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EL REFERENDUM CONSTITUCIONAL DE 1919
Y SU INFLUENCIA EN LAS CONSTITUCIONES DEL SIGLO XX

Carlos Blancas Bustamante

El referéndum que tuvo lugar el 25 de agosto de 1919, en el cual se sometieron a
consulta popular dieciocho reformas puntuales a la Constitucién de 1860, enton-
ces vigente, es el tinico caso en la historia del Pert de un cambio constitucional
cuyos lineamientos fundamentales fueron aprobados por el pueblo antes de ser
incorporados en un texto constitucional. En efecto, dichas reformas, inicialmente
planteadas con la intencién de reformar parcialmente la Constitucién de 1860,
condujeron, sin embargo, a que la Asamblea Nacional instalada en 1919, decidiera
sancionar una nueva Constitucién, dando lugar a la de 1920, cuyo destino quedé
marcado por haber servido de instrumento legal al oncenio leguiista.

Pero —y tal es el propésito de este trabajo—, quizds el aspecto més interesante
de este referéndum reside en el hecho que las reformas que se aprobaron por este
mecanismo, no solo influyeron directamente en la Constitucién de 1920, sino que,
muchas de ellas, han pervivido en las constituciones posteriores, evidenciando,
acaso, que dichos cambios tuvieron un sentido moderno y obedecieron a exigencias
objetivas de la realidad peruana, lo que explica que se hayan incorporado a lo que
suele denominarse «constitucién histéricar.

I. Los antecedentes del referéndum de 1919

El referéndum de 1919 no fue sino el intento exitoso de lo que en 1914 constituyd
un acto fallido del presidente Billinghurst, quien habia concebido un ambicioso
proyecto de reforma de la constitucién, que comprendia 14 puntos, y tenia la
intencién de someterlo a un plebiscito, previa disolucién del Congreso.
Billinghurst, elegido por el Congreso en 1912, tras una serie de manifestaciones
populares a favor de su candidatura y contrarias a la eleccién de Antero Aspillaga,
candidato del gobernante Partido Civil y representante de la oligarquia dominante,
mantuvo una pugna constante con el Congreso, que seguia siendo el reducto
de los poderes tradicionales, y para resolver este conflicto, concibié la idea
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de una profunda reforma parlamentaria, la que, con la modificacién de algunas
otras normas de la Constitucién de 1860, debia conllevar una transformacién
importante del régimen politico, tendiente a democratizarlo y poner fin a ciertas
corruptelas y vicios que afectaban la legitimidad democrdtico del congreso y, en
general, de todo el sistema de gobierno.

Las reformas que el proyecto de Billinghurst contenia eran las siguientes:
1. La renovacidn total del Congreso, en periodos fijos, en un acto tnico, acabando
con la renovacién por tercios, 2. La supresién de los representantes suplentes, 3. La
disminucién del nimero de Congresistas y la fijacién de su niimero en la constitucion,
para evitar su aumento incesante mediante la creacién arbitraria de provincias,
4. La supresién de las vicepresidencias de la Reptblica, 5. El reemplazo del Presidente
por el Presidente del Senado en casos de inhabilitacidn, 6. La supresién de la
iniciativa parlamentaria en los gastos publicos, 7. El derecho exclusivo del Poder
Ejecutivo para aumentar o disminuir los sueldos de los funcionarios publicos,
8. La prérroga automdtica de la legislatura si el Congreso no aprobaba en octubre el
presupuesto nacional, 9. La prohibicién de premios pecuniarios o gracias otorgadas
por el Congreso, sin previa autorizacion del Poder Ejecutivo, 10. La inclusién en la
asistencia puablica de los huérfanos, invilidos y ancianos, 11. La incompatibilidad
entre la funcién parlamentaria y la administrativa, 12. La autorizacién para que los
ministros pudiesen postular a representaciones parlamentarias, 13. La responsabilidad
politica de los ministros ante el parlamento y la necesidad de que gobiernen con la
confianza de las cdmaras, 14. La implantacién en el Pert del referéndum o plebiscito
(Cfr. Basadre, 1963, tomo VII, p. 3729).

Sostiene Basadre (p. 3730) que el proyecto de Billinghurst tuvo «directa e intima
conexién» con las idea del constitucionalista y senador, Mariano H. Cornejo, quien
en agosto de 1912, conjuntamente con Javier Prado, habia presentado un proyecto
de reforma constitucional que contenia algunas de las propuestas del proyecto de
Billinghurst. En la sesion del Senado efectuada el 28 de agosto de 1914, destinada
a interpelar al gabinete ministerial por los sucesos del 4 de febrero, en los que el
Ejército, con apoyo de un sector del congreso, derroc al presidente Billinghurst
antes que este disolviera al Congreso y convocara al referéndum, Mariano H.
Cornejo reconocid, virtualmente, su influencia sobre el proyecto del Presidente
derrocado, al sostener lo siguiente:

El ex Presidente de la Republica, en el mes de noviembre, me expresé que habfa
resuelto realizar la reforma del Parlamento apelando al pueblo. Naturalmente, yo
le hice la objecién que hacian todos, que ese era un camino peligroso, que mds
fécil era recurrir al procedimiento de la aprobacién por el Congreso de la reforma
que habia yo planteado. Hasta halagaba mi amor propio, que la gran reforma se
hiciera sobre la base de mi proyecto. Pero cuando él me dijo que su resolucién era
inquebrantable, y que me preguntaba como a publicista, cual me parecia la mejor
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forma de apelar al pueblo dentro del espiritu de la constitucién y de los principios
democriticos, yo entonces le expresé lo que digo ahora, lo que dicho otras veces y lo
que diré siempre, sin que esto importe un consejo de ejecucion. Yo diré siempre en
orden doctrinario, que si un Congreso, o un Gobierno, o una revolucién triunfante
quieren apelar a la nacién, entre una asamblea constituyente o el voto directo de

los pueblos, es preferible el voto directo de los pueblos (Cornejo, 1974, p. 178).

Como es conocido, el proyecto del presidente Billinghurst se frustré al ser
derrocado este por un golpe de estado perpetrado en la madrugada del 4 de
febrero de 1914 por la guarniciéon de Lima del Ejército, encabezada por el coronel
Oscar R. Benavides, quien conté para ello, con el respaldo del Congreso, el cual
reunido en la misma manana del 4 de febrero le extendié un «voto de gratitud»
y, posteriormente, el 15 de mayo del mismo afo, tras un breve periodo en que
el poder fue ejercido por una Junta de Gobierno integrada por personeros de los
partidos, lo designé Presidente Provisorio (Basadre, 1963, cap. CLVI).

Juzgando aquellos hechos y defendiendo, al mismo tiempo, el proyecto del
Presidente derrocado, Cornejo sostuvo entonces:

or eso voy a juzgar como causa de la crisis politica la idea de la reforma parla-
P y a juzg de 1 pol la idea de la refc parl
mentaria, tal como consta en el proyecto de decreto que publicaron los diarios,

espués de la caida del Presidente. Y en este orden de ideas, yo os pregunto: jes
después de | da del Presid Y den de ideas, y preg :
que pensdis, sefiores representantes, que esa idea de la reforma parlamentaria se
debié tinicamente, exclusivamente, a una genialidad del sefor Billinghurst? ;Es
que pensdis que si el sefior Billinghurst no hubiera existido, a ningtin Presidente

e la [republica se] le hubiera ocurrido esa extravagancia? ;O es que pensdis, como
de la [republ le hub d g 20 esquep
yo creo, que la idea de la reforma parlamentaria es la reaccién necesaria contra
los males del medio, que debe ser por eso el programa de todos los hombres de

q p prog

obierno, o mds la bandera de la fe, la esperanza de todos los pueblos sedientos

Gob y alg labandera delafe, laesp de todos los pueblos sed

de libertad y de justicia? (Cornejo, 1974, p. 165)

I1. Fl referéndum de 1919

Como lo senala Basadre, «Una de las grandes ironias de la historia peruana del siglo
XX ha sido que la tentativa frustrada de Billinghurst para eliminar al Congreso en
funciones, crear uno nuevo y dar al pais una nueva Carta Politica, la realizé con
éxito Leguia en 1919 después de la revolucién consumada, precisamente, con el
apoyo del ejército que puso fin a la Republica Aristocrdtica» (1963, p. 37-47).
En efecto, tras el golpe de Estado del 4 de julio de 1919, en que el Ejército depuso
al presidente José Pardo, aduciendo la existencia de un fraude electoral en perjuicio del
candidato Augusto B. Leguia, este fue ungido, como Presidente Provisional y procedié
a convocar a nuevas elecciones para el 24 de agosto y a un plebiscito sobre reformas
constitucionales que tuvo lugar al dia siguiente, es decir el 25 de agosto de 1919.
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Las reformas sometidas a la consulta popular fueron, en gran parte, las mismas
que figuraron en el proyecto de Billinghurst en 1914, pues su inspirador era la misma
persona, Mariano H. Cornejo, quien en 1919 estaba politicamente vinculado a
Leguia, al punto que en el gabinete designado por este el mismo 4 de julio de 1919,
Cornejo ocupé la influyente cartera de Gobierno. Posteriormente, elegido el nuevo
Congtreso, Mariano H. Cornejo fue designado Presidente de la Asamblea Nacional,
reunién conjunta de ambas cdmaras legislativas, a quien se encomendé la reforma
constitucional y que, a la postre, aprobé la Constitucién de 1920.

No cabe duda que la idea de aprobar la reforma constitucional mediante el
referéndum y no por una asamblea constituyente, provino del propio Cornejo,
quien, como hemos visto, ya se habia pronunciado a favor de este procedimiento
en 1914, sosteniendo que este era preferible a la asamblea constituyente porque
esta presentaba el peligro de que

[...] elegida la Asamblea en su seno predominen los intereses burocréticos y que,
en vez de hacer la reforma parlamentaria, se hagan solo reformas de detalle, con-
servando los mismos vicios. [...] En cambio, la apelacién directa al pueblo, para
que €l mismo vote la reforma, carece de todos estos inconvenientes y peligros.
Es un procedimiento que estd dentro del espiritu democrdtico mds severo y mds
riguroso que inspire a una Constitucién. Algo mds: estd dentro de la letra de la
Constitucién. Dice la Constitucién que la soberania reside en el pueblo. Pues
esa declaracién demuestra que el pueblo puede reasumir su soberania cuando lo

encuentre por conveniente (Cornejo, 1994, p. 180).

Cabe senalar que desde el punto de vista del Derecho Constitucional, el
referéndum de 1919 es el tnico caso en la historia constitucional peruana de un
referéndum «programdtico», es decir aquel que tiene lugar previamente a la redaccién,
y aprobacion, de un texto constitucional, por una asamblea representativa—asamblea
constituyente o el congreso— la cual, obviamente debe redactarlo en base a las
decisiones fundamentales aprobadas por el pueblo’. En el derecho comparado, y en
el nacional, la figura més frecuente es la del referéndum deliberativo o sucesivo, por
la cual el pueblo vota un texto previamente aprobado por una asamblea constituyente
o congreso ordinario, tal como ocurri6 con nuestra actual constitucién?.

! Un ejemplo cldsico de este tipo de referéndum es el realizado en junio de 1946 en Italia para

decidir entre la permanencia o la abolicién de la monarquia. Tras la decisién popular de abolir la
monarquia, la asamblea constituyente elegida en la misma ocasidn, redacto y aprobé una constituciéon
republicana.

2 El «plebiscito» para la reforma constitucional realizado en 1939 por el gobierno de Benavides,
no pertenece a ninguna de estas categorias sino al denominado referéndum «auténomo» en que se
somete a consulta popular un proyecto elaborado por el gobierno —no por una asamblea represen-
tativa—, lo que hizo el mariscal Benavides en ejercicio de algunas facultades legislativas que le habia
concedido el Congreso Constituyente en 1936, al prorrogar su mandato.
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I11. Las reformas constitucionales aprobadas en el Referéndum de 1919
y su influencia en las posteriores constituciones

Las reformas aprobadas en el referéndum del 25 de agosto fueron las siguientes:

1. La renovacion total del Poder Legislativo que coincidiria con la renovacion del Poder
Ejecutivo. La duracion del mandato de ambos poderes seria de cinco arios

Respecto de la renovacién «total» esta fue la forma de acabar con la renovacién
«parcial», por tercios, que regia bajo la Constitucién de 1860 y que habia sido
objeto de agudas criticas desde diversos sectores politicos e intelectuales.

El propio M. H. Cornejo consideraba que la renovacién parcial atentaba contra la
«representacion integral» que era la que garantizaba la expresién del «alma nacional»
y la «voluntad» del cuerpo electoral, al impedir que estas se reflejaran en un momento
determinado sobre la composicién del parlamento. También senalaba que atentaba
contra la existencia de los partidos politicos y sostenia, que «Una eleccién general
es un gran veredicto nacional; una eleccién parcial es un reemplazo burocritico; la
eleccién general es una batalla campal en que solo triunfa la opinién; la eleccién
parcial es una lucha de emboscadas en que vence la intriga» (Cornejo, 1915, p. 20).

En opinién de Cornejo, la falta de representacion del Congreso lo hacia débil
y dependiente del gobierno, favoreciendo el autoritarismo de este, al carecer el
Congreso de la fuerza necesaria para ejercer el «control parlamentario». Sostenia que
la extrema debilidad del congreso, ocasionada por la renovacién parcial, generaba
el «cesarismo burocrdtico», el cual «consiste en el imperio de una oligarquia de
intereses asociados que usufructdan el presupuesto detrds de un jefe que dispone
del Ejército y de la Caja Fiscal» (p. 21). Como ejemplo de las bondades de la
renovacién total del parlamento, Cornejo destacaba el caso de Inglaterra: «[...]
admirable sistema este, de la renovacién total y continua del Congreso, que ha
permitido, sin las violencias del plebiscito y sin las estrecheces del referéndum, que
el pueblo inglés se gobierne efectivamente» (p. 26).

También Victor Andrés Belaunde se conté entre los partidarios de acabar con
la renovacién parcial del congreso. En su conocido discurso «La crisis presente»,
presentado en la Universidad de San Marcos en 1914, el ilustre pensador sostuvo:

Creemos sinceramente que los defectos del parlamento se deben, en parte, a las re-
novaciones parciales. Preferimos la renovacién total, que disminuye la influencia del
gobierno, por razén de tiempo, pues se hace al finalizar el periodo cuando la influencia
presidencial es menor; y por razén de extension, puesto que es mds ficil imponer
candidatos en algunas provincias que en toda la reptblica (Belaunde, 1963, p. 70)°.

3 No obstante, Belaunde considera en el mismo discurso, que el vicio principal del Congreso a
la base provincial de su eleccién y aboga, decididamente, por establecer el departamento como
circunscripcion para la eleccién de los miembros del Congreso.
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Hay que anotar, sin embargo, que el contexto en que ambos politicos y
constitucionalistas objetaron la renovacién parcial, atribuyendo al gobierno una
intervencidn en las elecciones para favorecer sus intereses, era el de la autocalificaciéon
parlamentaria de las actas de representantes, sistema que, al no existir organismos
electorales auténomos, dejaba en manos de los dos tercios del Congreso decidir
quienes se incorporaban a él.

Otro aspecto de esta reforma, ademds, de establecer la renovacién total de
las cdmaras, consistia en que esta coincidiera con la eleccién del presidente de la
republica. En defensa de esta reforma, Cornejo sostuvo que esta era necesaria para
garantizar la autonomia de ambos poderes:

Si no coinciden se anula el Congreso o se anula el presidente. [...] Un Congreso
en esas condiciones es revolucionario o cortesano. Si el pueblo elige a los amigos
politicos del presidente, es claro que aprueba su politica, que le manda servidores
y no jueces. Estd, pues, perdida la autoridad del Congreso. Si el pueblo elige a los
enemigos del presidente de la republica, y si este es un hombre patriota o digno,
se halla obligado a renunciar; si no renuncia, tiene que someterse al Congreso.
Entonces, esta perdida la autoridad del presidente. Si quiere conservarla tiene que
imponerse por la fuerza prescindiendo del Congreso, o ganarse el Congreso con
dddivas o con amenazas, en cuyo caso se ha perdido ya no solo la autoridad sino
la dignidad del Parlamento. En cambio, elegidos ambos a la vez, la colaboracién
viene como entre dos hermanos que tiene el mismo origen, iguales intereses;

ninguno domina al otro (Cornejo, 1915, p. 28).

La Constitucién de 1920, en su articulo 70, recogi6 claramente esta reforma, al
establecer «La renovacién del Poder Legislativo serd total y coincidird necesariamente
con la renovacién del Poder Ejecutivo. El mandato de ambos Poderes durard cinco
anos. Los Senadores y Diputados y el Presidente de la Republica serdn elegidos
por voto popular directo».

El criterio introducido por esta norma, establecié un cambio significativo respecto
al sistema existente hasta ese momento, el mismo que se mantiene vigente hasta
nuestros dias, ya que la eleccién presidencial y la del congreso, en las constituciones de
1933, 1979 y la actual, se realizan simultdneamente y el mandato de ambos poderes
tiene la misma duracién, lo que posibilita que, como lo deseaban Cornejo y Belaunde,
el sentir de la opinién publica y del electorado en el momento de la eleccién quede
reflejado, al mismo tiempo, en la composicion del poder ejecutivo y del congreso.

Sin alterar este criterio, en cambio en lo referente a la duracién del mandato
presidencial y de los parlamentarios, que el referéndum de 1919 vy, luego, la
Constitucién de 1920 fijaron en cinco afios, sucedieron, posteriormente, algunas
variaciones. La Constitucién de 1933 mantuvo la duracién de la Cdmara de
Diputados en cinco anos (art. 93), pero al introducir la figura del Senado Funcional,
no elegible por la ciudadania sino por los sectores econémicos, atribuyé a este
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una duracién de seis afios y su renovacion por tercios cada dos afios (art. 94).
Establecié, sin embargo, que la eleccién del Presidente de la Repiblica y de la
Cémara de Diputados debian efectuarse simultineamente (art. 141). En 1939, el
gobierno del Mariscal Benavides, convocé a un plebiscito para aprobar un conjunto
de reformas constitucionales, que quedaron sancionados mediante la Ley N 8429,
dictada por el Poder Ejecutivo el 25 de julio de ese afo.

Las «reformas plebiscitarias», modificaron el articulo 93 de la Constitucién del
33, extendiendo la duracién de la Cdmara de Diputados a seis anos y disponiendo
su renovacién por tercios cada dos. Asimismo, ampli6 a seis anos, en lugar de cinco,
el periodo presidencial y abolié el articulo 14 de la constitucién que establecia la
eleccién simultdnea del Presidente de la Republica y de la Cdmara de Diputados.
En 1940, el Congreso, durante el primer periodo del presidente Manuel Prado,
modificd, nuevamente, los articulos 93 y 94 de la Constitucién, aboliendo la
renovacién por tercios de la Cdmara de Diputados aunque mantuvo en 6 anos la
duracién de su mandato y, asimismo, dispuso la eleccién popular del Senado, por
un periodo de seis afios, sujetos a renovacion total al expirar su mandato, en tanto
se pudiera organizar el Senado Funcional. Tras esta reforma, plasmada en la Ley
9178, se retornd, en el texto constitucional, a la figura de la eleccién simultdnea
del Presidente y de ambas cdmaras del congreso, a la renovacién total de estas y a
un mandato de duracién igual para ambos poderes, que quedé fijado en seis anos.
Bajo estas reglas, se eligieron dichos poderes el afio 1945.

Instaurado el gobierno del Frente Democrético, el Congreso, mediante la Ley
10334, procedié a abolir las reformas introducidas por el plebiscito de 1939, por
considerar que este fue inconstitucional, ya que la Constitucién de 1933 no lo
previé como mecanismo de reforma constitucional. Con esta ley, que obviamente
no afect6 lo establecido por la Ley 9178 —pues esta, a su vez, habfa modificado lo
aprobado en aquel plebiscito en lo referente a las cdmaras legislativas—, se eliminé
la norma relativa a la duracién del mandato presidencial en seis afios, retornando al
periodo de cinco afios senalado en la Constitucién. Por consiguiente, tras esta ley,
el mandato de las cdmaras quedé fijado en seis afios y el del Presidente en cinco, lo
que de no haber sucedié el golpe de Estado del 27 de octubre de 1948, perpetrado
por el general Odria, hubiera significado que en 1950 concluyera el mandato del
presidente Bustamante y recién en 1951 el del Congreso, pese a que ambos poderes
fueron elegidos, conjuntamente, en 1945.

Esta diferencia en la duracién de los mandatos legislativo y presidencial, fue
suprimida mediante la reforma constitucional realizada en 1952, al establecer la
Ley 11874, la modificacién del articulo 139 de la Constitucién para sehalar en
seis afnos la duracién del mandato presidencial.

La duracién sexenal de los periodos presidencial y legislativo se mantuvo como
norma hasta la aprobacién de la Constitucién de 1979 que retorné al mandato
de cinco anos de ambos poderes, criterio que conserva la constitucién vigente.
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2. La fijacion del niimero de representantes de ambas camaras, llendndose las vacantes

por elecciones parcia/es

La idea de fijar constitucionalmente el nimero de miembros de cada Cdmara tenia
como objeto impedir que se ampliaran las curules parlamentarias en funcién al
interés del grupo gobernante, recurriendo al ficil expediente de crear artificial-
mente nuevas provincias®. Esta reforma quedé plasmada en el articulo 72 de la
Constitucién de 1920 que senald en treinta y cinco el nimero de senadores y en
110 el de los diputados. Sin embargo, la Constitucién de 1933 abandoné este
criterio al remitir a la ley la funcién de fijar el nimero de aquellos (art. 91). Con
la Constitucién de 1979 se retoma la técnica del nimerus clausus para establecer
la cantidad de representantes, que quedé en 180 diputados y sesenta senadores.
La actual Constitucidn, al adoptar el modelo de congreso unicameral, senala que
la cdmara tnica tiene 120 miembros.

Las elecciones parciales, para llenar las vacantes parlamentarias, fueron
introducidas por la Constitucién de 1920 (art. 73) y conservadas en la de 1933
(art. 95), poniendo, con ello, fin ala figura de los «suplentes», que se habia prestado
al trifico de influencias y al reparto de prebendas entre los partidos politicos. Este
sistema no continué con la Constitucién de 1979, ni con la actual, que optaron
por establecer que en caso de vacancia el escafio serd ocupado por los candidatos

que en la misma lista siguieron en votacién a los elegidos.

3. La contribucion sobre la renta seria progresiva

Esta reforma apuntaba a introducir, en sede constitucional, el moderno concepto
del impuesto a la renta y quedé registrada en el articulo 8 de la Constitucién de
1920. Las posteriores constituciones del siglo XX no reprodujeron esta norma, atin
cuando incluyeron disposiciones cada vez mds amplias en materia tributaria. La
Constitucién de 1979 que fue la primera en contar con un Titulo especifico sobre
el «Régimen Econdémico», ademds de afirmar el cldsico principio de legalidad tribu-
taria, senalé que la tributacién se rige por los principios de uniformidad, justicia,
publicidad, obligatoriedad, certeza y economia en la recaudacién. Su articulo 139
prescribe rotundamente que «No hay impuesto confiscatorio ni privilegio personal
en materia tributaria». Por su parte la vigente constitucién, con orientacién similar
a la anterior, indica que «El Estado, al ¢jercer la potestad tributaria, debe respetar
los principios de reserva de la ley, y los de igualdad y respeto de los derechos fun-
damentales. Ningtin tributo puede tener efecto confiscatorio».

# Ver Belaunde (1963, pp. 87-92).
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4. Prohibicion de crear moneda fiduciaria de curso forzoso

Tampoco esta disposicién, contenida en el articulo 11 de la Constitucién de 1920,
se repitié en las siguientes constituciones, pero estas ampliaron las regulaciones
relativas a la moneda y la hacienda publica. La Constitucién de 1933, articulo 12,
establecié que el sistema monetario de la Republica era determinado por la ley y
cre6 una «institucion bancaria central nacional encargada de la regulacién de la
moneda», dando sustento al nacimiento del Banco Central de Reserva. Asimismo,
senalé como obligacién del Estado (art. 14) mantener la estabilidad de la moneday
la libre conversién del billete bancario. Conceptos semejantes asume la Constitucién
de 1979, que dedica el Capitulo IV del Titulo sobre Régimen Econémico a «La
Moneda y la Banca». En dicho capitulo se «constitucionaliza» al Banco Central de
Reserva, como entidad encargada de la emisién de billetes y moneda, de regular
la moneda y el crédito del sistema financiero, defender la estabilidad monetaria y
administrar las reservas internacionales (Basadre, 1963, p. 4092)°. La actual cons-
titucién regula esta materia en términos précticamente iguales, en el Capitulo V
del Titulo relativo al «Régimen Econémico».

5. Prohibicion de percibir mds de un sueldo o emolumento del Estado, cualquiera que fuere
suempleo o funcion, incluyendo las instituciones y sociedades dependientes del Estado

El articulo 12 de la Constitucién de 1920 senalé que «Nadie podrd gozar de
mids de un sueldo o emolumento del Estado, sea cual fuese el empleo o funcién
que ¢jerza. Los sueldos o emolumentos pagaderos por instituciones locales o por
sociedades dependientes en cualquiera forma del Gobierno, estdn incluidos en la
prohibicién». Esta norma pasé al articulo 18 de la Constitucién de 1933, pero con
una salvedad relativa a los servicios de ensefanza, que quedaron excluidos de la
incompatibilidad. La férmula adoptada por esta constitucién es la que, desde ese
momento, regula esta materia, al haberse reiterado, mutatis mutandi, en el articulo
58 de la Constitucién de 1979 y en el articulo 40 de la actual.

6. Solo el Gobierno podria conceder, conforme a la ley, pensiones de jubilacion, cesantia
y montepio, sin que por ningiin motivo pueda intervenir el Poder Legislativo

Esta reforma, dirigida a impedir que el Congreso hiciera uso irrestricto del erario
nacional para dispensar beneficios no sustentados técnica y legalmente, fue recogida
en el articulo 122 de la Constitucién del 20, incluida en el titulo relativo al Poder
Ejecutivo. En términos similares, el inciso 12 del articulo 154 de la Constitucién
de 1933, que regulaba las atribuciones del Presidente de la Republica, atribuyé
a este «Conceder, conforme a ley, pensiones de cesantia, jubilacién y montepio».

> El Banco de Reserva fue creado el 9 de marzo de 1922 mediante la Ley 4500.
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En esta constitucién, como en la de 1920, dicha facultad presidencial no era discre-
cional pues debia regirse por el principio de legalidad al indicar que el Presidente
otorgaba aquellos beneficios «conforme a ley».

En las Constituciones del 79 y 93, no aparecen normas semejantes, debido al
hecho de que en el periodo transcurrido entre 1933 y 1979, surgieron los sistemas
previsionales o de seguridad social, basados en la contribucién de los asalariados
—del sector publico o privado— y de los empleadores, en los cuales el derecho
a obtener una pensién de jubilacién asi como el monto de esta, dependen del
cumplimiento de un conjunto de requisitos establecidos por la ley, razén por la
cual su otorgamiento se ajusta a criterios estrictamente legales y técnicos cuya
comprobacién y aplicacién corresponde a organismos auténomos, correspondiendo
al Estado una funcién de supervisién de estos.

7. El Congreso no podria otorgar gracias personales que se traduzcan en gastos del Tesoro ni
aumentar el sueldo de los funcionarios y empleados priblicos sino por iniciativa del Gobierno

Esta reforma, destinada, como la anterior, a limitar la capacidad de gasto del
Congreso, se plasmé en el articulo 85 de la Constitucién de 1920 y se reprodujo
en los mismos términos, salvo el cambio de la palabra «sueldo» por «haber» en el
articulo 120 de la de 1933. Siguiendo esta misma direccién pero dando un gran
paso adelante, la Constitucién de 1979 (art. 199) prohibié tajantemente toda ini-
ciativa de los representantes a Congreso para «crear ni aumentar gastos pablicos»,
salvo la referente a la formulacién del presupuesto del Congreso. Este criterio no ha
sufrido cambio alguno en la actual constitucién, que lo reproduce en su articulo 79.

Se trata, como se ha sostenido muchas veces, de una medida destinada a
garantizar la disciplina fiscal, evitando que los congresistas, por razones politicas
o clientelismo electoral, generen el dispendio del siempre escaso erario nacional.

8. Las garantias individuales no podrian ser suspendidas por ninguna ley ni autoridad

Esta reforma, de innegable cuno liberal, dirigida a frenar el autoritarismo de los
gobiernos, que tenfan en la suspensién de las garantias uno de sus instrumentos
mids efectivos, se expresé en el articulo 35 de la constitucién de 1920, pero tuvo
una efimera duracién pues mediante la ley de reforma constitucional 5470 del 28
de septiembre de 1926, se agregé a dicho articulo el siguiente pérrafo: «Solo en los
casos en que peligre la seguridad interior o exterior del Estado, podrdn suspenderse
por el término méximo de treinta dfas las garantias consignadas en los articulos
24, 30, 31 y 33».

Dichas garantias eran las referentes a la prohibicién del arresto sin mandamiento
escrito del juez o de las autoridades encargadas de conservar el orden publico,
excepto «infraganti» delito, la libertad de residencia y prohibicién del destierro,
la inviolabilidad del domicilio y el derecho de reunién. Ademds, la misma ley,
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adiciond el articulo 36 de dicha constitucion, precisando que «En caso de guerra
exterior, el Congreso podré dictar leyes y resoluciones especiales, restringiendo las
garantias individuales y sociales, como lo requiera la defensa nacional».

Este cambio fue dictado, sin duda alguna, por exigencias de la realidad, pues
frente a situaciones de convulsion social o politica o conflicto exterior, resultaba
obvia la necesidad del Estado de adoptar medidas de excepcién a fin de conjurar el
peligro. Por ello, la Constitucién de 1933 (art. 70) regulé la suspensién excepcional
de garantias «cuando lo exija la seguridad del Estado», comprendiendo en dicha
suspension las mismas garantias a que se refirié la ley 5470, ademds de la libertad
de transito.

Conviene puntualizar que en el lenguaje constitucional de ambas constituciones
el término «garantia» se referia a los «derechos» constitucionales o fundamentales, a
diferencia de lo que ocurre desde la Constitucién de 1979 en que aquella expresién
se refiere a las diversas acciones judiciales a que puede recurrir el ciudadano
en defensa de sus «derechos fundamentales» cuando estos son vulnerados o
amenazados. Por consiguiente, la suspensién de «garantias» equivalia a la de
«derechos». Curiosamente, la Constitucién del 79, a pesar de abandonar la expresién
«garantias» para referirse a los «derechos» (su Titulo I se refiere a «Derechos y
Deberes Fundamentales de la Persona) y utilizar la primera para comprender a las
acciones de tutela de los derechos (Titulo V «Garantias Constitucionales») incurre
en el error, al regular el Régimen de Excepcidon (Capitulo VIII del Titulo IV),
de volver a referirse a la suspensién de las «garantias constitucionales», cuando
menciona los derechos que quedan en suspenso.

Las Constituciones de 1979 y de 1993, sin duda bajo el efecto de los graves
episodios de confrontacidén social y politica, incluso armada, vividos por el Perti en
las décadas del 60 (guerrillas) y del 80 (terrorismo) se sitGian, en esta materia, en
las antipodas de la intencién teérica de los inspiradores del referéndum de 1919.

La regulacién de ambas normas, es semejante y establece dos estados de
excepcién, que puede decretar el Presidente de la Republica, con acuerdo del
Consejo de Ministros y dando cuenta al Congreso: a) Estado de emergencia,
en caso de perturbacién de la paz o del orden interno, de catdstrofe o de graves
circunstancias que afecten la vida de la Nacién. En tal supuesto, se suspenden los
derechos relativos a la seguridad y libertad personales, la inviolabilidad del domicilio,
la libertad de reunién y de trénsito sin que, en este Gltimo caso, pueda aplicarse el
destierro. La duracién de este estado no puede exceder de sesenta dias, pero puede
ser prorrogado, mediante nuevo decreto. El Presidente de la Republica puede
disponer que las Fuerzas Armadas asumen el control del orden interno; b) Estado
de sitio, en caso de invasién, guerra exterior o guerra civil o peligro inminente de
que se produzcan, en cuyo caso deberd mencionarse cuales son los derechos

fundamentales cuyo ejercicio no se restringe o suspende lo que significa que,
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prima facie, es potestad del Gobierno suspender, si lo considera conveniente, todos
los derechos. Este estado puede durar 45 dias y al decretarse el Congreso se retine
de pleno derecho. La prérroga requiere aprobacién del Congreso.

En la Constitucién actual, ademds de corregirse el equivoco terminolégico de
la constitucién precedente y, por tanto, referirse a la suspensién de derechos y no
de las «garantias», se ha incluido algunos importantes mecanismos de proteccién
del ciudadano. El primero consiste en que, no necesariamente, han de suspenderse
los derechos, pudiendo, solamente, restringirse su ejercicio, y, en segundo lugar,
el que se permite a la persona afectada, interponer las acciones de garantia incluso
ante la violacién o amenaza de aquellos derechos restringidos o suspendidos,
correspondiendo al juez examinar la razonabilidad y proporcionalidad del acto
restrictivo. Se modifica asi, el criterio anterior, que impedia presentar acciones de
garantia fundadas en la afectacién de algtin derecho suspendido.

9. Los conflictos entre el capital y el trabajo se someterian a arbitraje

Como lo hemos sefialado en otra ocasién (Blancas Bustamante, 1982, p. 10),
la Constitucién de 1920 inicia en el Perd, aunque débilmente, la corriente del
llamado «constitucionalismo social», recogiendo el eco reciente de las constituciones
de México (1917) y Alemania (1919), que dieron inicio a esa tendencia, hoy
plenamente consolidada en el derecho constitucional.

Por eso, el articulo 48 de esta constitucién, que normativiza la propuesta sometida
al referéndum, posee ese significado, al igual que el articulo 47 que establece la
obligacién del Estado de legislar sobre el trabajo, la vida, la salud y la higiene en el
trabajo, las condiciones méximas del trabajo, los salarios minimos y la indemnizacién
de los accidentes de trabajo, asi como el articulo 49, directamente relacionado con el
48, que remite a la ley que establece la organizacién de los tribunales de conciliacién
y arbitraje para solucionar las diferencias entre el capital y el trabajo.

Esta tendencia se afirmé en la Constitucién de 1933, que amplié sus normas
sobre el trabajo y alcanzé plena concrecién en la Constitucién de 1979 que,
dentro del Titulo I (Derechos Fundamentales) dedicé el Capitulo V al Trabajo y
consagré en él, de acuerdo a la tendencia social de esta carta politica, un conjunto
de derechos como la remuneracién justa y minima, las asignaciones familiares,
la jornada mdxima, el descanso semanal y anual remunerado, la compensacién
por tiempo de servicios, las gratificaciones, la estabilidad laboral, los derechos a
la sindicalizacién, la negociacién colectiva y la huelga, asi como a la participacién
en las utilidades y la gestién de las empresas.

Con una tendencia opuesta, pero con limitaciones provenientes de los
convenios internacionales sobre trabajo suscritos por el Pert, la constitucién actual
dedica varios articulos al trabajo y reconoce, con algunas restricciones, los mds
importantes derechos en este campo.
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10. Los senadores, los diputados y el presidente de la Repiiblica serian elegidos por voto
popular direcro

Esta reforma tenia por objeto consagrar constitucionalmente la eleccién directa del
Congreso y del Presidente, evitando el retorno al sistema de eleccion indirecta, a
través de colegios electorales, que habia regido hasta la abolicién de estos por la ley
de 20 de noviembre de 1896. Esta reforma electoral, impulsada por el gobierno de
Piérola, pudo realizarse por obra de la ley debido al hecho que la Constitucién de
1860 remiti6 a esta establecer la forma tanto de la eleccién del congreso como la
del Presidente®, a diferencia de su antecesora, la Constitucién de 1956 que, habia
introducido, en su articulo 37, de modo expreso, el voto directo’.

El sufragio popular directo, no ha sufrido modificacién alguna en las
constituciones posteriores y, acorde con la evolucién universal en materia electoral,
representa hoy la forma natural del sufragio®, que se utiliza no solo para elegir
representantes y Presidente, sino, también, alcaldes, regidores y gobiernos regionales.

11. Hay incompatibilidad entre el mandato legislativo y todo empleo piiblico, sea de
la administracion nacional o local. Los empleados de Beneficencia o sociedades
dependientes en cualquier forma del Estado estarian incluidos en esa prohibicién

La sentida necesidad de garantizar la independencia de los representantes a congreso
respecto del poder ejecutivo, evitando que este lograse mayorias parlamentarias
propias por la via de otorgar funciones publicas a aquellos, justificé esta reforma
que quedé consagrada en los articulos 77 y 81 de la Constitucién del 20, con las
Unicas excepciones del cargo de Ministro de Estado y el desempefio de comisiones
extraordinarias de cardcter internacional, en este caso con la aprobacién de la
cdmara respectiva y siempre que dicha comisién no excediera el periodo de una
legislatura ordinaria. El mencionado articulo 81 sancionaba la trasgresion de esta
incompatibilidad con la pérdida del cargo parlamentario.

Mutatis mutandi, la Constitucién de 1933, en sus articulos 101 y 103 reiteré
esta férmula que apenas varié en cuanto fij6 en un ano el plazo méximo de duracién
de las comisiones extraordinarias de cardcter internacional que podian desempefiar
los legisladores. Sin embargo, agregé, la prohibicién de que los legisladores
celebraran por si, o por interpuesta persona, contratos con la administracién
nacional, departamental o municipal, asi como la de obtener concesiones de bienes

¢ Elarticulo 45° de esta Constitucién seiialé que «La eleccién de los Senadores y de los Diputados
se hard conforme a ley.» Por su parte, el articulo 80° indic6 que «El Presidente de la Repuiblica serd
elegido por los pueblos en la forma que prescriba la ley».

7 Nuevamente, de forma expresa, la Constitucién de 1867 restableci6 el voto directo, en su articulo 39°,
pero como es conocido, esta constitucion no llegd a regir y tras su derogacion se restaurd la de 1860.

8 Ver Constitucién de 1933, articulo 86°; Constitucién de 1979, articulo 65° y Constitucién de
1993, articulos 31°y 176°.
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publicos o de aceptar mandato para la gestién de negocios antes las autoridades
administrativas (art. 106). La trasgresién de esta norma conlleva la nulidad del
acto y la pérdida del mandato legislativo.

En la Constitucién de 1979 subsiste, desde luego, la misma idea pero su férmula
legal es, acaso, mds ampliay, a la par, mds detallada, pues agrega la incompatibilidad
con la condicién de gerente, apoderado, representante, abogado, accionista
mayoritario, miembro del directorio de empresas que tienen contratos de obras
o aprovisionamiento con el Estado o administran rentas o servicios ptblicos o
las que, durante el mandato del representante, obtengan concesiones del Estado
(art. 173). También les prohibe (art. 174) ejercer cargos similares en bancos estatales
y empresas ptblicas o de economia mixta, tramitar asuntos particulares de terceros
ante el poder ejecutivo y celebrar por si o por interpdsita persona contratos con la
administracién, salvo excepciones de ley.

La amplitud de esta férmula, ha sido reducida en la actual constitucién, al no

reproducir esta las prohibiciones establecidas en el articulo 174 de la anterior’.

12. Creacion de los congresos regionales del norte, centro y sur

Fue esta la férmula ideada para descentralizar el Estado peruano, tras el fracaso de
las previstas en los textos constitucionales precedentes. Conforme al articulo 140
de la Constitucién de 1920, cada una de estas legislaturas estaria integrada por
diputados elegidos por las provincias en la misma ocasién que los representantes
nacionales. Se reconocia a estos congresos la facultad de aprobar resoluciones que
serfan comunicadas al Poder Ejecutivo para su cumplimiento, salvo que este las
considerase incompatibles con la legislacién o el interés nacional, en cuyo caso las
sometia al Congreso con sus observaciones, para que este decidiera, observando
similar procedimiento al aplicable a las leyes aprobadas por este y observadas por
el Presidente, conforme a los articulos 104 y 105 de la Constitucién.

Es curioso anotar que este intento descentralista, opté por un modelo de
descentralizacién del poder legislativo, sin un correlato respecto del poder ejecutivo,
pues no se previeron gobiernos u érganos ejecutivos regionales, correspondiendo
al Poder Ejecutivo nacional hacer cumplir las normas regionales, a través de una
administracién centralizada. Este experimento es acaso, de todas las reformas del
referéndum, el que vivié el mayor fracaso pues, como lo sefiala Basadre, a pesar de
que fueron elegidos e instalados en medio del entusiasmo, los congresos regionales
devinieron inoperantes, invadieron frecuentemente las facultades del Congreso o
del Presidente, gran parte de sus resoluciones no se aplicaron al ser observadas por
estos poderes y terminaron por entrar en receso (Basadre, 1963, p. 3957).

? La relacién de «prohibiciones» de los congresistas, prevista en el articulo 20° del Reglamento del
Congreso, que en cierto modo intenta suplir esta omisién, no tiene, sin embargo, la amplitud ni
rotundidad del articulo 174° de la Constitucién de 1979.
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Sin duda por ello, pues en el Perti no es infrecuente que muchas normas de
una constitucién solo puedan explicarse como reaccién a las de la constitucién
precedente, la Constitucién de 1933, retornd, en materia de descentralizacién, a
un esquema «administrativo» con la creacién de los Concejos Departamentales,
llamados a ser verdaderas administraciones descentralizadas, competentes en los
campos de instruccidn, sanidad, obras ptiblicas de cardcter departamental, vialidad,
agricultura, ganaderfa, industrias, minerfa, beneficencia, previsién social y trabajo,
segun el articulo 192 de esta constitucién. Estos Concejos contarfan con rentas
propias, producto de la recaudacién de los impuestos que les asignaran las leyes
(art. 194) y estarfan conformados por miembros elegidos por sufragio directo,
con tendencia a la proporcionalidad y representacién de las minorias (art. 190).

Este esquema, como se sabe, tampoco funcioné al no dictarse, durante la
vigencia de esta constitucion, las leyes requeridas para la eleccién, organizacién y
recaudacién de recursos de los concejos departamentales. Por ello, la Constitucién
de 1979, adopt6 un esquema mds audaz, al impulsar la regionalizacién, mediante
la creacién de regiones, concebidas como unidades geoeconémicas constituidas
sobre dreas contiguas integradas histérica, econdémica, administrativa y
culturalmente. En este modelo, las regiones tenian competencias tanto legislativas
cuanto administrativas, aunque en el primer caso por delegacién de los poderes
legislativo y ejecutivo. La competencia legislativa era ejercida por la Asamblea
Regional, integrada por representantes elegidos, ademds de los alcaldes provinciales
y delegados de instituciones representativas de las actividades econémicas, sociales y
culturales, combinando, de este modo, criterios de representacién politica,
institucional y funcional, para lo cual el articulo 264 estableci6 que los directamente
elegidos no podian ser mds del 40%. La competencias administrativa correspondia
al Consejo Regional y al Presidente Regional, elegidos por la Asamblea Regional,
en una version de tipo «parlamentaria», diferente a la organizacién del Estado
nacional.

En la década 1980-1990, se crearon once regiones y se realizaron dos elecciones
regionales en 1986 y 1989, pero tras el golpe de Estado de 1992, aquellas fueron
intervenidas por el gobierno y quedaron en receso.

La actual constitucién, mantiene la idea de la «regionalizacién» pero, en tanto
se constituyan las regiones, mediante un proceso de participacién y consulta
popular, ha atribuido un «gobierno regional» a cada uno de los departamentos.
Los 6rganos regionales, son el Consejo Regional y el Presidente Regional, total y
directamente elegidos por la ciudadania, aunque, a diferencia de la Constitucién
anterior, con el objeto de evitar su «parlamentarizacién», se trata, de cuerpos
mds pequefos, que comparten tareas normativas y de fiscalizacién, en tanto
el Presidente, también elegido directamente, es el 6rgano ejecutivo. Existe,
asimismo, un Consejo de Coordinacién integrado por los alcaldes provinciales
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y representantes de la sociedad civil que cumple funciones consultivas y de relacion
con las municipalidades'.

13. Aprobacion por el Senado de los nombramientos de Embajadores y Ministros
Diplomiiticos

El inciso 3 del articulo 97 de la Constitucién del 20, atribuyé esta facultad al
Senado, el cual debia aprobar o rechazar el nombramiento de los representantes
diplomdticos del Pert efectuado por el Presidente de la Republica. Sin embargo,
la Constitucién de 1933, le reconocié esta competencia, en forma exclusiva, al
Presidente de la Reptblica, con acuerdo del Consejo de Ministros (art. 154, inc. 17),
privando al Senado del derecho a ratificar estos nombramientos.

Con la Constitucién de 1979, (art. 211, inc. 15) se restablecié la ratificacién
por el Senado del nombramiento de Embajadores y Ministros Plenipotenciarios,
pero con la actual esta facultad ha retornado exclusivamente al Poder Ejecutivo,
con la sola obligacién de «dar cuenta al Congreso» (art. 118, inc. 12).

14. Eleccion por el Congreso, en caso de vacancia o dimision del Presidente de la Repiiblica,
del ciudadano que deberia completar el periodo presidencial, gobernando entretanto
el Consejo de Ministros

Esta reforma obedecia a la eliminacién de las vicepresidencias de la Republica que
bajo la constitucién de 1860 habian sido aumentadas a dos'. Se consider6 que las
vicepresidencias eran fuente de intriga y de apetitos politicas, que ocasionaban la
inestabilidad del Presidente. Por ello, se establecié en el articulo 117 que en el caso
de vacancia presidencial correspondia al Congreso elegir al ciudadano que debia
asumir el cargo y completar el periodo y que, hasta dicha eleccién, el Consejo de
Ministros gobernaria interinamente.
Esta misma férmula fue conservada por la siguiente constitucién (1933, art. 147),
pero en este caso no duré mucho pues el ano 1936, se efectué una reforma
constitucional, mediante la Ley 8237 (01-04-36), por la que se retorné al esquema
de dos vicepresidentes, que, sucesivamente, reemplazan al Presidente en caso de
vacancia para completar el periodo presidencial.
Este esquema, ciertamente singular, pues el Pert es el tinico pais de Sudamérica
que tiene dos vicepresidentes, se ha conservado en las constituciones de 1979

19 Este es el modelo de regionalizacién que rige tras la reforma constitucional aprobada por la Ley
N° 27680, del 6 de marzo del 2002, que sustituy6 integramente el capitulo de la constitucion relativo
a la descentralizacion, ante la escasa vocacion descentralizadora y errado disefio del texto original
de la actual Constitucién.

' Las Constituciones de 1823, 1826 y 1828 previeron un vicepresidente, pero esta figura desaparecié
en las Constituciones de 1834 y 1839, para reaparecer en la de 1856. También la constitucién de
1867 suprimi6 la vicepresidencia.
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(art. 203) y en la de 1993 (art. 111) estableciendo ambas que en caso de vacancia
presidencial los vicepresidentes reemplazan, sucesivamente, al Presidente y en caso
que ambos estén impedidos, asumird el cargo el presidente del Congreso, quien

debe convocar de inmediato a elecciones (art. 115)'2.

15. Creacion del Consejo de Estado, formado por miembros designados por el Presidente
de la Repiiblica, con el voro del Consejo de Ministros y con la aprobacién del Senado

Este organismo estaba integrado por siete miembros nombrados por el Consejo de
Ministros, con aprobacién por el Senado, conforme lo prescribié el articulo 134
de la Constitucién de 1920. Su funcién era consultiva pues este precepto sefialé
que la ley fijarfa los casos en que el gobierno debia oir su opinién y aquellos en que
no podria proceder en contra de ella.

Esta reforma tenfa antecedentes en las constituciones de 1828, 1834 y 1839,
que habian previsto la existencia del Consejo de Estado, aunque con formas de
integracién y funciones muy diferentes en cada una de ellas.

Las constituciones posteriores a la de 1920, no mantuvieron esta ﬁgura que, por
tanto, ha desaparecido de nuestro derecho constitucional, pero que, no obstante, tiene
expresiones en algunas constituciones contempordneas, como la espafiola, en la que
el Consejo de Estado se configura como el maximo érgano consultivo del gobierno®.
16. Laratificacion por la Corte Suprema, cada cinco arios, de los nombramientos judiciales

de primera y segunda instancia

La Constitucién de 1920 incorpord esta reforma, destinada a garantizar la
idoneidad profesional y moral de los jueces, en su articulo 152, que atribuyé a la
Corte Suprema de Justicia la facultad de ratificar a los jueces de primera y segunda
instancia cada cinco anos, quedando, por tanto, los magistrados de dicha corte
excluidos del proceso de ratificacion.

Esta disposicién permanecié durante la vigencia de la Constitucién de 1933,
cuyo articulo 224 precisé que la no ratificacién no constituia pena, pero si impedia
el reingreso al servicio judicial.

La Constitucién de 1979 cambié el criterio: garantizé a los magistrados
«Su permanencia en el servicio hasta los setenta anos y la inamovilidad en sus cargos,
mientras observan conducta e idoneidad propias de su funcién» (art. 242, inc. 2). No
obstante, como excepcidn, en su décimo tercera disposicion transitoria dispuso un

12 En noviembre del afio 2000, tras la renuncia del presidente Fujimori y los vicepresidentes, asumié
la presidencia el entonces presidente del Congreso, doctor Valentin Paniagua Corazao, realizéindose
nuevas elecciones en abril del ano 2001.

13 El Articulo 107° de la Constitucién Espafiola sefiala que «El Consejo de Estado es el supremo
érgano consultivo del Gobierno. Una ley orgdnica regulard su composicién y competencia». La
respectiva Ley Orgdnica es la nimero 3/1980, de 22 de abril de ese afio.
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perlodo excepcional de ratificaciones judiciales durante sesenta dias, correspondiendo
al Senado ratificar a los Vocales de la Corte Suprema y a esta a los demds magistrados,
de todas las instancias y fueros. Esta medida tuvo como objeto, revisar, por esta via,
los nombramientos efectuados por el régimen militar que goberné hasta 1980.

Con la actual constitucién se ha retornado al sistema de las ratificaciones
judiciales ordinarias. Sin embargo, a diferencia del sistema aplicado por las
constituciones de 1920 y 1933, las ratificaciones no las hace la Corte Suprema,
sino el Consejo Nacional de la Magistratura, que es un organismo auténomo, al
cual se atribuye la competencia de ratificar a los jueces y fiscales de todos los niveles
cada siete anos (art. 154, inc. 2) y, por esta razén, los vocales de dicha corte no
estan exceptuados del proceso de ratificacién.

17. La reunion de las cimaras en Congreso para cumplir las atribuciones electorales y
sancionar los tratados internacionales

El articulo 93 de la Constitucién de 1920 establecié que las cimaras se reunirfan
tnicamente para su instalacién, sancionar los tratados internacionales y cumplir las
atribuciones electorales atribuidas al Congreso. Estas tltimas, especificamente, eran
la de proclamar la eleccién del Presidente de la Republica y, en caso de vacancia,
elegir al ciudadano que debia completar el periodo de aquel, conforme lo sefialaba
el inciso 12 del articulo 83.

La Constitucién del 33 remiti6 al Reglamento interior del Congreso determinar
las relaciones entre cada Cdmara y el Congreso, asi como las de este con el Poder
Ejecutivo, e, igualmente, establecer el funcionamiento del Congreso (art. 116),
precisando que las sesiones de este, asi como las de cada cdmara serian publicas,
salvo los casos que senalara su reglamento interior (art. 117). En sus articulos 147 y
148, se regulaba la eleccién del Presidente de la Republica en los casos de vacancia
presidencial, funcién que competia al Congreso en pleno.

La Constitucién de 1979, atribuia al Congreso en pleno la funcién de aprobar los
tratados internacionales antes de su ratificacién (art. 102) y la de aprobar el presupuesto
del sector puiblico, previo dictamen de una comisién mixta integrada por ocho senadores
y ocho diputados, aunque preveia que la votacion de senadores y diputados se computara
separadamente para establecer el porcentaje respectivo (art. 197).

Al haber optado la Constitucién de 1993 por el Congreso unicameral este
ejerce todas las funciones anteriormente asignadas a las cdmaras por separado o al
Congreso en su conjunto.

18. La declaracion de autonomia de los concejos provinciales en el manejo de los intereses
que les estén confiados, con aprobacion del Gobierno, cuando se trate de crear arbitrios.

La Constitucién de 1920 consagré su Titulo XVI a la administracién municipal,
y en el articulo 142 establecié que «Los Concejos Provinciales son auténomos en
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el manejo de los intereses que les estén confiados. La creacién de arbitrios serd
aprobada por el Gobierno».

La creacién de Concejos Municipales en las capitales de provincia y distrito
fue dispuesta por la Constitucién del 33 (art. 203) que afirmé la autonomia
administrativa y econémica de los concejos municipales provinciales (art. 206).
Con mayor amplitud y énfasis, la Constitucién del 79, define a las municipalidades
como «6rganos del Gobierno Local» y sefiala que «Tienen autonomia econémicay
administrativa en los asuntos de su competencia» (art. 252). Establece su eleccién
directa por los vecinos, define sus competencias en general y las de los municipios
provinciales en particular y precisa cuales son sus bienes y rentas, asigndndoles las
que se recauden por el impuesto predial, ademds de otros.

Tras la reforma constitucional del Capitulo XIV del Titulo IV, por la Ley
27680, la Constituciéon de 1993, en su capitulo sobre «Descentralizacién» regula
con similar amplitud a la de la constitucién anterior el régimen municipal de la
Republica, consolidando a los gobiernos locales como instancias del proceso de
descentralizacién. En materia de rentas, lo mds significativo reside en el hecho de
senalar que estas provienen de «Los tributos creados por la ley a su favor» (art.
196, inc. 2) y «Los recursos asignados por concepto de canon (art. 196, inc. 6)».

A manera de conclusién

Como puede apreciarse, muchas de las reformas aprobadas en el referéndum de 1919,
sobrevivieron a la Constitucién de 1920, en la que tuvieron su primera manifestacion
juridica, y se han incorporado al acervo constitucional que todavia nos rige.

De las dieciocho reformas, ocho permanecen vigentes, naturalmente con
algunas variantes, pero sin que se haya alterado su contenido esencial. Es el caso de
la renovacién total del Congreso, la eleccién simultinea de este y del Presidente asi
como el periodo de cinco afios para ambos; la fijacién del niimero de parlamentarios
por la Constitucién y no por la ley; la prohibicién de que el Congreso conceda
gracias personales, aumento de los sueldos de los funcionarios y, en general, tenga
iniciativa en el gasto publico; las eleccién de los congresistas y del Presidente por
voto directo; la incompatibilidad entre el mandato parlamentario y otras funciones
o cargos publicos, directa o indirectamente; la prohibicién de gozar de mds de un
sueldo o remuneracién del Estado, cualquiera que fuere el empleo o funcién, salvo
la ensenanza; las ratificaciones judiciales y la autonomia municipal.

En otros tres casos, las reformas aprobadas marcaron el inicio de la regulacién
constitucional sobre materias anteriormente ignoradas por las constituciones,
las cuales, posteriormente, se fueron ampliando y desarrollando de acuerdo a la
evolucién de esas materias, sin que ello contravenga la orientacién adoptada por el
referéndum en esos asuntos. Es el caso de las normas relativas a la materia tributaria,
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en especial la referencia a la contribucién sobre la renta, las disposiciones monetarias
y las que inician el reconocimiento constitucional de los derechos laborales.

En los siete casos restantes, a veces de inmediato, y otras, a partir de la
Constitucién de 1979, las reformas de 1919 no perduraron, en unos casos por
adoptarse luego criterios abiertamente diferentes o en otros, simplemente, por la
evolucién de la materia regulada que hacia innecesario un precepto constitucional.
Entre las primeras, se cuentan las relativas a la prohibicién de suspender las garantias
constitucionales, la creacién de los congresos regionales, la aprobacién por el Senado
de los nombramientos de embajadores, la eleccién por el Congreso del Presidente
en caso de vacancia presidencial, la creacién del Consejo de Estado y la reunién de
las cdmaras en congreso para ciertas materias, aunque la no vigencia de esta tiltima
obedece al actual sistema unicameral, siendo presumible que en caso de restaurarse
el bicameralismo recobre vigencia. En el segundo caso, estd la norma que atribufa
exclusivamente al gobierno otorgar pensiones, pues, como se ha dicho, el desarrollo
de la seguridad social asigna esta facultad a entes auténomos.

En términos generales, puede concluirse que el referéndum de 1919, cuyos
origenes se remontan al intento de Billinghurst en 1914, ha tenido una influencia
innegable en el constitucionalismo peruano del siglo XX y que su importancia
trascendié a la Constitucién de 1920 que, por razones obvias, debié basarse en
él. Sin duda, ello se debi6 a que las reformas aprobadas, entonces, por el pueblo,
tuvieron un sentido de futuro e intentaron responder a necesidades reales de la
vida politica del Pera.

Finalmente, como lo hemos dicho, este referéndum, de cardcter programdtico,
es unico en la historia politica peruana, lo que justifica su estudio, en la perspectiva
de la historia constitucional.
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