdtica de partidos adver-
sos». VILLARAN, Manuel Vicente. Pdginas escogidas. Lima: Talls. Graf. P L. Villanueva, 1962.
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Arequipa. Impuso un régimen de sumisién y de servilismo hacia los que mandaban
con la complicidad pasiva del pais, que soporté tranquilamente todo hasta el dfa en
que, violenta e inesperadamente, no soporté ya mis y arrojé a Legufa de Palacio. Se
aplasté el espiritu de independencia, el sentido civico y del deber publico y la capacidad
de sacrificarse por la nacién y de interesarse por sus problemas, siendo el régimen indi-
ferente a la corrupcién moral y burocritica que se expandia. Llevé a cabo una politica
de prodigalidad hacendaria y contraté empréstitos internacionales en condiciones
onerosas, lo que ha sido muy duro cancelar. Efectué un inicuo arreglo para el Perd,
disfrazado en un falso laudo, en la cuestién de La Brea y Parifias, en que una ley
posterior ha confirmado explicitamente que fue nulo y cuyas malas consecuencias en
lo fiscal y tributario, como en lo politico y nacional, padecimos durante muchos afios
y ha sido, como lo sefiala Basadre, indirectamente responsable —dentro de lo que se
ha llamado un leguifsmo sin Legufa— de la desorientacién y de la violencia que pre-
dominaron en la politica peruana después de su caida, porque la dictadura del Oncenio
destruy6 no sélo hombres sino, también, partidos, instituciones y un ordenamiento
juridico, cerrando el paso a toda una generacién, la que sélo tardiamente llegar4 al
gobierno, rompiendo el normal funcionamiento de la estructura del Estado y nuestra
maduracién politica, que sélo pudo reiniciarse en la década de 1960.

En un interesante balance sobre saldos positivos y negativos del Oncenio de Legufa,
Jorge Basadre, en su Historia de la Repiiblica del Perii, ha sefialado lo siguiente:

Aportes positivos

Las condiciones personales y extraordinarias de Leguia como caudillo; la aparicién y
creacién de una vigorosa clase media; el crecimiento material del pafs, que se reflejé en
la modernizacién de Lima, entre otros aspectos; el reconocimiento legal de las comu-
nidades de indigenas; las irrigaciones en la costa; la legislacién del empleado; la orga-
nizacién técnica y modernizacién de la Marina y de la Policia; la liquidacién de los
problemas de fronteras, salvo el del Ecuador, aunque la solucién con Colombia fue
desfavorable para el Pert.

Aportes negativos

Llegé al poder, a pesar de haber ganado las elecciones, por una revolucién, rompiendo la
continuidad constitucional, barriendo la oposicién y haciendo elegir, luego, un Congte-
so sumiso; prodigalidad hacendaria y empréstitos onerosos para el tesoro nacional; indi-
ferencia o complacencia ante la deshonestidad, corrupcién y peculados de buena parte
de sus colaboradores; régimen policial que no toleré ninguna clase de oposicién; se
embarcd, caso tinico en la historia republicana, en la secuela de las reelecciones sucesivas;
efectué un arreglo desastroso para el Perti en la cuestién del petréleo de La Brea y Parifias,
disfrazado bajo la mentira convencional de un laudo arbitral, cuyas consecuencias y
errores alin estamos pagando; ignoré el problema indigena y las masas campesinas.
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LA INSTALACION DE LA ASAMBLEA NACIONAL EN SEPTIEMBRE DE 1919

La sesién de instalacién de la Asamblea Constituyente, presidida por Mariano H.
Cornejo, se efectud el 24 de septiembre de 1919 y estuvo reunida hasta el 27 de
diciembre de ese afno. Después de leerse el Acta de la Independencia Nacional, se dio
cuenta del proyecto presentado por un grupo de representantes, aprobando el acta del
gobierno provisorio, instalado en Palacio desde el 4 de julio de ese afio, de convocar
un plebiscito para las reformas constitucionales; dando fuerza de ley a los decretos
expedidos por el gobierno; y disponiendo que el sefior Leguia continuara ejerciendo el
Poder Ejecutivo hasta que la Asamblea Nacional proclamase al Presidente Constitu-
cional de la Repiblica.

Momentos después, el doctor Cornejo pronuncié una de sus caracteristicas ora-
ciones, sonora, trepidante, plena de ampulosas ideas sociolégicas a las que era tan
afecto, como antiguo y renombrado catedrético de ese curso en la Universidad de San
Marcos. En su discurso, comenté las reformas constitucionales que, plebiscitariamente,
acababa de aprobar la Republica en medio de un entusiasmo que calificaba de creador
y que «[...] estaban inspiradas en el noble empefio de reemplazar el artificio con la
verdad». Hablando de la renovacién parcial de las Cdmaras, sistema vigente segiin la
Constitucién del 60, declaraba Cornejo que una soberania nominal que se deja divi-
dir a la hora de manifestarse es una soberania que no existe en realidad.

También afirmaba lo siguiente:

La condicién de la voluntad colectiva es la unidad. Elecciones que se integran en el
espacio de seis afios constituyen nombramientos que sélo conquistan el interés
particular; pero no son ni pueden ser el mandato integral de un pueblo soberano
animado por un ideal. El Cuerpo Legislativo, que nunca desaparece, en un poder
irrevocable y perpetuo. Un Congreso que jamés se disuelve, es la negacién de la
democracia. La puerta baja de la renovacién parcial favorece tinicamente la flexibilidad
de aperitos. Las grandes corrientes de opinion publica requieren ancha puerta de las
renovaciones totales.

Dirigiéndose en seguida al presidente Leguia, alli presente, le decia en tono patéti-
co: «A través de un siglo habéis convocado a los ciudadanos, no a luchar, sino a deli-
berar y a resolver. Habéis levantado la ldpida que los convencionalismos habian pues-
to sobre la conciencia publica».

Juzgaba que las legislaturas regionales, por el desarrollo que estin destinadas a
tener, constituirdn siempre, con su caracteristico tono grandilocuente, una redencién
nacional. «Por ello serd realidad para las provincias la emancipacién pregonada en los
discursos y que hasta ahora sélo habia sido una cruel y sangrienta ironfa».

Agregaba enseguida: «Las reformas aprobadas por el plebiscito no han agotado la
obra proseguida. Estas Asambleas las completardn inspirindose en el mismo objetivo:
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hacer del Perti una democracia. La tarea de la tripulacién es ardua, pero el fruto serd bueno
y jugoson.'!

Exageradas e ilusorias resultaron tales esperanzas. Los congresos regionales ni ate-
nuaron el centralismo ni descongestionaron el Parlamento. Fueron meros cuerpos
burocréticos y peticionarios, especie de hijuelas del Parlamento nacional, incubadas
en la misma matriz eleccionaria. Su distribucién en las zonas norte, centro y sur com-
prendfan dreas desmesuradamente extensas sin vinculacién ni afinidad entre ellas y
reproducfan, agravados, los males del centralismo. Se hallaban sometidos a la tutela
del poder central, pues, si bien teéricamente eran cuerpos legislativos, en realidad sélo
funcionaron como organismos peticionarios. Sus llamadas leyes debian tener el pase
del gobierno o del Congreso, si el primero las vetaba. Si subsistieron durante los 11
afios en que rigié la Carta de 1920, se debid a que se limitaban a aprobar congratula-
ciones y oriflamas para el presidente Leguia y para sus principales consejeros, y a que
eran discretas prebendas para recompensar a los amigos o parientes del régimen. No
atendian los problemas locales ni las aspiraciones de la regién, siendo, en sintesis, una
expresion mds del centralismo.

En la siguiente sesién, el Congreso designé la Comision de Constitucién. La inte-
graban numerosos representantes y estaba presidida por Javier Prado, senador por
Lima. Figuraban, asimismo, los senadores Pablo de la Torre y José Segundo Osorio; y
los diputados Juan M. Torres Balcdzar, Manuel E Frisancho, Clemente Palma, Anibal
Mairtua, Celso Macedo Pastor, Carlos A. Calle, Augusto Alva, J. Delgado Vivanco,
Miguel Checa y José Antonio Encinas.

Luego, aprobé ciertas reglas para su funcionamiento y organizacién interna. En
ausencia del presidente de la Asamblea, dirigia los debates el presidente de la Cimara
de Diputados, ya que los representantes habian sido elegidos especificamente senado-
res o diputados, y, més tarde, una vez concluidas las labores constituyentes, pasaron a
integrar sus respectivos cuerpos. Las aprobaciones requerian no sélo la mayorfa sim-
ple de los representantes, lo que habria significado el predominio total de la Cémara
de Diputados sobre el Senado, sino que debfa reunirse, cuando menos, un tercio de los
diputados y un porcentaje igual de senadores. Ademds, se comprometia la Asamblea a
dictar las leyes del Consejo de Estado, de Situacién Militar, de Funcionarios Publicos,
del Servicio Diplomadtico y de Municipalidades. S6lo alcanzé a aprobar la del Consejo
de Estado y, en 1929, la del Servicio Diplomdtico. En cuanto a las municipalidades,

""" Siguiendo con estas imdgenes nduticas, decia también Cornejo en la sesién de clausura de la Asamblea
Constituyente: «Yo os dije al comenzar que soplaba un viento bendito de bonanza. Y ahora os repito lo
mismo, vosotros habéis tendido las velas. El equipo organizado tiene a su frente al gran piloto, el bravo
mareante (Leguia), que dirigird los rumbos de la nave, con Ia mirada fija en la estrella de los destinos
nacionales».
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aprobé, en diciembre de 1919, la ley sobre renovacién de los concejos y su designa-
cién por el Ejecutivo después de intensos debates y de dudosas y reiteradas votaciones,
como veremos luego, con el objeto de expulsar a los elementos antileguiistas, parape-
tados en los municipios, renovacién que debia hacerse, decia el articulo primero,
mediante elecciones municipales convocadas inmediatamente después de promulga-
da esa ley, eleccién que comprenderia tanto al alcalde como a los regidores. Se inserta-
ba luego un articulado que no sélo estaba en contradiccién con los anteriores, sino
que los negaba, pues autorizaba al Poder Ejecutivo para nombrar municipalidades
provisionales para que asumieran inmediatamente las funciones comunales. Y, como
en el Pert lo provisional es lo tinico permanente, esa autorizacién transitoria y circuns-
tancial se ha utilizado durante mds de cuarenta afos. Desde entonces, 1920, la auto-
nomia municipal ha quedado suspendida hasta enero de 1981, salvo los afios de 1964
a 1970, en que los municipios fueron elegidos por voto popular.

En la sesién del 30 de setiembre, se leyé el dictamen de la Comisién encargada de
revisar el proceso plebiscitario. Se dijo alli que se habian computado los votos
plebiscitarios, que ascendian a 170 mil, aprobatorios en su gran mayoria, de las pro-
posiciones de reforma constitucional consultadas a la nacién y se pedia, en consecuen-
cia, que esas reformas se incorporasen a la Constitucién.

Anibal Matirtua, diputado por Pachitea, planteé la pregunta decisiva, problema en
todo semejante al que encaré el Congreso de 1860: ;congreso constitucional o consti-
tuyente? Mairtua se preguntaba si la Asamblea serfa una simple reunién de meros
amanuenses, encargada de catalogar exclusivamente los preceptos del pliego plebisci-
tario, o si tenfa poder deliberante y convencional para ir a la reforma sustantiva de la

Carta del 60.

EL DICTAMEN DE LA COMISION DE CONSTITUCION

La Comision de Constitucién presentd su dictamen el 14 de octubre. Sostenfa que no
se habia limitado a las reformas plebiscitarias, sino que habia procedido a realizar una
revision general de la Constitucién, no sélo para concordarla con el sentir general del
plebiscito, sino principalmente porque juzgaba que armonizaba con las funciones
propias de esta Asamblea Nacional y porque encarnaba la voluntad de la nacién, sobre
todo en esta época histérica por la que atravesaba, época de renovacién y de transfor-
macién de las democracias. Por eso, la Comisién habfa contemplado, asimismo, otras
reformas dentro de un plan general de unidad y de orientacién nacional.

La Comisién declaraba, asimismo, que habia trabajado con criterio esencialmente
nacionalista a fin de dictar una «Carta Fundamental que estableciera las normas ver-
daderas, justas y aplicables a nuestro pafs, para que hagan definitivamente la vida de la
democracia y de la ley, propia de pueblos capaces de realizar sus destinos».
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Asimismo, afirmaba que:

[...] la revisién de nuestra Carta Politica corresponde a la voluntad de los pueblos, que
desean que el Perti cimente su vida sobre sélidas bases institucionales y que satisfagan
aspiraciones de la época presente, de renovacién y de transformacién generales de las
democracias, de un anhelo de reorganizacién, de libertad y de justicia para incorporar
asf las reformas aprobadas en el plebiscito popular.

El dictamen tenfa fecha del 1.° de octubre. Su autor principal fue Javier Prado, la
figura mds resaltante de la Asamblea, y el doctrinario y politico que particip6 en su
redaccién con mayor influencia. Llevaba también las firmas de Carlos A. Calle, que
no intervendrd mayormente en el debate oral; de Clemente Palma, esporddico en sus
discursos; de José S. Osorio, que fundamentaria en muchas ocasiones los puntos de
vista expuestos; y de José Antonio Encinas, que expresé su conformidad con ese docu-
mento, salvo en lo que se referia a las relaciones de la Iglesia y el Estado.

El doctor Manuel S. Frisancho formulé un dictamen en minoria. En su voto con-
sideraba que la intencién del nuevo gobierno y del plebiscito fueron los de renovar y
no sustituir la Constitucién de 1860, que no estaba dentro de las atribuciones de la
Asamblea dar una nueva Constitucién y que el proyecto de la mayoria de la Comisién
deberia pasar al Congreso Ordinario para su reforma, de conformidad con las pautas
establecidas en la Constitucién del 60.

LLOS DEBATES EN TORNO DE LA NUEVA CONSTITUCION

Los debates sobre la nueva Constitucion se inician el 14 de octubre con un extenso
discurso de Javier Prado. Comienza declarando que era una hora solemne para la vida
del Perti porque sobre su ley constitucional reposan las libertades publicas, la organi-
zacién politica, el régimen legal, la justicia, la estabilidad y el engrandecimiento del
pais. Examina, en seguida, el punto de vista del dictamen en minoria. Declara que
el movimiento de julio no sélo fue un movimiento politico que derrocé a un go-
bierno sino, también, un movimiento nacional de renovacién y de reforma en sus
instituciones. El plebiscito tuvo ese mismo sentido, o sea, establecer las bases de las
demds reformas que deberfa sancionar la Asamblea en la plenitud de sus poderes
constitucionales.

Ademds, como también habfan opinado los representantes de 1860, hay momen-
tos en los que los pueblos necesitan rehacer su vida, renovarse y estabilizar sus institu-
ciones. No se trata de incorporar simplemente las reformas del plebiscito; hay que
adicionarlas, concordarlas y completarlas, razén sustantiva que marca su caricter y su
verdadero alcance.

Fundamentado el proyecto presentado, Javier Prado declara que se ocupa, en primer
lugar, de las garantias nacionales, destacando la importancia que tienen en las democracias
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contempordneas. En materia de garantias fiscales, figuran principios necesarios parq
mantener y levantar la confianza, la respetabilidad y el prestigio del Estado.

Las garantias individuales tienen gran amplitud. Considera que es esencial suprimir
cualquier posibilidad de esclavitud en el pais, por lo que propone adicionar el precepto
de que nadie nace esclavo con la declaracién de que no se reconoce pacto ni imposicién
que prive de la libertad individual, lo que es esencial tratdindose de la raza indigena.

En relacién con el articulo 5 sobre la unién de la Iglesia y el Estado, declaraba
Javier Prado que el deber de la Comisién es mantenerla, porque reconoce, simple-
mente, «una situacién real que se halla en armonia con la voluntad de la mayoria de
los peruanos, realidad que no puede desconocerse ni tampoco conviene crear una
situacién de lucha y de falsa agitacién religiosa».

Prado destacaba que se habia incorporado a nivel constitucional «la preciosa ga-
rantia del habeas corpus»'® y que se prohibia la prisién por deudas, las confesiones
arrancadas por la fuerza, hacerse justicia por si mismo o ejercitar la violencia para
reclamar el propio derecho. En cuanto a las garantias sociales, indicaba Prado que se
ha guiado por dos principios fundamentales: el reconocimiento del derecho a la pro-
piedad, a la industria y al trabajo, derechos que no pueden ser absolutos, sino que
deben estar condicionados por la Constitucién y las leyes; y la necesaria intervencién
del Estado, principio renovador en una época en que nuestra mayoria de dirigentes
actuaban atn dentro de los cldsicos principios de la economia liberal.

En el proyecto, se consideraba a la propiedad minera como del dominio tinico del
Estado, reconociendo sélo a quien la explotaba el derecho de posesién y de usufructo.
Sin exagerar la nota socialista en un pafs que requiere capitales, garantizaba la propie-
dad y el trabajo, y fijaba sus limites, atendiendo al interés social. Por eso, la Constitu-
cién se referfa a la raza indigena y a la conveniencia de dictar una legislacién tutelar
especial para atender a su desarrollo, proteccién y cultura, «ya que rehabilitar al indi-
gena es una exigencia que reclama el patriotismo». Agregaba que el indio ha sido
tratado en el Perd con rara crueldad, «raza de grandes virtudes que merece ser defen-
dida y elevada. La Constitucién que hemos presentado les garantiza su libertad perso-
nal, le asegura el reconocimiento de sus comunidades, ampara su propiedad secular,
establece en su favor la ensefianza obligatoria y un minimo de escuelas».

Respecto al derecho del sufragio, tres fueron los principios que orientaron el traba-
jo de la Comisidn: registro permanente, en vez del imperante a base del registro mili-
tar; la intervencién de las cortes superiores y Suprema en los procesos electorales,
«sistema que la experiencia ha revelado que es mejor o siquiera menos malo»; y la
potestad de las cortes superiores de suspender a las malas autoridades politicas durante
el proceso electoral.

12

2 El habeas corpus existia ya desde 1897 por ley expresa.
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La Comisién juzgaba que debia mantenerse una base de poblacién para fijar las
representaciones, por lo que sefialaba un diputado por cada cincuenta mil habitantes
y un senador por cada tres diputados, asegurando, en todo caso, un senador por cada
departamento y que el nimero de diputados en las respectivas circunscripciones elec-
torales no serfa menor que el de las provincias que la integraban. Prado se mostré
partidario de afirmar ampliamente la autoridad y el control del Poder Legislativo para
constituir verdaderamente un gobierno de opinién, ampliando las atribuciones del
Parlamento y fijando, como exigencias constitucionales, la aprobacién parlamentaria
del presupuesto y de los contratos que afectan bienes y rentas generales del Estado, la
facultad de prorrogar sus sesiones ordinarias de 90 a 120 dias y otras atribuciones
fiscalizadoras de la actividad gubernativa. La iniciativa de mds trascendencia, inserta
en la Carta del 20 sobre la accién del Legislativo, es la prohibicién de que el ministro
o ministros contra quienes cualquiera de las Cimaras emita un voto de falta de con-
fianza continden desempefiando la cartera (articulo 133). Progresivamente aplicada,
se pudo ir al régimen parlamentario, aunque el parlamentarismo estd destinado a
fracasar en las republicas latinoamericanas, en las que todo trabaja a favor del régimen
presidencial. Pese a la potestad legislativa de la censura, no se emitié, durante los afios
1920-1930, ningiin voto de desconfianza contra el Consejo de Ministros o contra
cualquiera de sus miembros.

Prado indicaba que, en su proyecto, se establecia el derecho de los representantes
de pedir informes a los ministros por conducto de las Cimaras o por el mds simple de
la presidencia y la facultad del Poder Legislativo de nombrar comisiones investigado-
ras de informacién y de fiscalizacién. No iba mds all4, sin embargo, porque podria
crearse un desequilibrio en la estructura de los poderes publicos y conflictos y pertur-
baciones politicas en el pais.

En cuanto al régimen interior de la Repuiblica, Prado reclamaba la atencién de la
Cédmara sobre dos proposiciones importantes: que, para la creacién de nuevos depar-
tamentos y provincias, serfan necesarios los mismos trimites que para una reforma
constitucional; y que los funcionarios, cuya responsabilidad judicial ha sido declarada,
quedarian inhabilitados por cuatro afos para ejercer cualquiera otra funcién publica.

En lo que se refiere al Poder Judicial, Prado recordaba que la Comisién habia
tratado de darle mayor independencia posible, ya que el cardcter y la naturaleza de la
funci6n judicial requieren rodearla de las madximas seguridades, a fin de garantizar en
el Pert el régimen legal. Asegurdbase también su independencia econémica y estable-
cfa que la justicia militar s6lo alcanzaba a los militares en servicio, salvo caso de guerra
nacional.

Apenas concluyé el doctor Prado su exposicién, Alberto Secada, fogoso y polémi-
co representante por el Callao, sostuvo que la Asamblea no tenia poderes para refor-
mar la Constitucién del 60 sino para concordar ese documento con el plebiscito. Ir
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mds all4 era, a su juicio, desconocer la soberania popular. La Comisién no sélo ha
integrado, sino que también ha alterado, en muchos aspectos, la disposicién plebiscitaria.
El senador Osorio, que lo era por Arequipa, respondié en defensa de la Comisién,
recordando que ésta no podia ser nunca una simple mdquina registradora, sino que
tenfa que actuar con légica y con la suficiente autonomia.

No tardé en presentar, como cuestion previa, una mocién de orden del dia, firma-
da por mds de veinte representantes, declarando que eran intangibles las iniciativas
plebiscitarias y que debfan incorporarse sin discusion, reservindose el debate para otras
reformas constitucionales, y que los acuerdos del plebiscito no admitian limitacién de
ninguna especie. Prado sostuvo entonces que la ley de promulgacién del plebiscito no
se referfa a su intangibilidad ni estaba prohibido que se hicieran adiciones o que se le
completara, y que ninguna asamblea legislativa puede renunciar a sus facultades de
integrar y concordar.

Esta cuestién previa y el proyecto en minorfa de Frisancho, que ya hemos visto,
absorbieron varias sesiones de la Asamblea. Finalmente, se aprobé la siguiente mo-
cién: «La Asamblea ratifica su declaracién que las reformas aprobadas por el plebiscito
son irrevocables, y por lo tanto, es inconducente continuar debatiendo las modifica-
ciones que se refieren a dichos articulos constitucionales de los que no se ha ocupado
el plebiscito». Asimismo, aprob6 una adicién de Prado por la que la Asamblea se reser-
vaba la facultad de integrar y completar las reformas plebiscitarias.

Como se ve, el Congreso de 1919, al igual que el de 1860, juzgé que tenia la
plenitud de las atribuciones constituyentes. Una mocién del diputado por Lima, Juan
Manuel Torres Balczar, pidiendo que la Asamblea sometiera al pueblo las reformas
que se introdujeran, no fue aceptada. Mds tarde, insistié sin éxito en este punto y, al
firmar la Constitucién, hizo expresa reserva de esta opinion.

La Asamblea, en las discusiones constitucionales, observé el siguiente orden: arti-
culos nuevos; luego, los articulos plebiscitarios, refiriéndose, principalmente, a su re-
daccién y concordancia con la Constitucién a dictarse, ya que se habia establecido su
intangibilidad; y, por ultimo, la consideracién de los articulos de la Carta del 60
suprimidos por la Comisién.

El 22 de octubre comenz6 el debate sobre las reformas no consideradas en el ple-
biscito.

Al examinar el articulo sobre los fines del Estado,' el diputado por Arequipa,
doctor Pedro José Rada y Gamio, que se distinguird en sus numerosas intervenciones
en la Asamblea por su celosa defensa de los derechos de la iglesia catélica y por sus

13 «El Estado tiene por fin mantener la independencia e integridad de Ia Nacién; garantizar la libertad de

los derechos de los habitantes; conservar el orden piblico y atender al progreso moral e intelectual,
material y econdmico del pais» (articulo 4).
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discursos ampulosos, documentados y extensos, cargados de citas cldsicas y que tuvo,
mis tarde, destacada actuacién en el gobierno de Legufa, la juzgaba una declaracién
general poco concreta. Rodriguez Dulanto expuso que el articulo propuesto no conte-
nfa una definicién del Estado sino una determinacién de sus fines o, como decia
Javier Prado, no era sino la sintesis de la finalidad que debia tener el Estado en armo-
nia con las orientaciones y preceptos que exponia la propia Constitucion. Tenia razén
Rada y Gamio: el articulo era vago e innecesario, ya que las funciones de todo Estado
son defender la independencia de la nacién, mantener la libertad y el orden, y estimu-
lar el progreso. Una Constitucién no es un tratado de filosofia politica, como decia
Rada, un libro que contiene las reglas de vida de los pueblos, sino un documento que
estructura y organiza el Estado y sus poderes.

Al debatirse el articulo referente a que «[...] las leyes civiles declaran los derechos
de las personas y sobre las cosas, y los requisitos, condiciones y formalidades para
ejercerlos, comprobarlos y demandarlos», Rada y Gamio lo objetd, recordando que
esa declaracion debe estar y estd ya en el Cédigo Civil y, si la Constitucién pretende
abarcar lo que se determina en cada cuerpo de leyes, se ampliaria en forma inconve-
niente y superflua. Javier Prado, en vista de esa observacién y de su cardcter simple-
mente declaratorio, lo retiré a nombre de la Comisién, lo mismo que los que se refe-
rfan a que «[...] todos se hallan sometidos a las leyes penales y a las que resguardan el
orden, la seguridad, la vida, la salud, y la higiene publicas», ya que «[...] ningtin pacto
exime de la observancia de la ley» por cuanto ya figuraba en el Cédigo Civil.

Muy animados discursos y réplicas se pronunciaron al tratarse de la libertad de
pensamiento y de conciencia. Don Augusto Pefialoza, entonces el mds joven miembro
de la Asamblea, original y chispeante, abundando en citas y libros, como conviene a
un recién egresado de la universidad, juzgaba inutil esa declaracién porque acusaba
escasa cultura juridica y social, a lo que agregé el senador Franco Echeandia que so-
braba el articulo, porque no hay delitos de conciencia y de pensamiento como lo
reconoce la propia Constitucidn, puesto que «[...] nadie estd impedido de hacer lo que
la ley no prohibe». Finalmente, fue aprobado con la siguiente redaccién: «Nadie po-
dré ser perseguido por razén de sus ideas ni por razén de sus creencias» (articulo 23).

No tardaron en verse los articulos referentes a la ensefianza. Secada declaré que lo
que necesitaba el pafs era difundir la ensefianza primaria y, mds bien, restringir la
secundaria y suprimir la universitaria por exceso de profesionales; que la mayoria de
los bienes de los colegios nacionales de provincia sélo habia servido para enriquecer a
determinados gamonales; que el fracaso de la educacién secundaria en el pais era
notorio; y que lo urgente en el Pert era concluir con el analfabetismo.

Osorio defendié el proyecto de la Comisién refutando las afirmaciones anterio-
res. «Si el Estado en el Pert no se preocupa por las formas elevadas de la cultura ni
fomenta la ensefianza superior, no habr4 clase dirigente ni ciudadanos conscientes
ni nacionalidad».
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José Antonio Encinas pidié que el voto fuera obligatorio, principio consagrado
mds tarde en las Constituciones de 1933 y 1979, en vista de la apatfa y notorio
desinterés de los electores. Opinaba que la revisién de los procesos por la Cimara de
Diputados, como entonces ocurrfa, tenia forzosamente que verse con criterio poli-
tico. La participacién de las cortes de justicia ofrecia una mayor garantia, pues, con
el sistema vigente entonces, eran muy fdciles las incorporaciones, burlando la vo-
luntad popular.

El debate se concreté a ese aspecto sustantivo: ;ofrecen las cortes superiores mayo-
res garantias que la Cdmara de Diputados o que otro organismo para la depuracién y
revision de las dualidades y violaciones de la ley electoral?

El senador Gonzidlez consideraba que era transformar el Poder Judicial en gran
elector y coactar al Poder Legislativo, ya que ningtin representante se atreveria a for-
mular acusacién alguna contra aquél, pues tendrfa todos los recursos en sus manos en
el inmediato proceso electoral por ser el encargado de organizar los registros, designar
las mesas electorales y las juntas escrutadoras,y, finalmente, fallar sobre la validez mis-
ma del proceso.

Mariano Nicolds Valcdrcel, en una de sus pocas intervenciones, establecia que las
fallas y violaciones electorales no debian atribuirse tanto a los organismos controladores,
sino a que ha faltado en el pais educacién, sentido civico y moralidad; que, por lo
general, la intervencién de la Corte Suprema ha sido favorable en sus resultados; que
la forma propiciada por la Comisién estd inspirada en la ley argentina Sdenz Pefia,
pero, en vez de acudir a los jueces, ha dado intervencién a las cortes. ‘

Se aceptd, finalmente, una vaga solucién de compromiso manteniéndose como
normas electorales el registro permanente de inscripcién en vez del militar utilizado
hasta entonces; la elecciéon popular directa; y la jurisdiccién del Poder Judicial, en la
forma que determinaria la ley, para garantizar los procedimientos electorales, corres-
pondiendo a la Corte Suprema conocer los procesos y fijar las responsabilidades en los
casos establecidos por la ley (articulo 67).

Entre las atribuciones del Congreso incluidas por la Comisién, estaba la de apro-
bar todos los afios el presupuesto para el préximo ejercicio, prohibiéndose gobernar
sin presupuesto y, si antes de la clausura del Congreso no quedaba expedido el proyec-
to gubernativo, regirfa el del afio anterior.

Rodriguez Dulanto, autor mds tarde de la excelente Ley de Presupuesto de 1922,
juzgaba superfluo este articulo, ya que en otros acépites se reconocia, entre las funcio-
nes del Congreso, aprobar el presupuesto y, entre los deberes del ministro de Hacien-
da, el remitirlo oportunamente; y porque, para cruzar las maniobras de la oposicién
con objeto de paralizar la accién financiera gubernativa, bastaba aprobar esta escueta
disposicion: «No se podrd gobernar sin presupuesto». La Asamblea la amplié, estable-
ciendo el siguiente articulo: «En caso de que no fuera aprobado oportunamente y en
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tanto se aprueba el definitivo, resolveri si rige el del afio anterior, o pone en vigencia,
por doceavos, el proyecto del Gobierno»."

Al discutir el titulo de sufragio, se anticip6, como hemos visto, la resistencia que
encontraria el proyecto original de la Comisién de Constitucién sobre organizacién
del Poder Judicial, disconformidad reiterada seguramente en los corrillos parlamenta-
rios. Por ello, la Comisién retiré su plan original, presentando uno sustitutorio. Re-
mitfa a la ley la organizacién y atribuciones de Poder Judicial, y la forma de los nom-
bramientos y requisitos de los candidatos. Los miembros de la Corte Suprema serian
elegidos por el Congreso dentro de una decena preparada por el gobierno. Los magis-
trados no podrian desempenar ningin cargo politico, con la tnica excepcién de los
del tribunal supremo, que si podian ser ministros de Estado. Como se ve, y como lo
recordé un miembro de la Comisién, ésta se adelanté a obviar las discusiones y diver-
gencias que se percibfan en el seno de la Asamblea, aplazando los debates sobre la
estructura del Poder Judicial para una ley orgénica, juzgando, ademds, que habria mds
serenidad y tiempo en un congreso ordinario, a lo que no fue extrafio también el deseo
de terminar, prontamente, el debate constitucional.

José Antonio Encinas dijo una verdad notoria entonces y ahora: «La autonomia
del Poder Judicial es una de las exigencias bdsicas para una buena organizacién politi-
ca del Estado peruano». Otros propusieron que las ternas para llenar las vacantes de la
Corte Suprema observaran obligatoriamente cierta proporcién entre los abogados y
los vocales de las cortes superiores.

La prohibicién de que los jueces desempanaran cargos politicos era, a juicio de
Clemente Palma, una disposicién de alta moralidad politica. Sostenia que no podia
haber magistrados que tuvieran conciencia juridica cuando eran miembros del Poder
Judicial y otra conciencia, politica o 4ulica, cuando formaban parte del Poder Ejecu-
tivo, exagerando, ciertamente, cuando juzgaba que esa prohibicién pondria término
definitivo a la corruptela «evitando definitivamente que el Ejecutivo premie con as-
censos los servicios politicos de los Magistrados». Justificaba la excepcién de los «su-
premos» por hallarse en la cispide del Poder Judicial, satisfechas sus ambiciones y en
donde no actuaba ya el incentivo del ascenso, por lo que la funcién politica serfa
desempenada con la mayor circunspeccién y austeridad.

La reforma, para ser completa, debié comprender, como lo demostré la experien-
cia, al Poder Judicial en su plenitud. Todo juez que acepta un cargo politico pierde

" El articulo definitive quedé asi: «El Congreso votard todos los afios el Presupuesto General de la

Repiiblica que deba regir en el préximo afio. Por ninglin motivo podrd gobernarse sin presupuesto, y si
por cualquier causa no quedare expedito antes de comenzar el afio, el Congreso, ya sea que se halle en
funciones o que sea convocado especialmente, resolverd que mientras se vota el presupuesto definitivo,
rija provisionalmente por doceavas partes el presupuesto del aio anterior, o ¢l presentado por el Gobierno
para sustituirlo» (articulo 86).
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La Asamblea pas6 en seguida a considerar los articulos reformados en relacién con
la Constitucién de 1860. Se acordé que los impuestos se impondrian, no por razén de
las personas sino por la naturaleza y condicién de las cosas, y se convino en la necesi-
dad de publicar inmediatamente, adverbio introducido durante el debate, los presu-
puestos y cuentas generales de la Republica.

La Comisién habia sido del parecer de mantener la pena de muerte por traicién a
la patria. La Constitucién del 60 la habia reservado, exclusivamente, para el homici-
dio calificado (articulo 16).

Mariano H. Cornejo, sin abandonar su escafio de presidente de la Asamblea y
destacado tratadista de derecho penal, recordé a los diputados que se inclinaban por la
inviolabilidad de la vida humana, que el restablecimiento de la pena de muerte en
Francia, tratindose de homicidio calificado, habia sido una necesidad en tanto que el
criterio de la Comisién era restringirla en todo lo posible.

Otros diputados, y senaladamente entre ellos Ricardo Caso, propusieron hacerla
extensiva a los casos establecidos en el Cédigo de Justicia Militar, el que no ha podido
funcionar en toda su extensién porque, dictado en 1898, la Constitucién de 1860
s6lo aceptaba la pena méxima para el homicidio calificado.

Argiifa también el doctor Cornejo que, si se mantenia s6lo para los casos de trai-
cidn, se actuaba con un criterio de defensa nacional, pero no de defensa social, y que
el derecho penal no es un asunto nacionalista sino una institucién humana.

Otras reformas incorporadas en este momento se refieren a la obligatoriedad de
la ensenanza primaria (articulo 53) y no simplemente a su existencia y difusién, como
figura en la Carta del 60, garantizindose el funcionamiento de una escuela elemental
para mujeres y otra para varones en cada distrito, y de una escuela primaria de segun-
do grado en toda capital de provincia; se agregé el requisito de los dos afios de residen-
cia para obtener la naturalizacién; se excluyd, entre las causas de suspensién de la
ciudadania, a los sometidos a juicio de quiebra y a los jugadores, ebrios y divorcia-
dos por culpa suya, causales que figuraban en la Constitucién anterior; redujo el
plazo de residencia en el departamento de tres afios a dos para ser diputado, y se
omitié la condicién de poseer renta o ser profesor; y, para senador, suprimié ambos
requisitos.

En lirico exceso liberal, que resulté grotesco por haber permanecido ininterrumpi-
damente violadas, la Constitucién declaraba que las garantias individuales no podrian
ser suspendidas por ninguna ley o autoridad (articulo 35), curiosa particularidad de
nuestra Carta que no se halla en ninguna otra Constitucién del mundo, dijo el doctor
Guillermo Olaechea en su Constitucion comentada, consintiendo a lo mds que, en
casos extraordinarios en que peligre la seguridad interior o exterior del Estado, el
gobierno podia dictar leyes y resoluciones especiales que demande su defensa, pero sin
que esas medidas estén en desacuerdo con el articulo aprobado ni se sentencie a los
inculpados en los juicios de excepcién que se produzcan.
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Animados debates se produjeron cuando se considerd la proposicién que negaba a
los miembros del clero, secular o regular, la posibilidad de ser representantes, prohibi-
cién que contenfa la Constitucién de 1933. El diputado Mariano Garcia, que era
sacerdote, se opuso resueltamente a la medida. Declaré que no se hallaba ninguna
razdn, ni siquiera aparente, para justificar esa prohibicién; que el cardcter sagrado del
ministerio no se opone en modo alguno a la exigencia de cumplir a conciencia con sus
deberes de representante; que hay numerosos casos de sacerdotes que han sido parla-
mentarios eminentes desde el primer Congreso Constituyente de 1822; y, por dltimo,
que esa causal no figura en ninguna Constitucién extranjera. Acertadamente, la Carta
de 1979 no ha mantenido esa prohibicién.

Clemente Palma intervino para justificar la incompatibilidad. A su juicio, la fun-
cién sacerdotal y la lucha politica se oponen, ya «que en los parlamentos, los demo-
nios andan sueltos y contra ellos no prevalecen las armas que el Sefior ha puesto en
manos de los sacerdotes. Algo mds, el sacerdote que entra al Congreso se enrola de
hecho en ese ejército infernal». Era el interés de la propia iglesia catélica que no se
confundiera «la elevada misién sacerdotal con las ignominias parlamentarias».

En su intervencién, Rada y Gamio recorri6 las grandes figuras del clero que habian
desfilado por el Patlamento nacional como Luna Pizarro, Pedemonte, Tordoya, Tovar,
José Antonio Roca y Pueyrredén; destacé que la prohibicién imposibilitaba a un sa-
cerdote catélico de ser diputado o senador y no a un pastor protestante o a un rabino
judio; que nunca se podia comparar la coaccién que pueden ejercer sobre los electores
un ministro o un prefecto con la de un obispo o parroco; y conclufa declarando que
las grandes razones de derecho politico, de libertad, de justicia, a lo que se agregaban los
antecedentes de nuestra historia patria, amparaban el derecho de los clérigos para
formar parte del Parlamento.

En vista de esa brillante y fundada oposicidn, se retiré la iniciativa, manteniéndose
el texto de la Constitucién del 60.

Posteriormente, la Constitucién de 1933 declaré que no son elegibles diputados
ni senadores los miembros del clero (articulo 100). Ese impedimento, como se de-
mostré brillantemente en la Asamblea del 19, carece de fundamento doctrinario. La
Iglesia, no obstante ser una institucién supranacional y ecuménica, es defensora celosa
del patriotismo y del culto de los héroes, participa en la exaltacién de todos los demds
valores espirituales, cuidando ciertamente de no deificar al Estado o a la patria, o hacer
que esos sentimientos sean incompatibles con el respeto y los derechos de las otras reli-
giones. Todo buen catélico es buen patriota. Por otra parte, el sacerdote, en el ejercicio
de sus funciones parroquiales, de su misién civilizadora o de sus deberes sacerdotales,
tiene oportunidades amplisimas de llegar al pueblo y de conocer las necesidades del
pais. Nuestra historia parlamentaria, como lo recordé Rada y Gamio, incluye a desta-
cados parlamentarios y a presidentes de congresos y de constituyentes que, sin desme-
dro de su funcién sacerdotal, actuaron con brillo, con elevacién doctrinaria y con
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Sin embargo, la Cdmara no le presté su aprobacién, porque conceptuaba que era
introducir una innecesaria rueda en el mecanismo judicial.

La Constitucién de 1920, al igual que la de 1834 y la de 1839, suprimié la Vicepre-
sidencia de la Republica. Mariano H. Cornejo la habia combatido anteriormente y
predominé su pensamiento. La creacién de las vicepresidencias, habfa dicho, se parece al
curioso caso de un individuo que tiene en la misma casa muebles guardados para la
eventualidad de un incendio, creyendo que el siniestro respetard los muebles de reserva.

Todas las revoluciones triunfantes eliminaron al vicepresidente, que encarnaba el
mismo régimen derrocado o que era un amigo o secuaz del presidente depuesto.

A pesar de esa supresién, en la sesion del 23 de octubre y con el dictamen favorable
de la Comisién de Constitucién que sostenia que la supresion plebiscitaria de las
vicepresidencias de la Reptblica no debia ir contra los derechos adquiridos, se aprobé
una mocidn legislativa segin la cual se reconocia vilida la eleccién del general Canevaro
y del doctor Agustin de la Torre Gonzélez como primer y segundo vicepresidente de la
Republica, respectivamente, durante el periodo 1919-1924.

En los dias postreros, la Asamblea comenzd a considerar el proyecto del Cédigo de
Procedimientos Criminales, en cuya redaccién habia tenido preponderante participa-
cién el doctor Mariano H. Cornejo y quien forzé su aprobacién. El doctor Cornejo se
distingufa por su tesén, constancia y excelente oratoria, lo que explica muchos de sus
éxitos en las discusiones en la Asamblea Nacional.

Dicho proyecto de c6digo contenia excelentes reformas, como la creacién de tri-
bunales correccionales, el juicio oral y la celeridad de los procesos, pero se inclinaba
inconvenientemente por el sistema de los jurados para la justicia penal. Los represen-
tantes mds activos de la Asamblea, como Javier Prado; Augusto Pefialoza, que lo com-
bati6 en una extensa e interesante exposicién que tomé mds de dos sesiones; el impe-
tuoso Torres Balcdzar; y Anibal Madrtua, impugnaron el sistema de jurados, el que
tuvo escasos simpatizantes, entre ellos José Antonio Encinas y, naturalmente, Corne-
jo, que arbitrariamente traté de imponer su iniciativa aprovechando la ventaja que le
daba dirigir los debates. Incluso, llegd a personalizar los debates al declarar que «...]
serfa muy honda la decepcién que sufrirfa si no se aceptaba el Cédigo, e inmensa
satisfaccién en caso contrario».

Por limitado margen —56 votos contra 28—, se aprobaron los tres primeros titu-
los relativos al Cédigo, pero se rechazé el titulo cuarto sobre el jurado por la mayoria
de un voto, 39 en favor y 40 en contra. Cornejo no se atrevié a ratificar la votacién y
retiré dicho libro cuarto para que volviera a la Comisién, porque de insistir habrfa

peligrado la aprobacién total del propio Cédigo."”

"7 Como medida contemporizadora, el representante Lauro Curletti habia insinuado que se ensayara los
jurados en la provincia de Lima, pero se consideré absurdo hacer ensayos con la ley.
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El Parlamento —no obstante los violentos ataques de un sector, por desgracia
minoritario, que traté entonces de atajar los desmanes iniciales del régimen de Legufa
y de conseguir que fuera consecuente con los principios liberales que habia proclama-
do como candidato y que se habian incorporado a la nueva Constitucién; y en la
senda de fuerza y de represién a la que no tardaria en lanzarse— aprobé, por una
mayoria amplia y sumisa, que se solidarizaria luego con la mayor parte de los atrope-
llos caracteristicos del Oncenio, una ley por la cual los autores y cémplices del delito
de rebelién, cualquiera que fuera su origen y naturaleza, eran responsables con sus
bienes de los danos que sufrieran los particulares y los gastos que tuviera que hacer el
gobierno para sofocar tales rebeliones, autorizindose al Ejecutivo para entrar en pose-
sién de aquellos y nulo cualquier contrato o transferencia hecha por los acusados,
quedando, asimismo, el gobierno facultado para nombrar jueces de excepcién para la
aplicacién de esa ley.

Avanzada gran parte de la Constitucién, el gobierno presenté el 13 de noviembre un
proyecto autoritativo para renovar los concejos provinciales y distritales, convocindose
a elecciones en cuanto se promulgara la ley, siendo elegidos los alcaldes directamente
por el pueblo. En esa forma, se decia, los Cabildos tendrian un total origen popular.

Al leerse esta iniciativa, un grupo de fieles parlamentarios gubernativos presenté
una adicién autorizando al Poder Ejecutivo para designar municipalidades provisio-
nales, adicién que suscité enconados debates y vehementes protestas y que sélo alcan-
z6 a aprobarse, como hemos dicho, tras conminatorias presiones y por el escaso mar-
gen de un voto de un senador enfermo, a quien se trajo especialmente al recinto
parlamentario para que diera el nimero necesario.

El diputado Maiirtua inicié la oposicién, ya que la adicién anulaba, a su juicio,
una de las supremas aspiraciones de los pueblos, expresada en el plebiscito: la autono-
mia municipal. Era inducir al gobierno del senor Leguia a un lamentable error politi-
co y, por unos cuantos halagados por su nominacién municipal desde Palacio, habria
multitud de postergados, origindndose un descontento general.

Encinas recordé que la adicién no tenfa ningtn fundamento legal y, mds bien,
herfa profundamente la autonomia municipal, uno de los mds hermosos postulados
del movimiento del 4 de julio. El representante ayacuchano Medina sostuvo que esas
juntas de notables eran contrarias al régimen democritico establecido en la Constitu-
cién. El doctor Calle dijo una verdad evidente: «[...] si se va a convocar inmediata-
mente a elecciones, es innecesaria la autorizacién». Torres Balcdzar juzgaba que la
autorizacién en proyecto vulneraba los principios democriticos y facultaba al gobier-
no la violacién de la ley.

Pobres estuvieron los defensores de la adicién. Alegaron que no era conveniente
convulsionar al pais con elecciones municipales; que las que estaban en funciones eran
impopulares y focos de conspiracién contra el régimen y refugio y bastién de sus enemi-
gos; que esas instituciones deberian expresar el sentir undnime del pais, favorable al
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mediante inmutables garantias individuales y sociales y por una renovacién mds de-
mocritica de los Poderes Publicos».

En cumplimiento del articulo 16 de las reformas plebiscitarias, la Comisién de
Leyes Orgdnicas preparé el proyecto del Consejo de Estado, formado por consejeros
nombrados por el Presidente de la Republica, proyecto que, después de ligeras refor-
mas, fue aprobado rdpidamente. El Consejo de Estado estaba formado por siete miem-
bros, los que debian reunir las mismas cualidades que los senadores y duraban cinco
afios en sus cargos. A cada miembro correspondia la vigilancia de uno de los siete
ministerios que entonces existfan. El Consejo debifa absolver las consultas que le for-
mulara el Presidente de la Republica, siendo obligatorio tomar su parecer sobre el pro-
yecto de presupuesto de la Repiblica, en los contratos que comprometen los bienes y
rentas del Estado, en los tratados internacionales, en el caso de que el Presidente soli-
cite autorizacién para asumir el mando de las fuerzas armadas o para abandonar el
pais y en los proyectos de ley sobre pensiones y gracias que se someten a las Cdmaras.
Asimismo, el gobierno le pediria informe en los casos en que se deba pedir vista fiscal,
reconocer derechos individuales o colectivos que afecten las rentas o intereses del Es-
tado, yen los asuntos contencioso-administrativos. Los ministros podfan concurrir a
las sesiones de este organismo, pero debian retirarse antes de la votacién. Pero dentro
del gobierno personalista de Leguia, no lleg6 a funcionar el Consejo de Estado.

No pasé en la Cdmara la atribucién que el proyecto original conferia al gobierno
de solicitar al Congreso la revisién del nombramiento de algin vocal o fiscal de la
Corte Suprema, cuando considerase que no cumplia debidamente sus funciones. An-
tes de disolverse, la Asamblea Nacional dicté algunas leyes importantes como el Cédi-
go de Procedimientos Penales y la Ley de Reforma Universitaria.

Juicio soBRE LA CONSTITUCION DE 1920

Un profesor extranjero de Derecho Constitucional que examinara la Carta de 1920 y la
comparase con las precedentes, ignorando su posterior incumplimiento y vejamen, y
que no conociera la realidad politica que la antecedid, para continuar luego mediatizada
hasta 1930, durante todo el gobierno dictatorial y de fuerza de Leguia, y que fue deroga-
da por el movimiento revolucionario triunfante, sostendria con fundamento que el Perd
habia dado con aquella Constitucién un gran paso en la estructura de su Estado, en la
renovacion de su organizacién politica y en la reforma de sus vicios politicos.

Como documento puro, la Constitucién de 1920 introdujo saludables modifica-
ciones y tuvo notorios aciertos. Sus reformas, como ya hemos indicado, cabe agrupar-
las en tres grandes grupos: reformas politicas, reformas sociales y descentralizacién. Las
primeras, mds propiamente llamadas de saneamiento y moralizacién politica, revelan el
sano propésito de corregir y rectificar los desérdenes, corruptelas, defectos acumulados
durante los sesenta afios de vigencia de la Constitucién de 1860, a lo que se agregaba
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servicios asistenciales; al fomento de la maternidad; a la proteccién a la nifiez; y a la
defensa de la raza indigena.

La tercera reforma se refiere a la descentralizacién. El régimen centralizado que
existia —fomentado por el silencio o postergacion del problema en la Constitucién del
60, su mds grave falla; por el fracaso de las descentralizaciones administrativas de 1873 y
fiscal de 1886; y por la acentuacién, hasta el mdximo, de un centralismo absorbente y
burocritico que subsiste atin en nuestros dias, agravando, por desgracia, sus consecuen-
cias y peligros— habia creado una poderosa corriente nacional, formada por el con-
cordante reclamo de todas las provincias y regiones, clamor que también se pudo
escuchar al debatirse la Constitucion de 1933 y que pedia una legitima participacién
de las regiones en su propia administracién y una cierta intervencién en los nombra-
mientos de jueces y funcionarios, o sea, lo que Basadre ha llamado acertadamente «la
subversién de las provincias». Se quiso dar una satisfaccién aparente a los descentralistas,
creando los congresos regionales, absurda invencién centralista, que no curé los males
de éste, ni descongestioné el Parlamento, ni tuvo una zona de accién precisa y eficaz,
ni estimulé la vida local, limitdndose a ser, como hemos visto en pdginas anteriores,
meros cuerpos burocrdticos y peticionarios, apacibles prebendas.

Pero, en realidad, el centralismo se exacerbd al aumentar las diferencias entre la
capital y las provincias; al fracasar y burocratizarse los congresos regionales; al suprimirse
las municipalidades para ser reemplazadas por las juntas de notables que nombraba el
Ministerio de Gobierno; al eliminarse, también, aunque sin reemplazo, las juntas de-
partamentales; y al convertirse las elecciones de diputados y senadores en un reparto
de curules desde Lima. «Instalados con entusiasmo, anota Basadre, los Congresos
Regionales del Norte, Centro y Sur, pronto se vio que eran inoperantes, y acabaron
por entrar pricticamente en receso».

Ouras reformas incorporadas en la Constitucion de 1920 fueron las relativas a la
declaracion de los fines del Estado, que establecian que toda obligacién contraida por €l
conforme a la ley, era inviolable (articulo 10); la absurda prohibicién de crear moneda
fiduciaria de curso forzoso, puesto que toda moneda que tiene un valor convencional es
de curso forzoso; la supresién de la pena de muerte; el reconocimiento de la existencia
legal de las comunidades indigenas, salvando la culpable omisién de cien anos, dando
autoridad constitucional a esta secular y caracteristica institucién del indio peruano,
ampardndola y favoreciéndola —y que no titubeamos en declarar que fue la reforma
mds importante de la Constitucién de 1920—; la declaracién de que la propiedad terri-
torial, cualquiera que sea su naturaleza y condici6n, estd regida exclusivamente por las
leyes de la Republica y de que los extranjeros quedan en este aspecto en igualdad de
condiciones con los nacionales; el reconocimiento de que la contribucién sobre la renta
serd progresiva; la ratificacion por el Senado, a semejanza del sistema norteamericano, de
los nombramientos de embajadores y ministros plenipotenciarios.
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Reformas de menor importancia fueron las referentes al requisito de los dos afos
de residencia para la naturalizacidn; la intervencién del Poder Judicial en los procesos
electorales, reforma de poca trascendencia por no habérsele dado toda la jurisdiccién
que requeria, ya que, como hemos visto, se recorté el proyecto original de la Comi-
sién, resultando la declaracién contenida en el articulo 67 de simple compromiso; la
necesidad de una autorizacién previa del Poder Legislativo para que el Ejecutivo pue-
da celebrar contratos que comprometan los bienes y rentas generales del Estado; la
prohibicion de los monopolios y acaparamientos industriales, de la usura y del juego
de envite; la declaracién de que el profesorado es carrera publica; la obligatoriedad y
gratuidad de la ensefianza en su grado elemental y el reconocimiento del papel del
Estado en sus otros grados; y la inhabilitacién para todo funcionario contra el que se
declare responsabilidad judicial para desempenar toda otra funcién publica por cua-
tro anos, lo que, por desgracia, no se ha cumplido.

Sin sumarnos, y muy lejos de ello, entre los enemigos irreconciliables y violentos del
sefior Leguia, cuya dgil y brillante figura nos es simpdtica por sus condiciones de caudi-
llo, de audacia y de energia; porque luché y desplazé a una oligarquia tradicional,
desprestigiada y mezquina; por su sentido social; porque la revolucién del 4 de julio de
1919 representd una renovacion de hombres, aunque muchos de los mejores no tarda-
ron en alejarse; y porque el gobierno de la Patria Nueva signific6 el ascenso de la clase
media y universitaria, no obstante que buena parte de los allegados tuvieron relativo
valor propio, no podemos dejar de condenar el régimen dictatorial y arbitrario en que se
desenvolvié y en el que fueron olvidadas y menoscabadas las garantias tan extensa y
cuidadosamente sefialadas en la nueva Constitucién. Se volvié al servilismo, a los elo-
gios rendidos, a los homenajes dulicos y diarios. Se estableci6 un régimen de violacién y
de espionaje, desapareciendo totalmente la libertad de prensa y de palabra. Toda voz de
disidencia y de oposicién fue ahogada y eliminada por la amenaza, el cohecho, la perse-
cucién y el destierro. Se suprimi6, poco después, la prohibicién constitucional de la
reeleccién presidencial y se vivid, entre 1920 y 1930, en un régimen personal de perpe-
tuacién indefinida.” Los diputados y senadores eran designados desde Palacio sin el me-
nor recato; las Cdmaras se distinguieron por una adhesién incondicional al Ejecutivo,
sin minoria ni oposicién, atentos sus miembros tan sélo a perpetuarse. El sometimiento
del Poder Judicial al gobierno fue mayor que en los afios anteriores, y no tardaron los
Congresos regionales en caer en el mayor desprestigio, acentudndose el centralismo.”

* «Como en el caso del Perd, reformando la Constitucién en un sentido mds acentuadamente liberal
con matices sociales, se crearon regimenes netamente personales por la abolicién de las garantias indivi-
duales y de la libertad de prensa y por recurrir, de un modo franco, al intervencionismo eleccionarion.
BELAUNDE, Victor Andrés. La crisis presente. Lima: Edic. Mercurio Peruano, 1940.

' «Creose tres Congresos regionales en momentos en que se iba a acentuar el centralismo, haciendo total

la renovacion de las Cdmaras para someterlas absolutamente a la influencia del gobierno y declarando









CAPITULO X1V

La Constitucién de 1933

LA CONVOCATORIA AL CONGRESO CONSTITUYENTE DE 1931

A la caida del sefior Leguia, se admitié undnimemente la necesidad de dictar una
nueva Constitucién. La de 1920 contenia disposiciones excelentes y tenia, dentro de
la relatividad de la época, un avanzado criterio social. Pero se habia confundido la-
mentablemente con el régimen del Oncenio, habia sido vejada desde que nacié vy,
aunque establecia amplisimas garantias individuales y sociales, no habia sido eficaz
para contener los desmanes y atropellos del gobierno derrocado. Por otra parte, se
vivia en un momento histérico decisivo, de intensa renovacién social y de pugnaz
lucha politica. La nueva Carta politica tenia que incorporar los principios contenidos
en el célebre Manifiesto de Arequipa; reflejar las aspiraciones del pais, de significacién
politica y de contenido social; constitucionalizar instituciones pablicas que ya funcio-
naban o que deberfan incorporarse; y remozar y poner al dfa al Estado nacional.

La Junta Nacional de Gobierno —juzgando que habia llegado el momento de
dictar las disposiciones convenientes para que el pais retornase a la normalidad cons-
titucional con el funcionamiento legal de los poderes del Estado, emanados del sufra-
gio popular, y que, para la satisfaccién de esos propdsitos, era conveniente armonizar
determinadas prescripciones de la Carta fundamental vigente con la necesidad de
introducir las reformas reclamadas en el pais— convocé, en mayo de 1931, a eleccio-
nes para un congreso constituyente que estaria formado por 145 representantes, 115
por mayorfa y 30 por minoria, debiendo la Asamblea transformarse en el Poder Legis-
lativo de la Reptblica una vez cumplida su funcién especifica. La base electoral se fijé,
primero, en la provincia y, luego, medida saludable, se acepté la base departamental.
En medio de una intensa lucha politica determinada por la enconada y dramdtica
pugna entre el pintoresco caudillo popular Luis M. Sinchez Cerro, afortunado y es-
pectacular jefe de la revolucién de Arequipa, que defendié en esa hora los principios
tradicionales que habian creado la nacionalidad, apoyado por las clases acaudaladas, la
burguesia conservadora y el pueblo, principalmente el campesino rural y las masas
inorgdnicas; y la candidatura renovadora de Victor Radl Haya de la Torre, jefe del
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nacional.? Funciona el Consejo de Ministros con un presidente propio; el Presidente
de la Republica no puede nombrar ni remover a los miembros del Gabinete sin el
consentimiento del premier, ni tampoco puede realizar ningin acto de gobierno sin la
refrendacién ministerial; los ministros pueden ser diputados o senadores y concurrir a
los debates de las Cimaras, ser interpelados y censurados, debiendo dimitir en tal
caso; el Congreso puede designar comisiones de investigacion parlamentaria para de-
terminados casos; y existe, ademds, una disposicién segtin la cual, al constituirse un
nuevo gabinete, su jefe deberd presentarse al Congreso a exponer la politica general del
Poder Ejecutivo. Con esos controles, los constituyentes de entonces quisieron impedir
que pudiera repetirse el gobierno dictatorial y personalista del Oncenio de Leguia.

A pesar de esas disposiciones, en nuestro pais impera el tipo de régimen
acentuadamente presidencial. El presidente, no obstante esas limitaciones constitu-
cionales, designa a todo el Gabinete y los ministros contintian siendo tales sélo mien-
tras los mantiene el Presidente. El Premier es tinicamente, como se ha dicho acertada-
mente, el primero de los ministros y se conforma habitualmente con la omnimoda
voluntad presidencial en la composicién del Consejo de Ministros y en la orientacién
politica. Y en los contados casos en que las Cidmaras han logrado derribar gabinetes o
ministros, nunca han alcanzado en la prictica el poder de formarlos.

No obstante la tendencia del sector socialista de la Constitucién de ir a una elec-
cién indirecta del Presidente de la Reptiblica, predominé la tradicional de la eleccién
por sufragio popular directo, repitiéndose las atribuciones cldsicas del Presidente y las
condiciones para la elegibilidad que figuraban en la Carta anterior.

El texto original de la Constitucién de 1933 suprimid, a semejanza de las de 1839
y 1920, la institucion de la vicepresidencia de la Reptblica. Mientras se llene la presi-
dencia vacante o dure la suspensién de su ejercicio, decia el texto, ejercerd el Poder
Ejecutivo el Consejo de Ministros, debiendo el Congreso elegir, en los casos de vacancia,
al ciudadano que debe completar el resto del periodo presidencial. Pero, con la refor-
ma constitucional de 1936, hay dos vicepresidencias de la Republica, denominadas
primera y segunda, que son elegidas al mismo tiempo, en igual forma, con las mismas
calidades y para el mismo periodo que el presidente.

Una de las innovaciones mds interesantes y cuyo funcionamiento nunca se realizé,
perdiéndose la oportunidad histérica de esa Cdmara de tipo corporativo, fue el Senado
Funcional, por el que luché con firmeza indeclinable el doctor Victor Andrés Belaunde.
Un Parlamento constituido exclusivamente por elementos politicos desconoce las

?  «La Constitucion de 1933 habia revelado sus tremendos vacios y su imprecisién de ciertos fenémenos

o realidades sociales y politicos surgidos de la realidad nacional. Se requeria una Carta sobria y lacénica,
que sélo contuviese los principios fundamentales de la organizacion de la Repiiblica pero que en cambio,
fortificase los medios de gobierno». BUSTAMANTE Y RIVERO, José Luis. Tres asios de lucha por la democracia
en el Persi. Buenos Aires: Artes Grificas, 1949, p. 171.
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fenecidos y no se reconocié a ningin poder ni autoridad el derecho de abocarse las
causas pendientes ante el Poder Judicial.

En relacién con este poder, se mantuvo la ratificacién judicial de los magistrados
de primera y segunda instancia, y el derecho de iniciativa legislativa en materias de su
competencia por intermedio de la Corte Suprema.

Sobre el sufragio, la Constitucion del 33 acept6 reformas saludables: el voto obli-
gatorio y secreto, la necesidad de la autonomfa del Poder Electoral, el registro electoral
permanente, el no reconocimiento del voto a los menores de 21 afios ni a los miem-
bros de las Fuerzas Armadas en servicio y el sufragio femenino en las elecciones muni-
cipales, amplidndose en 1955 para las elecciones politicas.

El voto femenino fue objeto de ardorosa defensa, con el fervor y la capacidad que
le son propias, por el doctor Victor Andrés Belaunde e impugnado por el Partido
Aprista y por algunos sectores conservadores; los primeros la atacaron por considera-
ciones de clientela electoral, ya que juzgaban que las mujeres, por lo general, no vota-
rfan por sus candidatos. Los antifeministas alegaron que hay una divisién natural y
eterna de sexos y de sus funciones, estando reservados a los varones la politica y el
gobierno de la naci6n, y a la mujer la ordenacion y cuidado del hogar; que ellas tienen
menos capacidad légica y de raciocinio; que determinan su conducta fines précticos
inmediatos a consideraciones sentimentales y no razones de orden superior; que son
mds ddciles e influenciables; y, por tltimo, que en la direccién del pais no se puede
prescindir de la energia de espiritu y de cardcter del hombre.

Los feministas recordaron que no hay razén légica para excluir a las mujeres del
sufragio; que el antifeminismo sélo se explica por la supervivencia de un estado social e
intelectual que reduce a la mujer a una buena ama de casa; que, como el voto requiere
del sentido ético, las mujeres se hallan en mejor situacién para ejercerlo, buscando, ante
todo, al mds capaz y honrado; que ellas tienen los mismos estimulos que el hombre para
interesarse en el gobierno del pais; que estdn, en la actualidad, ligadas de modo intimo a
la vida y economia del pais, que su actividad no sélo se manifiesta en el hogar sino en el
taller, en la escuela, en la fibrica, en la universidad, en los servicios publicos y en la vida
de la nacién; y que el sufragio femenino es una corriente universal y una exigencia de la
justicia politica. El Partido Aprista quiso limitarlo a las mujeres que trabajan o estudian,
estableciendo asi una presuncién injusta e impertinente: la mujer sélo es apta cuando
trabaja y estudia, tanto mds que en el Peri mds del ochenta por ciento de las mujeres,
especialmente de las clases populares y en la regién de la sierra, trabajan y, a veces, son
ellas las que sostienen el hogar frente a un esposo o un hijo ocioso o disipado. Final-
mente, la ley 12391 de 7 de setiembre de 1955 reconocié a las mujeres el derecho a
voto, y ellas han podido participar en las elecciones generales de 1956, 1962, 1963 y
1980; en las municipales de 1963, 1966 y 1980; y en las de la Constituyente de 1978,
en las cuales muchas candidatas mujeres resultaron elegidas.
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conciliar la libre expresién del voto ciudadano con las supremas exigencias del orden
publico y de la paz social. Senalaba la necesidad de reformar ciertas disposiciones de la
Constitucién del 33 para armonizar la estructura y las atribuciones del Congreso, au-
mentar la eficacia de los poderes del gobierno y perfeccionar la organizacién del Estado.
Indicaba que no era posible en ese momento reformar la Constitucién en dos legislatu-
ras ordinarias por no existir Congreso y que, por eso, recurria a la consulta nacional
plebiscitaria. Y destacaba que, por primera vez en la historia, un jefe de gobierno convo-
caba a una consulta plebiscitaria que sélo alcanzarfa a su sucesor legal, consulta que
estaba exenta de todo mévil personal, que sélo se basaba en su experiencia diaria de
gobernante y se inspiraba en los intereses permanentes de la nacionalidad.

Tema sustancial del plebiscito serfa la modificacién de la estructura y las atribucio-
nes del Poder Legislativo. Nuestra organizacién politica estd basada en el régimen
presidencial. Pero algunas disposiciones constitucionales introducen una confusa y
claudicante tendencia al semiparlamentarismo, disposiciones que dafian nuestra orga-
nizacién politica y la convierten en un régimen hibrido de dos sistemas diferentes. Por
lo tanto, era necesario dar a la Constitucién la unidad orgénica de que carece; el
parlamentarismo ha fracasado en otros paises y los poderes del Presidente deben tener
todos los atributos del sistema presidencial.

Ciertas facultades que la Constitucién del 33 acuerda al Congreso, como la desig-
nacién de comisiones de investigacion parlamentaria y la obligacion de que los minis-
tros y las autoridades administrativas proporcionen los datos y documentos que los
representantes consideren necesarios, independientemente de sus Cdmaras; la potestad
de crear y suprimir contribuciones y empleos publicos, de votar gastos e inversiones
de cualquier especie sin la previa iniciativa del Ejecutivo y de intervenir en cuestiones
de cardcter técnico o que exijan riguroso secreto y que deban estar al margen de las
deliberaciones de asambleas, son puntos —sefalaba el presidente Benavides— que de-
ben incluirse en la reforma propuesta, porque ésta se vinculaba fundamentalmente a la
cuestion ya expuesta sobre el sistema parlamentario presidencial, aplicables a nuestra
organizacién politica. Esas atribuciones hieren inconsultamente al sistema presidencial
y entraban, cuando no esterilizaban, la gestién administrativa. El control financiero
que el Congreso debe ejercer sobre la marcha financiera del Estado debe ser encuadra-
do de manera que no disminuya la autonomia que necesita el poder administrativo.

La potestad del Congreso de crear impuestos producia la multiplicacién de
gravimenes fiscales, regionales, departamentales, provinciales o aun locales, que no
eran debidamente estudiados y que perjudicaban la economfa individual y el bienestar
colectivo. Iguales males produce la iniciativa parlamentaria en materia de gastos pa-
blicos sin previa iniciativa del gobierno. Al limitar las atribuciones del Congreso a las
solas de aprobar o rechazar las iniciativas hacendarias del gobierno, se establecerd un
perfecto control que redundard en beneficio del pafs.
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reformas plebiscitarias funddndose, sobre todo, en razones politicas. Alegaron que
habian sido propiciadas por un gobierno enemigo de ellos, que, a su juicio, era expre-
sion del totalitarismo, y porque disminuia las atribuciones del Congreso, en el que
dominaban, pensando que, con la supresién del veto presidencial, llegarian a la omni-
potencia parlamentaria. No quisieron diferenciar los resultados, manteniendo las re-
formas saludables y eliminando las injustificadas. Tenian conciencia de ello, puesto
que se declaraba, en el articulo 4 de la ley 10334, que las Comisiones de Constitucién
del Senado y de la Cdmara de Diputados propondrian conjuntamente las reformas
constitucionales del Estado, de conformidad con el procedimiento fijado en el articu-
lo 236, lo que nunca llegaron a realizar.

Ambas Cdmaras aprobaron la ley derogatoria en septiembre de 1945. El presiden-
te Bustamante y Rivero devolvié el proyecto. En el pliego de observaciones del Ejecu-
tivo, se recordaba que el Congreso de 1939 a 1945 habfa aceptado el plebiscito como
constitucionalmente vélido, sin que se hubiera entrabado la vida de la Reptiblica; que
no habfa razén para abandonar estas reformas en las que existian muchas disposicio-
nes que se habfan reconocido que eran acertadas; y que las que fueran malas cabfa
modificarlas, utilizando el procedimiento sefialado en el articulo 236 de la Carta vi-
gente. Pero el Parlamento insistié en su proyecto, el que fue promulgado por el presi-
dente del Congreso, quedando convertido en la ley 10334 del 29 de diciembre de
1945, como ya hemos dicho.

Desde un punto de vista formal, es cierto que el plebiscito nacional de 1939 repre-
sentd un golpe de Estado. El presidente Benavides tenfa, por delegacién del Congreso
al recesarse éste voluntariamente en noviembre de 1936, algunas facultades legislati-
vas, pero no la potestad de reformar la Constitucién; la consulta plebiscitaria es un
mal sistema, porque ha sido el recurso de todos los regimenes de fuerza, como los de
Napoleén I y Napoleén IIT o Hitler, para convalidar y dar aparente validez a actos
arbitrarios; porque establecia un mal precedente; porque no es un procedimiento téc-
nico y apropiado; y porque el comiin de los ciudadanos no estd en aptitud de juzgar,
acertada y responsablemente, sobre las ventajas o desventajas de los puntos que se
proponian a su decisién, lo que competia a especialistas y elementos dirigentes dentro
de una asamblea legislativa. Pero, tratdindose de un fzit acompli, no debié permitirse
que se suprimiera en bloque. La intencién habfa sido recta; los resultados, buenos.
Fue derogado en 1945 por razones exclusivamente politicas y no de doctrina constitu-
cional ni para organizar mejor los poderes piblicos y en un momento en que predo-
minaba un partido en el Congreso de rigurosa disciplina partidista.

Al suprimir las reformas plebiscitarias y, por ende, el derecho de veto y al multipli-
car las comisiones de investigacién parlamentaria, crey6 la mayorfa del Congreso que
podria desbordar al Presidente de la Republica y ella ser la mandataria efectiva. Los
excesos a que se entregd el Parlamento en esa hora turbia y el desgobierno que produjo
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constitucional tiene una pluralidad de gobernantes que funcionan, armoniosa y
concurrentemente, con érganos y deberes especificos, por lo cual se identifica con el
Estado de Derecho. La sociedad politica no se concibe sin un orden y sin una disciplina.

La Constitucién es condicién de ese orden y sin ella no es posible la libertad.
Ademds, debe haber una relacién acertada entre la manera de ser de un pais y la
Constitucién que organiza al Estado, debiendo, por ello, ser apropiada, clara, precisa
y realista para cumplir los fines que se propusieron los constituyentes que la aproba-
ron. La sociedad peruana es producto de su historia, de su geografia, de su estructura
econdémica y del complejo de sus instituciones, y no puede intentar crear constitucio-
nalmente un Estado exético o irreal, como pretendieron los constituyentes de 1856.
El Perti requiere de cambios «no sélo en la piel o en el traje sino en la sustancia», como
orden, paz, productividad. Quiere libertad, pero no anarquia ni libertinaje. Y, como
dijo Tocqueville hace mds de un siglo, «[...] lo que cambia en un pais con una revolu-
cién, es mucho menos que lo que permanece».

Se requiere, asimismo, un Estado empresarial y gerencial que impulse el desarrollo
nacional y mejore la infraestructura econémica, planifique el desarrollo no sélo a corto
sino a mediano y largo plazo, y organice una regionalizacién eficiente. Un Estado de
servicio que reemplace al liberal Estado gendarme, complementando la democracia y
la libertad con la justicia social.

La Constitucion escrita proviene, por otra parte, del concepto de soberania nacio-
nal y del origen popular de los gobiernos; de la existencia de derechos naturales de la
persona humana, anteriores y superiores a la organizacién del Estado; y de que hay un
sistema de instituciones pdblicas basadas en principios y en la regla de separacién de
poderes, que determinan la legitimidad, autoridad y competencia del poder publico y
las bases politicas y sociales del Estado. La Constitucién escrita sustituye el gobierno
de los hombres por el gobierno de las leyes.

La Constitucién canaliza el poder y, asi, los gobernantes no son los propietarios
sino los agentes de su ejercicio. Dispone quién manda, cémo manda y para qué man-
da. Senala los procedimientos para acceder legitimamente al gobierno, el dmbito de su
accién, su finalidad y legitimidad.

Pero mds importante que la Constitucién politica escrita es la Constitucién social,
la verdadera Constitucién orgdnica del pais, «la que no se graba en mdrmoles y en
libros sino en el corazén de los ciudadanos».® La Constitucién no solo «[...] es un
libro grande [...]», como lo definfa un caudillo venezolano, sino que su verdadero

Aristételes decia, en el Libro VI de su famosa Politica, que la Constitucién es el «[...] principio segiin
el cual aparecen ordenadas las autoridades y especialmente aquella que estd sobre las demds, la autoridad
soberana», afladiendo que la Constitucién determina la organizacién de la autoridad del Estado, la divi-
sién de los poderes del mismo, la resistencia de la soberania y el fin de toda sociedad civil.
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por ello, debe ser divulgada y explicada para contribuir a la concientizacién ciudada-
na. Lamentablemente, en los Gltimos tiempos, se ha suprimido en la ensefianza secun-
daria un curso importantisimo: «Educacién Civica». El titulo de los Derechos Huma-
nos es también un tema de adoctrinamiento civico. Ensefia a todos, nifos, jovenes,
adultos y ancianos, sus derechos y obligaciones, y debe estar en concordancia con las
caracteristicas sociales, politicas y culturales y con la realidad del pais. Asimismo, debe
completar su dmbito de accién y procurar el perfeccionamiento moral, intelectual y
social de todos los ciudadanos a través de la divulgacién popular de su articulado.
Instruye a los peruanos sobre la organizacién del Estado y sobre su participacién en la
vida politica y le da los fundamentos para hacer operativos sus derechos, cumpliendo
una labor de adoctrinamiento civico. Establece, asimismo, como lo ha hecho acerta-
damente la Carta actual, la nulidad de los actos de los usurpadores de las funciones
publicas y las consiguientes y necesarias sanciones para sus violadores, los que deben
quedar marginados de la actividad publica y politica de la nacién, e imposibilitados
de ejercer cargos estatales. Ademds, advierte que las deudas contraidas por los gober-
nantes de facto no obligan a los gobiernos constitucionales.

La Constitucién debe reflejar la realidad del pais para que no haya diversificacién
entre el pais real y el pais legal. Esto es tan cierto que, si un constitucionalista extran-
jero estudiase el texto de nuestras Constituciones, pero sin conocer la historia perua-
na, concluiria que el Pert ha sido un pais permanentemente democritico, con am-
plias libertades y con una renovacién periédica de gobiernos, y no el péndulo desdi-
chado en que hemos vivido entre regimenes constitucionales frente a anarquia politica
y golpes militares.

Sobre la extensién de las Constituciones hay dos tendencias. Una, como es el caso
de la Carta francesa de 1958, sélo comprende los grandes principios generales con un
total de noventa articulos y la estructura de los principales 6rganos del Estado. La otra
tendencia, por la que se han inclinado los constituyentes de 1978-1979, no sélo orga-
niza en forma detallada los poderes publicos sino, asimismo, las instituciones comple-
mentarias, los derechos de las personas y su proteccién, y establece disposiciones con-
cretas y extensas sobre todos los aspectos de la vida juridica, social, econémica, cultu-
ral y laboral del pais, incluyendo articulos que no tienen categoria constitucional sino
meramente reglamentaria con un total de 307 articulos."

En los dltimos tiempos, muchos paises que han vivido una transformacién sustan-
cial, como Portugal, Francia, Espafa, Venezuela y Ecuador, han aprobado nuevas
Constituciones, las que han concretizado los cambios producidos en esas naciones. Lo

'3 Una Constitucién detallada como la de 1979 va a exigir frecuentes modificaciones no sélo porque
toda Carta politica debe ser dindmica y reactualizada, sino por su excesiva cantidad de disposiciones de
menor importancia, que sélo han debido figurar en una ley orgdnica y aun en una simple ley.
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EN SANCIONAR Y PROMULGAR como en efecto sancionamos y promulgamos,
la PRESENTE CONSTITUCION DEL PERU». "

Se trata de una declaracién hermosa, elevada y generosa que —considero— refleja
las auténticas aspiraciones y los profundos sentimientos de los peruanos y en que, por
primera vez, se incluye un preimbulo, lo que constituye una absoluta novedad.” He
aqui el texto del Preimbulo:

POR CUANTO:

La Asamblea Constituyente ha dado la siguiente:

CONSTITUCION POLITICA DEL PERU

Predmbulo

Nosotros, Representantes a la Asamblea Constituyente, invocando la proteccién
de Dios, y en ejercicio de la potestad soberana que el pueblo del Perti no ha conferido;

CREYENTES en la primacia de la persona humana y en que todos los hombres,
iguales en dignidad, tienen derechos de validez universal, anteriores y superiores al
Estado;

—Que la familia es la cédula bésica de la sociedad y raiz de su grandeza, asi como
dmbito natural de la educacién y la cultura;

—~Que el trabajo es deber y derecho de todos los hombres y representa la base del
bienestar nacional;

—Que la justicia es valor primario de la vida en comunidad y que el ordenamiento
social se cimenta en el bien comin y la solidaridad humana;

DECIDIDOS a promover la creacién de una sociedad justa, libre y culta, sin
explotados ni explotadores, exenta de toda discriminacién por razones de sexo, raza,
credo o condicién social, donde la economia esté al servicio del hombre y no el hom-
bre al servicio de la economia; una sociedad abierta a formas superiores de conviven-
cia y apta para recibir y aprovechar el influjo de la revolucién cientifica, tecnoldgica,
econémica y social que transforme el mundo;

DECIDIDOS asimismo a fundar un Estado democritico, basado en la voluntad
popular y en su libre y periodica consulta, que garantice, a través de instituciones
estables y legitimas, la plena vigencia de los derechos humanos; la independencia y
unidad de la Republica; la dignidad creadora del trabajo; la participacién de todos en el
disfrute de la riqueza; la cancelacién del subdesarrollo y la injusticia; el sometimiento

'* La primera Constitucion escrita existente, la norteamericana de 1787, expresaba en su predambulo que
«Nosotros, el pueblo de los Estados Unidos de América, a fin de establecer una unién mis perfecta, la
justicia y la tranquilidad internas, promover el bienestar general y asegurar los beneficios de la libertad
para nosotros y nuestra posteridad, hemos aprobado la siguiente Constitucionn.

" Andrés Townsend Ezcurra, Roberto Ramirez del Villar y Enrique Chirinos Soto fueron los redactadores
de ese excelente Preimbulo.
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revelan extrema peligrosidad y paranoia de criminales irresponsables y terroristas
extremistas; por ello, debié mantenerse el proyecto de la Comisién Principal, que lo
admitia para dichos casos, siempre que ratificase la sentencia el plenario de la sala
penal de la Corte Suprema.

Sobre el régimen econémico, destacaremos el énfasis en el desarrollo social y eco-
némico, en el incremento de la produccién y productividad, y en los planes de pro-
mocién y defensa de una economia social de mercado; la propiedad y soberania del
Estado sobre los recursos naturales y riquezas del pais, incorporando disposiciones de
las Naciones Unidas sobre su pleno derecho a tales recursos naturales; la referencia de
la explotacién racional de las riquezas de la Amazonia; el reconocimiento de la invio-
labilidad de la propiedad privada y de la libertad de comercio e industria, y la protec-
cién a la empresa privada, incluyendo la pequefa empresa; la autonomia del Banco
Central de Reserva; y la afirmacién de que el endeudamiento nacional no podr4 exce-
der de un determinado porcentaje del producto bruto interno.

La Constitucién no ha incorporado —acertadamente— todas las reformas del
Gobierno Militar Revolucionario del tltimo decenio, pues muchas de ellas, sobre
todo las de la primera fase, tuvieron una clara inspiracién comunista o no han fun-
cionado propiciatoriamente. Sélo ha aceptado las que han demostrado ser benefi-
ciosas para el pais, disponiendo a veces ciertas modificaciones, como las que he citado
de la reforma agraria y de la participacién del trabajador en las utilidades y manejo
empresariales.

Con el objeto de asegurar un reajuste periédico, ya que no hay Constituciones
definitivas, y una adaptacién para facilitar un mejor funcionamiento y ordenamiento
nacional, se debieron considerar las iniciativas, que también propuse, de que, al iniciarse
todo gobierno constitucional, cada cinco afios, sea nombrada una comisién bicameral
del Congreso que estudiase los reajustes que deberian hacerse en la Carta politica,
principalmente a base de las reformas propuestas por los partidos politicos durante el
inmediato proceso electoral. De esta forma, se aseguraria la continuidad de su vigen-
cia con esos previsores reajustes periddicos.

El primer vicepresidente de la Repiblica e ilustre politico, Fernando Schwalb Lépez-
Aldana, ha manifestado expresivamente que la Carta de 1979 es muy moderna en los
campos politico y social, y muy equilibrada en el econémico; que pone particular
énfasis en la proteccién de los derechos humanos y establece un sistema de economia
de mercado, o sea, de libertad econémica dentro de un contexto social que preconiza
la justa distribucién de la riqueza sin convertir al Estado en propietario de los medios
de produccién.

El doctor Guillermo Hoyos Osores ha afirmado que la Carta de 1979 es positiva,
pese a algunos desaciertos, porque va a modernizar el Estado, introduce reformas salu-
dables en las instituciones, reivindica con rigor los derechos humanos y las libertades
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OBSERVACIONES DEL (GOBIERNO MILITAR DE FACTO A LA CONSTITUCION APROBADA

Una vez sancionada y promulgada la Carta de 1979, fue remitida al Gobierno Revo-
lucionario de facto para su conocimiento oficial y para su ciimplase. El mismo dia de
recibida por éste, la devolvi6 al Congreso con observaciones no respecto al texto cons-
titucional mismo que, conforme lo dispone la primera disposicién transitoria, sélo
comenzard a regir cuando se instale el nuevo gobierno constitucional, sino en relacién
exclusiva con determinadas disposiciones transitorias de aplicacién inmediata que
interferfan en la accién del Gobierno Revolucionario o en sus planteamientos politi-
cos y accién administrativa, como la ratificacién de convenios internacionales, los
cuales ya habian sido aprobados y ratificados por el gobierno, y se encontraban en
plena vigencia. De esta forma, se discutia su capacidad de dictar decretos-leyes, impo-
sibilitando la aplicacién de ciertas disposiciones de la justicia militar en ejercicio; se
interferia en la aplicacién de los decretos-leyes sobre reforma agraria; se abria la posi-
bilidad de que se iniciaran de inmediato acciones judiciales y juicios para los afectados
por determinadas expropiaciones que habia realizado el régimen revolucionario; y se
ponia en suspenso la posibilidad de que el Consejo Nacional de Justicia, creado por el
gobierno en 1970, propusiese el nombramiento de vocales de la Corte Suprema.

A mi juicio, hubo precipitacién y criterio politico partidario en la aprobacién de
estas 18 disposiciones transitorias. Muchas de ellas eran de orden administrativo; otras,
de un evidente contenido politico y de interferencia con el Estatuto del Gobierno
Revolucionario y con sus poderes de facto. La Constituyente, segiin lo sostuvo el
Presidente de la Repiblica, general Morales Bermudez, fue plenamente soberana, con
total libertad de accién, sin reconocer ningin poder superior al suyo, pero exclusiva-
mente para los fines y propésitos de dictar y promulgar una nueva Constitucién. La
Asamblea tuvo total independencia para hacerlo, aprobando el articulado que consi-
deré6 mds conveniente, sin interferencia del Gobierno Revolucionario, con el cual,
ademds, no mantuvo relaciones oficiales. Pero si se excedié en incorporar, y en niime-
ro excesivo, dichas disposiciones transitorias que no estaban dentro de sus atribucio-
nes de poder soberano constituyente, porque eran legislativas o administrativas. Y, si
bien es cierto que ninglin gobierno habia observado y devuelto hasta ahora, en la
historia constitucional peruana, una Carta politica ya aprobada, tampoco habia una
norma juridica expresa que le prohibiera formular esas objeciones.

La Asamblea Constituyente no accedi6 a suprimir las disposiciones transitorias ni
a postergar su cumplimiento inmediato. En sesién especial del dfa 13 de julio de
1979, y considerando que la Asamblea habia cumplido con la tarea que le fue enco-
mendada por el pueblo de sancionar y promulgar una nueva Constitucién del Estado;
que el Poder Ejecutivo no tiene el derecho de objetar ni de pedir reformas de una Cons-
titucién ya aprobada; y que algunos de los articulos transitorios objetados consagran
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a obra Historia de las Constituciones nacionales

(1812-1979) cubre un panorama muy amplio de
la historia constitucional del Perd. Este trabajo ofrece
al lector una vision de nuestro pasado histérico-nor-
mativo de gran riqueza y constituye, practicamente, el
Ginico que existe en este género. Se trata, sin lugar a
dudas, de un elemento de juicio fundamental para
comprender nuestraactual situacién politica.






