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PRESENTACION

En esta intervencion pretendo formular algunas consideraciones
sobre el significado de la reforma constitucional en el Pera. Me
refiero al procedimiento propio de los ordenamientos constitu-
cionales rigidos, para adecuar el orden instituido a las necesida-
des de autoconservacion social y estabilidad politica. Sin em-
bargo, también pretendo incorporar en este mismo andlisis los
procesos de reformas extremas o cambios de constitucion. Am-
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bos aspectos son parte de la misma realidad cultural y no pueden
ser valorados al margen de ella. Este enfoque es particularmente
relevante para el caso de América Latina.

Estos procesos tienen que ver, entonces, con el significado
que la Constitucion misma ha tenido en su proceso de evolu-
cion historica, con las dificultades, tensiones y asimetrias que
ha tenido que enfrentar. Son las repercusiones de este fendme-
no en el tiempo, las que propician y exigen la reforma de la
Constitucion.

Conforme a lo sefalado, propondré algunas lineas de refle-
xion sobre el cambio y la reforma como instrumentos que reco-
gen las expectativas y contradicciones presentes al interior de las
sociedades. Se trata de reconocer, en ambos casos, algo mas que
procedimientos para modificar, suprimir o derogar disposiciones
normativas del texto constitucional.

También es necesario valorar para el caso peruano, los de-
safios de la historia reciente, sobre todo en las tltimas décadas,
donde la reforma —incluido el cambio— constitucional ha teni-
do impactos decisivos en sentidos diversos. A proposito de esto,
se abren ain mayores desafios que deberan ser confrontados a
través de nuevas transformaciones y reformas. De esta manera,
resulta imprescindible sefialar las razones que han pesado para
llegar al punto de inflexion que reclama la reforma en algunos
casos y que desacelera el rumbo hacia ella en otros.

I. MUCHAS CONSTITUCIONES EN MEDIO
DE UNA DEBIL CONSTITUCIONALIDAD: EL PODER
DE LAS ELITES Y LA EXCLUSION DE LAS MAYORIAS

Las razones que justifican los cambios y reformas constitucio-
nales estdn asociadas a los problemas o anomalias que la practi-
ca constitucional ha tenido que enfrentar en su evolucion. Este
punto es crucial para responder a la pregunta sobre el objeto de
la reforma en cada caso. Su configuraciéon o disefio formal no
logra representar las razones que la motivan y, por ello, aunque
esto se valore como lo més relevante, el proceso politico es clave
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para entender el significado juridico y contractualizador que la
reforma implica en los hechos.!

Una primera pregunta tiene que ver, por lo tanto, con las ra-
zones que han permitido la existencia de un nimero considerable
de constituciones y, por lo tanto, muchos procesos de reforma y
cambio constitucional. Este fendmeno encierra una paradoja: la
reforma se presenta como si fuera una cuenta por saldar que no
termina nunca, derechos y condiciones para su ejercicio, que no se
realizan y que justifican la reforma siguiente. Sin embargo, la his-
toria de este proceso muestra que, en el fondo, se trata de un pre-
texto que ha funcionado favorablemente para mantener el estado
de cosas.?

Si por Constitucion debemos entender el ordenamiento ge-
neral que sirve para regular las relaciones sociales y politicas,® la
permanente ruptura de este orden es un indicador del desequili-
brio constante de la vida social y el ejercicio del poder. Asi han
sido las cosas en el Pert y eso explica también que hasta hace po-
cas décadas la mayor parte de nuestros paises estuviera signada
por los golpes de Estado sucedidos por regimenes dictatoriales y
autoritarios o, en el mejor de los casos, por democracias preca-
rias. La baja densidad constitucional de los procesos republica-

! La reforma constitucional y lo que ella produce se proyecta, también, en
los términos del contrato social, como la metafora fundadora de la realidad
social y politica de la modernidad occidental: sus criterios de inclusion/ex-
clusion dan legitimidad a las interacciones econémicas, politicas, sociales y
culturales. Véase Sousa Santos, Boaventura de y Garcia Villegas, Mauricio,
“Colombia: el revés del contrato social de la modernidad”, El caleidoscopio
de las justicias en Colombia, Bogotd, Siglo del Hombre Editores-Universidad
de los Andes, 2001, p. 13.

2 El amplio numero de constituciones es evidente en el caso de paises como
Bolivia que presenta 19 textos constitucionales; Ecuador con 20; Colombia
tiene 10; Perd cuenta con 12. Antes de llegar a la llamada Constitucion Bo-
livariana de 1999, Venezuela ha tenido una larga lista de constituciones (al-
rededor de 26) aunque solo algunas de ellas ofrecen cambios sustantivos.
En el caso de Argentina, luego de la Constitucion de 1853 y sin mencionar
el estatuto temporario de 1972, ofrece hasta cinco reformas importantes y
una de ellas, en 1949, tuvo un caracter total. Por su lado, Brasil cuenta con
8 constituciones.

3 Véase Fioravanti, Maurizio, Constitucion. De la antigiiedad a nuestros dias,
Madrid, Trotta, 2001, p. 11.
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nos estd en la base de aquella realidad y en el caso peruano esto
es notable.

Las constituciones que emergen de los procesos de emanci-
pacion en las primeras décadas del siglo xix llevan consigo la
influencia de un constitucionalismo que prioriza las libertades
individuales y un sentido formal de la igualdad.* Por efecto de lo
anterior, se acentta la libertad de los que se encuentran en apti-
tud para ejercerla y la desigualdad real de las mayorias sociales.
El régimen virreinal no se quedaba entonces en el pasado y el iti-
nerario republicano seguird marcado, en mayor o menor medida,
por esa impronta. En esta realidad se identifican y acrecientan
las desigualdades y la ausencia de justicia social: su reflejo son las
diferencias culturales y étnicas no reconocidas ni valoradas, la
exclusiéon como prictica social e institucional y el abuso del po-
der de los sectores econdmicamente mas fuertes en alianza con
las fuerzas armadas e incluso con la Iglesia Catolica.’

*  Desde el Estatuto Provisional del 8 de octubre de 1821, dictado por el ge-
neral José de San Martin, las libertades aparecen como prioridad del orden
constitucional. La igualdad es un complemento formal sin repercusion en
la realidad. El art. 1 de la seccion octava del Estatuto de 1821 establece:
“Todo ciudadano tiene igual derecho a conservar y defender su honor, su
libertad, su seguridad, su propiedad y su existencia y no podra ser privado
de ninguno de estos derechos, sino por el pronunciamiento de la autoridad
competente, dado conforme a las leyes [...]”. En una linea semejante, en
las Bases de la Constitucion de 1822 del 19 de diciembre de 1822 se sefiala
que la Constitucion debe proteger “[...] 1.- La libertad de los ciudadanos
[...]” y también la “[...] La igualdad ante la ley, ya premie, ya castigue.” En
forma contradictoria, la configuracion de este escenario admite, en los tér-
minos de la Constituciéon de 1823, que para ser ciudadano se requiera tener
propiedad o ejercer alguna profesion o arte con titulo ptblico u ocuparse
en alguna industria, sin sujecion a otro en calidad de sirviente o jornalero.
También se exige saber leer y escribir, aunque esta condicion “[...] no se
exigird hasta después del afio de 1840” (art. 17). De esto modo, el modelo
constitucional en sus origenes niega la ciudadana a los grandes conglome-
rados sociales del pais y funciona, entonces, como categoria de exclusiéon
social. Por lo tanto, la igualdad es solo una expresion formal sin referente
ni contenido posible.

No llama la atencidn el caricter confesional que las constituciones del si-
glo XIX atribuyen al Estado y que en forma abierta se extiende hasta la
Constitucion de 1920. Desde el Estatuto Provisional de octubre de 1821y
en las constituciones de 1823, 1828, 1834, 1839, 1856, 1860, 1865y 1920
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Esta realidad, se entiende, por ello, como una geopolitica
constitucional, una forma concreta de ser del ordenamiento que
reutiliza los presupuestos fundantes del constitucionalismo mo-
derno. La reforma constitucional funciona, en este caso, como
un instrumento que usa la precariedad del sistema social, cultu-
ral, politico y econémico para legitimarse y legitimar la autocon-
servacion de poder de las élites y sus aliados en cada lugar. Al
final este es el significado que adquiere la denominada Constitu-
cion histdrica.

II. EL COLONIALISMO COMO ESTRUCTURA
INSTITUCIONAL DURANTE LA REPUBLICA

La independencia no sirvi6 para superar estas condiciones, por-
que ademads de producir su desvinculacion del poder de la Co-
rona Espafiola, en todo lo demds se mantuvo una estructura de
dominacién extrafa al significado de una republica.® Asi fue en
lo econoémico, donde el virreinato fue reemplazado por la hege-
monia de Inglaterra, con todas las implicancias que este hecho
produjo.” En lo social, las desigualdades y la exclusion de las po-
blaciones originarias formaron parte de una estructura que se
mantuvo intacta e incluso empeor6:® la prolongacion de la escla-
vitud y la restauracion del tributo indigena, hasta bien entrado el
siglo x1X, son pruebas elocuentes de lo dicho.’

se advierte la clausula que establece que “La Religion Catolica, Apostolica,
Romana, es la religién del Estado [...]” o bien, que “La nacion profesa la
religion catolica”. En un extremo, la Constitucion de 1823 llega a estable-
cer que “La religion de la Republica es la catoélica, apostdlica, romana, con
exclusion del ejercicio de cualquier otra”.

¢ Abugattas, Juan, “El Pert y los retos del entorno mundial”, Desde el limite.
Perti reflexiones desde el umbral de una nueva época, Lima, IDS, 1992, p. 82.

7 Flores Galindo, Alberto et al., “Oligarquia y capital comercial en el sur pe-
ruano (1870-1930)”, Oligarquia y capital comercial en el sur peruano. Deba-
tes en sociologia, num. 3, 1978, pp. 53-75, http://revistas.pucp.edu.pe/index.
php/debatesensociologia/article/view/6800

8 Abugattas, Juan, op. cit., p. 82.

°  Esuna demostracion relevante de esta realidad el discurso del constitucio-
nalismo del siglo XIX en la voz de uno de sus representantes mas impor-
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Se trata de una forma de colonialismo que se mantuvo y pro-
long6 en los hechos. Una féormula que lleva consigo los moldes
estamentales del virreinato en la organizacion social y que, desde
los inicios de la republica, arrastra la opacidad de los privilegios
en la base de los derechos subjetivos.

Este colonialismo ha servido como una estrategia para orga-
nizar y dirigir el poder.'® Desde la clasificacién social proveniente
de las diferencias entre conquistadores y conquistados, cuyo ori-
gen fenotipico pronto termind atribuido a diferencias de caracter
bioldgico, hasta las formas de control sobre la fuerza laboral de
los conquistados, de sus recursos y productos.’* Ambos factores
fueron usados en forma articulada para construir el modelo de
economia que sirvio de estructura al sistema social. Y asi se pudo
expandir a través de los intersticios y debilidades de las institu-
ciones republicanas.

Este fendmeno, entendido como colonialidad del poder!? se
ha mantenido hasta nuestros dias. Sus fuentes directas han varia-
do o se han matizado, pero la estrategia contintia. Aspectos basi-
cos como la identidad cultural y étnica, el ejercicio de la propie-
dad, de los territorios y los recursos naturales, la imposicion de
politicas educativas no bilingiies, la ausencia de politicas de salud
respetando la diversidad, las barreras para el acceso a la justicia,

tantes, Toribio Pacheco. En los términos de este jurista: “Se proclamo la
independencia y los que, pocos momentos antes habian sido sabditos [...]
de la Espafia, se hallaron como por encanto [...] entregados asimismo a
sus pasiones, ;qué decimos? a las pasiones de algunos ambiciosos sin prin-
cipios, sin patriotismo, sin virtudes, que no tenian ningtin conocimiento
de las cosas ni de los hombres de su época, asustados con la enormidad
del peso se habian echado a cuestas y que, cuando llegdé el momento de
organizar la nueva sociedad, se convirtieron en plagiarios de instituciones
exoticas, porque ellos por si nada podian producir”. Véase Pacheco, Tori-
bio, Cuestiones constitucionales, Lima, Separata de Ius et Praxis, num. 14,
1989, pp. 236-237.

10 Véase Quijano, Anibal, “Colonialidad del poder, eurocentrismo y Améri-

ca Latina”, Cuestiones y horizontes. De la dependencia historico-estructural a
la colonialidad/descolonialidad del poder, Buenos Aires, CLACSO, 2014, p.

781.
11 Ibidem, p. 779.
12 Idem.
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entre otros, son el resultado de una vision geocultural ajena a las
realidades de los paises de la region.

Mis auan, la colonialidad del poder se ha expandido con fuer-
za en nuestros paises gracias al impacto de la globalizacion de
las altimas décadas. Las instituciones republicanas y las practicas
que les han dado vida, gracias al proceso globalizador, han ser-
vido como soporte para ampliar y justificar las enormes brechas
sociales y asimetrias constitucionales que definen las realidades
de nuestros paises.’?

La globalizacion, en muchos casos, ha servido como acelera-
dor de los procesos econémicos que han contribuido a erosionar
y desaparecer hasta los vestigios de las culturas originarias. El
punto de referencia de las politicas del derecho usadas para este
proposito, provienen de una vision colonial del poder.

Asimismo, la colonialidad del poder estad presente en el des-
equilibrio entre los grupos sociales y el ejercicio del poder: ha
permitido que las brechas de exclusion y desigualdad social se
prolonguen y profundicen, pero también ha justificado que el po-
der sea ejercido por élites sucesoras del poder virreinal a lo largo
de la republica, incluso hasta nuestros dias.

III. COLONIALIDAD DEL PODER
Y LA PARADOJA DEL CAMBIO CONSTITUCIONAL

Es aqui cuando aparecen las primeras reformas y cambios cons-
titucionales, nominalmente como manifestaciones tendientes a
mejorar o restablecer la relaciéon entre el orden social y la legi-
timidad del orden politico. Sin embargo, surge la paradoja que
cuestiona este significado. Las reformas y cambios pasan a ser un
instrumento util para adecuar el orden y las relaciones existentes
a las necesidades de autoconservacion de las élites que estan en
la posicién de imponer su poder.

13 Al respecto, el profesor Quijano ha dicho que: “La globalizacién en curso
es, en primer término, la culminacién de un proceso que comenzé con la
constituciéon de América y la del capitalismo colonial / moderno y euro-
centrado como un nuevo patron de poder mundial [...]”. Ibidem, p. 777.
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En lugar de ser un instrumento para corregir las distancias
sociales y optimizar la legitimidad del orden constitucional, la
reforma y, en su caso, el cambio de Constitucion, sirven para re-
frescar el establishment. Por eso, el caricter técnico del procedi-
miento de la reforma aparece con tanto énfasis, opacando qui-
zas la complejidad de los problemas sustantivos que son materia
de la reforma misma.

Esta paradoja define el sentido de los cambios constituciona-
les, sobre todo en las constituciones del siglo X1x, pero se mantie-
ne en el tiempo durante las primeras constituciones del siglo xx.
Una tendencia que no serd alterada ni siquiera por la influencia del
reconocimiento de los derechos sociales como derechos funda-
mentales, cuyo referente es la Constitucion de Querétaro de 1917.

Los cambios que la Constitucion de Querétaro introdujo res-
ponden a urgentes reivindicaciones sociales y economicas en
América Latina. Aqui se cuentan el derecho al trabajo, a la sindi-
calizacion, a la prevision social, a 1a educacion laica en todos los
niveles, 1a prohibicion de monopolios y los derechos de consumi-
dores, la regulacion en el ejercicio de la propiedad y eliminacion
del latifundio. La premisa de estos cambios radica en el impera-
tivo de lo social como equilibro de las libertades individuales, lo
social como expresion del valor que adquiere la comunidad res-
pecto del orden politico, como el logro del bien comun y recor-
datorio del significado de la nocion de republica: para ello eran
necesarias las acciones que permitieran una eficaz reforma del
status quo™ desde el plano constitucional.

Este discurso no tendrd un correlato semejante en las refor-
mas ni en la realidad que se abri6 paso con las constituciones de
1920 o 1933 en Pera. Las resistencias del poder oligarquico se
muestran en multiples escenarios. Uno de ellos es la permanen-
cia del catolicismo como religion oficial de la nacion y el Estado.

1 Hernandez Valle, Rubén, “La influencia de 1a Constitucion de Querétaro en
el derecho constitucional latinoamericano”, en Ferrer Mac-Gregor, Eduar-
do y Flores Pantoja, Rogelio (coords.), La Constitucion y sus garantias. A
100 afos de la Constitucion de Querétaro de 1917. Memoria del XI Encuentro
Iberoamericano y VIII Congreso Mexicano de Derecho Procesal Constitucio-
nal, Querétaro, Instituto de Estudios Constitucionales del Estado de Que-
rétaro, 2017.
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La idea se mantiene en ambas constituciones, aunque con mas
intensidad en la primera. En el fondo, se trata de una asociacion
entre el poder politico y la necesidad de contar con un factor
de legitimidad para su ejercicio; por otro lado, el vinculo con la
religion expresa también la permanencia del poder de las élites
econdmicas, catolicas por antonomasia en el Pert. La relacion
entre la religion y el Estado las involucra, las blinda y funciona
como red para articular sus propios intereses.

La precariedad institucional del Estado es otra pieza recono-
cible de este modelo politico. Los grupos de poder, las oligarquias
propietarias del pais, se sienten mas comodas con un Estado débil
y ausente. Los negocios, 1a explotacion de los recursos naturales,
el abuso sobre las comunidades originarias, campesinos y obre-
ros, resultan mas eficaces cuando el Estado deja hacer y no tiene
capacidad para controlar. Entonces, estos poderes se convierten
en sus aliados para su propia sobrevivencia, incluso mas alla de
los calendarios electorales o por encima de las urnas.

Los reconocimientos sociales que se observan tenuemente
en estas décadas son un resultado de la tension entre las pre-
siones sociales y la necesidad de mantener el orden. Esto resul-
ta claro en un discurso previo a las elecciones de 1956 del pre-
sidente Bustamante y Rivero, considerado uno de los politicos
mas representativos de los valores democraticos en el siglo XX.
Para Bustamante y Rivero el estado de cosas en el pais aconseja-
ba iniciar una campafa nacional para reformar todo el Estado: la
vivienda, la alimentacion, la rehabilitacion del indio, la reforma
agraria, la supresion de los impuestos directos y la descentraliza-
cion. Este discurso no esconde, sin embargo, la resistencia de las
mentalidades de 1a dominacion. Bustamante y Rivero denuncia
como inexcusable el no afrontar el problema del indio “si que-
remos ahorrarnos el sonrojo de ser compelidos a ello por las
presiones humanizantes del mundo exterior o por el despertar
de los instintos dormidos de la raza”.'> Mds aan, advierte que la
situacion del pais en esta materia obliga a hacendados y patronos
a “[...] ceder magnanimamente, en aras de una evolucion cuerda,

15 Bustamante y Rivero, José Luis, Mensaje al Peru. Pert: estructura social,
Arequipa, Universidad Nacional de San Agustin, 1994, p. 178.
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una parte de las posiciones adquiridas, antes que perderlas todas
bajo un incontrolable estallido de violencia.

El reconocimiento de la personalidad juridica de las comuni-
dades indigenas que empieza a aparecer en estos ordenamientos
constitucionales, junto a otros derechos vinculados a lo social,
iran de la mano con las politicas que mantienen los latifundios,
las grandes haciendas, la explotacion de los campesinos que vi-
vian en condiciones de servidumbre. Los gobiernos que se su-
ceden entre democracias precarias, dictaduras y autoritarismos
—aunque admitan algunas reformas parciales— las mantendran
en el gesto, quizds invariablemente. En la realidad, ellos acttan
como nexo con el poder de las oligarquias en lugar de honrar su
compromiso con la sociedad, asi como con los grupos mas vulne-
rables y desaventajados.

El problema de la tierra tiene su expresion politica con la exi-
gencia de la reforma agraria y es un ejemplo nitido de esta para-
doja. Aun para 1965 se calcula que solo “El dos por ciento de la
poblacion posee el noventa por ciento de la tierra en el Pera”.’”
En consecuencia, son menos de “[...] mil las familias que, en ver-
dad, son propietarias de este pais que cuenta con mas de diez
millones de habitantes”.'® Esa realidad define el espacio institu-
cional y se expresa en “[...] la miseria de la poblacion rural [...]"*
que no es otra que la formada por los campesinos de la sierra y
la costa del pais.

La realidad descrita grafica uno de los momentos mas criticos
del pais y refleja las respuestas institucionales que se habian dado
en este sentido. Afnos antes, durante el gobierno del presidente
Manuel Prado, a menos de dos semanas de asumir el poder el 10
de agosto de 1956, se cre6 la Comision para la Reforma Agraria
y la Vivienda, y se nombro a Pedro Beltrdn como su presidente.

16 Ibidem, p. 182.

7 Mac-Lean y Estends, Roberto, “La reforma agraria en el Perd”, Re-
vista Mexicana de Sociologia, vol. 27, num. 1, mayo de 2020, pp. 15-71,
http://revistamexicanadesociologia.unam.mx/index.php/rms/article/
view/58542/51739

18 Idem.
¥ Idem.
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Nada menos que el director del diario La Prensa, hacendado y re-
presentante de los grupos oligarquicos del pais. Junto a él estuvie-
ron otros latifundistas, asi como representantes de la Compania
Grace y la Sociedad Nacional Agraria.?® Los resultados del trabajo
que esta Comision llevo a cabo estan a la vista diez afios después.

Todas estas contradicciones y fracturas en el orden constitu-
cional han sido encubiertas por la teoria constitucional tradicional.
Esta ha buscado representar la dinamica de la Constitucion a partir
de los textos normativos, ajena a los fendmenos sociales y politi-
cos, configurando una forma de constitucionalismo de baja intensi-
dad.?! Este enfoque ha usado la exégesis y otras formas afines de ra-
zonamiento formalista, para interpretar y explicar la Constitucion.

Ciertamente un rasgo adicional de las reformas de la primera
fase constitucional es la ausencia de deliberacion ciudadana. Los
sistemas de partidos aparecen recién a mediados del siglo x1x** y
su presencia en los procesos politicos serd muy lenta. Las élites
oligdrquicas son las que marcan el destino de las instituciones
politicas a su favor. Son democracias de baja intensidad, aristo-
craticas, pues en sus disefios y conformaciéon no participan las
mayorias. Los excluidos son muchos: las poblaciones originarias
y afrodescendientes, los no propietarios, las mujeres, los que no
tienen trabajo conocido, los iletrados, los que realizan trabajo de
servicio doméstico.

La desigualdad heredada y la exclusion son realidades que
afectan todas las instituciones. Esta es la marca final del proceso
republicano hasta bien entrado el siglo xx. Reformar las consti-
tuciones resultaba, por todo ello, parte de un mismo proceso. Los
cambios propuestos estaban pensados para consolidar el poder

20 Chirinos Almanza, Alfonso, “La reforma agraria peruana”, Nueva Sociedad,
Lima, num. 21, noviembre-diciembre de 1975, pp. 47-64.

21 Gonzales Mantilla, Gorki, “La consulta previa para repensar la teoria cons-
titucional”, (Justica Constitucional e Tutela Jurisdicional dos Direitos Funda-
mentais). en Romboli, Roberto y Labanca, Marcelo (eds.), Giustizia Costi-
tuzionale e Tutela Giurisdizionale dei Diritti Fondamentali, Belo Horizonte,
Arraes Editores, 2014.

22 En el caso peruano esta tendencia se identifica hacia fines de la primera
mitad del siglo XIX. Véase Tavara, Santiago, Historia de los partidos, Lima,
Editorial Huascaran, 1951.
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de las élites y sus alianzas. Excluir a las mayorias en la delibera-
cion de este proceso era la condicion para lograr este proposito.
Esta pauta mantiene la desigualdad estructural atribuida a las po-
blaciones originarias que se gest6 antes de la republica, pero que
se abrid paso en esta, gracias al sistema econémico en curso. Esa
misma desigualdad estructural fue usada para colocar a las po-
blaciones aborigenes en una posicion intermedia de humanidad,
para someterlos a condiciones de semiesclavitud: en la reptublica
cambiaron algunas denominaciones juridicas, ya no se hablaba
de minoria de edad o miserabilidad del indio, tampoco de ociosi-
dad natural, pero en los hechos las condiciones fueron peores.*

Por lo demads, la deliberaciéon democritica es un procedi-
miento que exige condiciones de igualdad material.>* Resulta in-
genuo suponer que estas comunidades, desprovistas de derechos
y negadas en su identidad cultural, tuvieran un espacio legitimo
para participar en la discusion del cambio o la reforma constitu-
cional. Tales procesos tenian ya un derrotero construido a partir
de trasplantes normativos con un discurso que mostré un enor-
me desdén por la realidad como punto de referencia. Una vision
que buscaba, en todo caso, imponer realidades paralelas a fin de
encausar los intereses de las élites y grupos de poder. Esta vision
se mantuvo en forma dominante hasta fines de la década de los
sesenta y se reflejard recién en la Constitucion de 1979.

IV. LA EMERGENCIA DE LOS DERECHOS
CONSTITUCIONALES INDIGENAS Y LA ORGANIZACION
POLITICA: CONSTRUYENDO SOBRE ARENA MOVEDIZA

Los procesos de cambio y reforma constitucional de las altimas
décadas forman parte de un escenario de crisis institucional

2 Gonzales Mantilla, Gorki, “La miserabilidad del indio en el siglo XV”,
THEMIS-Revista de Derecho, Lima, num. 34, 1996, p. 297, http://revistas.
pucp.edu.pe/index.php/themis/article/view/11852

24 La instauracion de un nuevo “contrato social” incluye necesariamente las
nociones de igualdad y diferencia, por lo tanto, de igualdad material. Véase
De Sousa Santos, Boaventura, Reinventar la democracia. Reinventar el Esta-
do, CLACSO, 20006, p. 39.
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complejo y sostenido. Un primer momento esta delineado por la
crisis del poder oligarquico hacia fines de los sesenta, asi como
por el impacto de la dictadura militar con las reformas y contra
reformas que llevo consigo hasta fines de la década siguiente.?®
La reivindicacion republicana de las poblaciones originarias em-
pieza a ver la luz con la reforma agraria, iniciada, paradéjicamen-
te, con el régimen militar en 1969, pero se neutraliza durante la
segunda fase de este periodo.

Luego, en los ochenta, la crisis econdmica, la corrupcion del
Gobierno y una de las mas ineficientes gestiones politicas de
nuestra historia, insuflaron la devastadora presencia de Sendero
Luminoso. Escaso significado tuvo, por ello, la Constitucion de
1979. La novedad de los derechos fundamentales y la renaciente
institucionalidad democréatica no pudo lucirse y sucumbi6 en el
siguiente acto del proceso politico: el golpe de Estado del presi-
dente Fujimori como suma de todas las crisis anteriores, y cuyo
efecto esta presente en la Constitucion de 1993.

Esta ultima se produjo sin cauces de legitimidad. No hubo
Asamblea Constituyente que la respaldara y en su lugar, la fuerza
de los hechos le abri6 paso a un ano6malo Congreso Constituyente
Democratico. Esta Constitucion fue un pretexto para sanear las
primeras heridas del régimen y enfrentar las criticas internas e
internacionales al golpe de Estado del 5 de abril de 1992.

El ciclo que vino a continuacion representa una mezcla de
elementos abiertamente desconstitucionalizadores: el Tribunal
Constitucional, el Consejo Nacional de la Magistratura, por ejem-
plo, son parte de este momento que explica su accidentada tra-
yectoria. Ambas instituciones se inauguraron con competencias
mas ambiciosas que las previstas en la Constitucion de 1979, sin
embargo, el régimen busco intervenir en su actuacion desde un
primer momento. Lo mismo ocurrié en otros ambitos de la vida
publica: el ministerio publico, el poder judicial, el Jurado Nacio-
nal de Elecciones, y aunque la arremetida fue puesta al descubier-
to, las instituciones agredidas fueron profundamente afectadas.

25 Matos Mar, José, Desborde popular y crisis del Estado, Lima, Instituto de Es-
tudios Peruanos, 1984.
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La politica y el quehacer politico fueron dafiados al alejarse de
los valores republicanos. En este periodo se configuran las bases
de una cultura que auspicia la extincién de los partidos tradicio-
nales y su conversion en organizaciones vinculadas o dependien-
tes de grupos de intereses privados e incluso a organizaciones
criminales.

En los afnos posteriores al régimen autoritario de los noventa,
la dinamica constitucional ha buscado poner en practica algu-
nos de los cambios introducidos por la Constitucion de 1993. Sin
embargo, los grandes problemas de desigualdad y discriminacion
que vienen desde los origenes de la reptblica no han sido resuel-
tos e incluso se han agudizado con el devenir constitucional y
las directrices econémicas que la propia Constitucion del 93 ha
delineado.?

Como se ha dicho, los cambios que se introducen desde el
constitucionalismo social de Querétaro se encuentran con un te-
rreno inhospito, con enormes extensiones de arena movediza. La
historia constitucional del siglo XX es un recordatorio perma-
nente de este hecho. Y esta es una condicion de la realidad cons-
titucional, un reflejo del ejercicio del poder, de los intereses que
protegia, del modelo liberal conservador que le precede e impide
que toda posibilidad de cambio se desarrolle, sino para legitimar-
se en el tiempo y sin afectar las viejas estructuras.””

% Aunque la Constitucion de 1993 reconoce el pluralismo econémico (art.
60), existe un predominio delineado desde el propio texto en favor de la
actividad empresarial que ubica al Estado en una situacion inerme para
cumplir su funcién publica, pues le atribuyen una posicién subsidiaria de la
actividad empresarial (art. 60). Mdas atn, en la Constitucién no se prohiben
los monopolios ni las posiciones dominantes o monopolicas, sino el abuso
en el ejercicio de estas. La Constitucion establece que mediante contratos-
ley, el Estado puede establecer garantias y otorgar seguridades. No pueden
ser modificados legislativamente (art. 63).

%7 A contracorriente de la opinién general, las constituciones peruanas in-
fluenciadas por la de Querétaro no llevaron a la practica sus lineamien-
tos. De hecho, normas como la Ley de Conscripcién Vial, al amparo de la
Constitucion de 1920, atentaron contra derechos indigenas. El constitucio-
nalismo social implica una redefinicién de las estructuras democraticas,
tarea que nunca fue enfrentada por el Gobierno en turno. Véase Paniagua
Corazao, Valentin, en su disertacion pronunciada por el académico doctor,
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Todo ello explica que el programa de derechos de las comuni-
dades originarias que la Constitucion de 1993 trae consigo, no ha
sido capaz de resistir la pugna con el poder de las transnaciona-
les. Incluso la consulta previa hoy extendida, salvo en casos muy
definidos, no deja de tener un valor simbolico.?® Mis atn, en al-
gunos supuestos, esta conquista de los pueblos originarios sobre
sus territorios, su identidad cultural y el buen vivir, ha sido usada
para legitimar la fuerza de la globalizacion econémica y la hege-
monia de las grandes multinacionales.” Estas conquistas se vuel-
ven precarias al formar parte de estructuras que no dejan de ser
herederas de una tradicién legal de poder colonial: una mezcla
que se ha gestado en los procesos de reforma y cambio constitu-

con motivo de su incorporacion a la Academia Peruana de Derecho, en
sesion publica del 10 de marzo de 2003, Anuario de la Academia Peruana
de Derecho 2002-2003-Gaceta Juridica, Lima, 2004, pp. 21-38. “Disertacién
pronunciada por el académico doctor con motivo de su incorporacion a
la Academia Peruana de Derecho”, en la sesion publica de 10 de marzo
de 2003. Lima, Pert. En Anuario de la Academia Peruana de Derecho 2002-
2003. Lima: Gaceta Juridica, 2004, pp. 21-38.

28 Un claro ejemplo de ese caracter es el caso Lotes Petroleros de Perupetro
S.A.y Pluspetrol: “En 2013, la empresa anunci6 que 26 lotes estarian suje-
tos a consulta. En enero de 2014, Perupetro declar6 la finalizacion del pri-
mer proceso de consulta exitoso sobre el lote 169, en la region Ucayali, que
involucrd a los pueblos Ashininka, Ashéninka, Amahuaca y Yaminahua.
Por tratarse de un lote de hidrocarburos, la responsabilidad de la consulta
la tuvo Perupetro, con la asistencia técnica del viceministerio de Intercul-
turalidad. Tres meses después de culminado el proceso, los representan-
tes indigenas sefialaban que [...] no les habia quedado claro qué es lo que
se les ha consultado [...], la consulta ha sido un fracaso” Sin embargo, las
obras continuaron sin observacion de las agencias estatales encargadas de
velar por la idoneidad del proceso de consulta. Véase Sanborn, Cynthia y
Paredes, Alvaro, “Consulta previa: Per”, Americas Quarterly, p. 13. Véase
también Servindi, http://www.servindi.org/actualidad/103391

2 Estas asimetrias han sido también el punto de referencia de las relaciones
institucionales y en los patrones que rigen el ordenamiento social en el
Perd. Forman parte de un proceso politico desprovisto de consensos rea-
les, que alberga intereses contrapuestos en las distintas esferas de la vida
social y cultural, a través de un marco institucional impuesto en forma ar-
bitraria a las mayorias del pais desde los origenes de la reptblica. Véase
Gonzales Mantilla, Gorki, Pluralidad cultural, conflicto armado y derecho en
el Perti (1980-1993), Lima, Fondo Editorial de la Pontificia Universidad Ca-
tolica del Pert, 2000, p. 25.
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cional en cuyos referentes prevalecen los disefios eurocéntricos,
sin siquiera entender las realidades a las que estos pertenecen.

El cambio que trajo la Constitucion de 1993 en la organiza-
cion politica del Estado ha desestructurado la representacion
politica del Parlamento, no solo como resultado de convertirlo
en una Camara Gnica, sino también por la ausencia de una arti-
culacion hacia las ciudades y regiones del pais. Por estas y otras
razones, el Parlamento ha perdido representatividad formal y en
lo sustancial estd completamente lejos de entender y representar
los intereses de las regiones del pais.

En esta realidad las élites economicas y los viejos grupos de
poder han mantenido su capacidad de imponer el sentido del
orden. Y el constitucionalismo que se desprende del programa
de derechos de la Constitucion de 1993 apenas ha servido para
relajar las tensiones sociales. Los poderes econémicos, con sus
aliados en la politica, han impedido que los derechos sociales y el
Estado constitucional se realicen.

Otros cambios constitucionales menos transformadores que,
en forma paralela, se han venido produciendo en otros paises de
la region, demuestran la persistencia en el error. Estos defectos
muestran, en otras facetas, la introduccion de reformas que han
fracasado en paises de Latinoamérica. Algunas reformas electo-
rales, judiciales y previsionales en materia constitucional, por
ejemplo, se hicieron sin entender el contexto y las lecciones
aprendidas en nuestros propios paises. Se copiaron como tras-
plantes forzados y erraticos.*’ Sin embargo, esto también es parte

30 Solo para recordar un caso ilustrativo, el art. 19, nim. 18 de la Constitucion
chilena de 1980 sefala: “El derecho a la seguridad social. Las leyes que re-
gulen el ejercicio de este derecho serdn de quérum calificado [...] La acciéon
del Estado estara dirigida a garantizar el acceso de todos los habitantes al
goce de prestaciones basicas uniformes, sea que se otorguen a través de
instituciones publicas o privadas. La ley podri establecer cotizaciones obli-
gatorias [...] El Estado supervigilara el adecuado ejercicio del derecho a la
seguridad social”. Tal formula fue recogida en nuestro texto constitucional
de 1993: “Articulo 11.- Libre acceso a las prestaciones de salud y pensio-
nes. El Estado garantiza el libre acceso a prestaciones de salud y a pensio-
nes, a través de entidades publicas, privadas o mixtas. Supervisa asimismo
su eficaz funcionamiento”. Este modelo dio lugar a la creacion y expansion
de las Administradoras de Fondos de Pensiones (AFPs) en Chile con su
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de la prolongacion de las estructuras del poder tradicional, de la
cultura juridica y politica que atrapa las claves de las reformas y
cambios constitucionales para evitar que tengan algun significa-
do en la realidad.

V. REFLEXION FINAL

Reformas hegemonizadas por ideales y disefios eurocéntricos
terminaron por enlazarse a compromisos mas conscientes y
comprometidos con la realidad que, sin embargo, no saben como
hacer para romper con la anterior tradicién y terminan por su-
bordinarse a sus consecuencias.

Esto es lo que ha pasado con los procesos de cambio y refor-
ma constitucional en el Pert. Y aqui se entiende que el procedi-
miento agravado que requiere la reforma, asi como los derechos
constitucionales para garantizar sus limites, no son un debate
que pueda hacerse sin valorar la realidad del poder y su estruc-
tura colonial. Por esa razon, insistir en la comprension del pro-
blema a partir de un enfoque formal y puramente procedimental
solo traerd un circulo vicioso como consecuencia.

El gran desafio para emprender un camino transformador
debe comenzar por iniciar un proceso que enfrente la influencia
del poder colonial. Depende de la capacidad para hacer que la
fuerza de la Constitucion material de nuestro pais se abra paso
reflejando lo que somos, nuestros ideales y nuestra historia. Este
sentido concreto ha estado ausente a lo largo de toda la historia
republicana.

réplica en Perd. En Chile se ha reconocido la crisis del sistema y la necesi-
dad de su reforma radical. En nuestro pais, el tiempo ha demostrado que
estas entidades no son capaces de brindar pensiones, y que las cantidades
irrisorias que entregan a los jubilados pensionistas solo favorecen sus pro-
pios millonarios negocios. Hasta la fecha, el gobierno se niega a enfrentar
el problema, siguiendo el propio ejemplo chileno, seguramente presionado
por el poder econémico de las mismas AFPs. Véase la nota sobre el caso
chileno y la crisis del sistema privado de pensiones en el Pert, en Gonzales
Mantilla, Gorki, “La reforma en Chile: el espejo incomodo”, La Republica,
21 de noviembre de 2019.
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En su recorrido las reformas constitucionales no expresan
una consciencia definida sobre los cambios que deben producir-
se, sus prioridades ni las estrategias para lograrlos. Las reformas
estan fuertemente atravesadas por desacuerdos profundos en la
necesidad misma del cambio. Estos desacuerdos son los que pa-
recen imponerse en forma inevitable sobre el resultado, anulan-
dolo, como si esa fuera una estrategia del poder colonial.

Una correcta interpretacion de las reformas y sus posibilida-
des implica entender el caricter integral, 1a realidad historica y el
futuro que definen el sentido de la Constitucion. Por lo tanto, un
cambio siempre traerd alguna incidencia en otras areas no con-
sideradas por la reforma y producira cuando menos un impacto.
Es necesario tener presente que las reformas no deben producir-
se sin antes haber definido el nucleo del orden constitucional:
los derechos sociales que no se excluyen con los derechos indi-
viduales y que, mas bien, se incorporan como factores centrales
de nuestra vida republicana; el énfasis pluricultural del pais, mas
alla de las comunidades y pueblos originarios; la organizacion
del poder, que hace posible la participacion y representacion de
todos los grupos sociales y comunidades en las decisiones publi-
cas; la redefinicion del ejercicio del poder desde la capital como
rezago del poder colonial en los tiempos de la Corona Espafiola;
la recomposicion del Parlamento bicameral y sus relaciones con
el ejecutivo,® pero también la necesidad de reformar el sistema
judicial para acercar la justicia a la ciudadania.

Esa debe ser la base del nacleo normativo de nuestra Consti-
tucion hacia el futuro, en confrontacion con los modelos norma-
tivos y principios existentes.’> Al final de todo, la Constitucion
importa por su relacion con la realidad social para transformarla
en bien de la comunidad y sus miembros. Y las reformas consti-
tucionales deben servir para lograr ese objetivo.

3 Gargarella, Roberto, “La sala de maquinas de las constituciones latinoame-
ricanas. Entre lo viejo y lo nuevo”, Revista Nueva Sociedad, nim. 258, ju-
lio—agosto de 2015, p. 106, https://nuso.org/articulo/la-sala-de-maquinas-
de-las-constituciones-latinoamericanas/

32 Bilchitz, David, “El constitucionalismo, el sur global y la justicia econ6mi-
ca”, en Bonilla, Daniel, Constitucionalismo del sur global, Bogot4, Siglo del
Hombre Editores, 2015, p. 61.
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