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RESUMEN

La obra titulada “La constitucion como soporte indispensable de la
politica” escrita por Raul Ferrero presenta un analisis ubicado en los
predios de una filosofia politica determinada (el liberalismo) y de una
teoria constitucional que le sirve como respaldo. En ese sentido, el
autor no solo se limita a argumentar como son las cosas en la
dinamica constitucional sino a como deberian ser segun el particular
ideal regulativo propuesto por su persona (ideal democratico).
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PRQLOGO

Aunque pueda parecer un enupciado de Perogrullo, no cabe duda que
el fenémeno constitucional es objero de estudio por el Derecho Constitu-
cional, el que puede tener tres vayjantes: la Teoria Constitucional o De-
recho Constitucional General, el Derecho Constitucional local (en nues-
tro caso, Derecho Constitucional peruano) y el Derecho Constitucional
Comparado.

Normalmente el estudio de uy régimen politico se aprecia a partir de
dos enfoques: el lente inquisidor de la politologia y el marco normativo
que pretende encauzar el poder pglitico. La prevalencia del enfoque nor-
mgtivo en desmedro del politico ¢s miopia juridica; al contrario, la pre-
minencia del enfoque politolégice sobre las razones que vienen del De-
recho es simplemente apreciacion fictica. Ambos enfoques resultan, por
lo tanto, de suyo indispensables para entender la dindmica politica.

Justamente han sido los aporges de Karl Loewenstein, los que en el
c!ésmo libro Teoria de 4 Constitucién, han suministrado a los iusconstitu-
cionalistas las herramientas provenjentes de la politologia a fin de entender
la forma como opera la ingenieria constitucional en un sistema politico.

De alli que resulta candoroso estudiar la norma constitucional de un
pais —Constitucién formal- sin ayscultar cémo esta norma se aplica y se
vivencia en los complejos meandrps de la realidad constitucional.

De ordinario, la metodologia que usan los académicos de estos pre-
dios son heterodoxos enfoques que no se excluyen, sino que se integran
para analizar lo que estd ocurriendo en el devenir y en el manejo de un

15
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régimen _POlftiCO. Los métodos, que en su momento sistematizara don Se-
gundq Linares Quintana —quien en egre ano 2012 ha cumplido 102 afios
de .llic1da Produccién intelectual-, son, el iusnaturalista, el histérico, el ju-
ridico, el sociolégico, el politico, el teplégico y el integral.

Hoy, sin embargo, existen otros enfoques que permiten atalayar con
mayor comprensién y profundidad una realidad constitucional y que corres-
pond; no solo al enfoque objetivo y descarnado que suministra la politologia
—vertiente disciplinaria que pretende egtudiar el fenémeno politico tal cual
es y no como deberfa ser—, sino tambign, otros patrones que se ubican jus-
tamente a la otra orilla del hiperfactuyJismo, como son la filosofia politi-
ca, la que llleva al investigador a enjuicjar una determinada realidad segin
valgres €ticos, en donde subyace una ¢cosmovisién del mundo que preten-
de impulsar acaso una ética laica de convivencia, y es en este marco de
realidades deseables donde se muevey, los caAnones normativos del Dere-
cho Constitucional, que premunido de un plano axiolégico de valores y
principios también analiza dicha realiad y la confronta con las aspiracio-
nes valorativas incorporadas en el texto constitucional: La Constitucién
COMO un parametro para examinar la politica. Este es fundamentalmente
el acierto del profesor Raiil Ferrero Costa en el presente libro.

Pero antes de comentar la presente obra, permitasenos seguir en esta
e reflexién, a modo de introduceién, de lo que va a apreciar el lec-
tor en este libro. La “tensién” entre la norma y el cémo esta se aplica en
la realidad, la teorfa le denomina dinamica constitucional. Pero, para en-
tender esta dinimica constitucional e5 bueno detenernos, al menos bre-
vemente, a fin de comprender la nocién de “realidad constitucional”,
ambito donde se desarrolla la dindmica constitucional. Ahora bien, {qué
debemos entender por “realidad consritucional”? La respuesta en princi-
pio no es facil, pues ella comprende upa serie de cosas. Por realidad cons-
titucional debemos entender, entre orros aspectos, a la forma en que la
constitucién o el ordenamiento constitucional de un Estado es practica-
da tanto por los gobernantes como por los gobernados.

brev

Pero esta realidad no solo comprende a la Constitucién positiva, sino
también incluye a otros aspectos como son las vigencias constitucionales.
Esta categoria debe entenderse como todas las normas constitucionales
que se aplican, acttian, regulan la realidad constitucional; pero también se
puede hablar de vigencias constitucionales aquellas que no nacen de los




Prélogo

8 «
preceptos de la Ley Fundamental, sino fuera de ella, “y que no sol(?,(cll)ue
no surgen sino que se le oponen, que lo contrarian, que lo derogan™.

De otro lado la realidad constitucional no se agota con las 51mple§ vi-

; ; et to.

gencias ya aludidas, sino que esta incluye a otros elementos que aqui to
mamos del profesor Domingo Garcia Belaunde. Ellos son:

a)  Factores de poder. Los que influyen en las 'decisiones' del Estado como
son por ejemplo, el Ejército, la burocracia, la Iglesia.

b)  Dindmica politica, (grupos de presion, partidos.politicqs, luchas por
el poder la opinién piiblica, la influencia de la ideologfa, etc.)

i I s In-
¢)  Sistema socioeconémico. (La presencia dg intereses cread,OS, el?c :
tereses de clases, la propiedad de los medios de produccién, etc.

i it i 1 laun-
Profundizando mis en esta problemdtica, Domingo Garcia Be
de en una forma por demis sencilla explica que:

“A mitad de camino entre la “Constitucién foFmal” (o normativa
constitucional) y la “Constitucién material” (o constitucién real y e,feC_tlz-l
va) se halla un tercer concepto muy importante, cual es el de la dmamlllc
constitucional, o sea, la relacién o el desajuste entre los textos y los he-
chos que podemos senalar bajo los siguientes rubros:

T ' . itucion
a)  Reformas constitucionales (cambio del articulo de una constit
por necesidad del mundo real).

: _ ; : ia el
b)  Mutaciones constitucionales (cuando sin variar el texto, cambi
significado de la norma).

2 : . ., . o o g ., del
c) Desconstitucionalizacién (cuando sin existir modificacién algun;
ituci Acti ina-
texto constitucional, en la préctica o por defecto de las leyes or
) . . : ==
rias, pierde total o parcialmente su vigencia)”®.

(1) BIDART CAMPOS, German. Derecho Constitucional. Vol. 1. Ediar Edit., Buenos Aires, 1963, pp.
27y 133, o

(2) GARCIA BELAUNDE, Domingo. “Nuevas tendencias del Derecho Constitucional”. En: Consti
tucion y Politica. 1" edicion, Lima, 1981, p. 186.
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En buena cuenta pues, en ¢l orden de |4 re
sostuviera el desaparecido constityc
mero, lo que interesa, es esclarecer
efectivo de las instituciones: gy rea

alidad existencial, como
ionalista argentino César Enrique Ro-
la verdad prictica, el funcionamiento

\ lidad politica e institucional - Es Jus-
camente bajo el marey ey apretado bosquejo conceptual en el que se

ubica la presente obra, que tranquilamente su autor bien pudo haberlo ti-

tulado “La dindmica constitucional en el Perg”

Ahora si, nos vamos a permitir desarrollar en este segundo tramo
prologal otros aspectos que estimamos S —

II

El Perti vive hoy, en el justo momento en el que parece alcanzar por

primera vez en su historia el desarrollo o estar por lo menos a un paso de

este, una grave parado;a. Nuestra democracia, como presupuesto de di-
cho desarrollo o como el signo m4s vital del mi

' smMo, no parece aun estar
consolidada. En cada nuevo proceso electoral

parece jugarse nuevamen-
te la suerte de nuestro endeble sistema democratico. Si el objetivo €s al-

canzar un poco mds de justicia social, o niveles minimos de esta, un am-
plio niimero de peruanos postergados por el sistema econémico, dolidos
o simplemente desesperados, esti dispuesto a sacrificarla en pos de dicho
objetivo. Si el objetivo, por el contrario, es mantener las bondades de un
sistema econémico realista y practico, los peruanos que tienen estabili-
dad en virtud de dicho sistema ¢ los que simplemente lo requieren para
mantener sus privilegios, también se encuentran dispuestos a sacrificarla.

Nuestra democracia estuvo asf a punto del sacrificio en los dos tl-
timos procesos electorales. Si al final optamos por las candidaturas que
parecian preservarla mejor fue quizds por el recuerdo fresco de los ma-
les que trajo al pais el régimen de Fujimori. Sin embargo, dio la impre-
sién de que la sociedad civil no estaba muy convencida de las bondades
de un sistema democratico o que por esta via se podian alcanzar los obje-
tivos de justicia social y estabilidad econdémica, tan valiosos también para
los peruanos. Aunque la invocacién a un pasado funesto ha significado

(3)  ROMERO, César Enrique. [ntroduccion al Derecho Constitucional. 2* edicion, Victor de Zavalia
Edit., Buenos Aires, 1976, p. 13.
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un antidoto efectivo contra la qy ebra del sistema democritico, probable-
mente en los futuros procesos g gctorales dicha invocacién ya no cuente
mads ni nos salve de nuestras dy,itativas convicciones democrdticas. Re-
querimos pues algo mds para cpservar la democracia, algo ms incluso
que autodenominarnos como u,, pafs en la ruta del desarrollo.

Necesitamos pues algo mag gque una democracia formal, con eleccio-
nes cada cinco anos, con autorigades elegidas por el pueblo, con divisiéon
de poderes y un poder judicial ngminalmente auténomo, o con leyes ema-
nadas por una simple mayoria Dgrlamentaria. Democracia significa mu-
cho mas que simples reglas de j;ego, donde manda la autoridad elegida
por el pueblo con una simple nyayoria en el parlamento. La democracia
tiene una esencia que no puede ger negada: la de ser una forma de gobier-
no en favor del pueblo, donde rodos los sectores de la poblacién deben
ser tomados en cuenta al adopta, una decision politica general. Democra-
cia supone pues apertura, tolergpcia e inclusion. Es una forma de gobier-
no donde se hace participar (dipgctamente, a través de la sociedad civil o
de los representantes) a la sociedad en su conjunto y a los grupos involu-
crados, se escuchan todas las voces, se les respeta, se establecen mecanis-
mos de comprensién y didlogo y finalmente se adopta la decisién. Es lo
que se llama en la teorfa constiyucional contemporanea, democracia de-
liberativa, donde el procedimieyto y la forma encierran una postura éti-
ca fundamental: la del respeto ,1 igual derecho de todos a ser tomados
en cuenta en la decision de la res publica. Esta comprension mas amplia
del sentido profundo de la dempcracia, aunque cueste decirlo, es lo que
ha estado ausente en estos ultimps quince afios de nuestra vida democra-
tica. Alin no hemos llegado a ser cabalmente democréticos en este sen-
tido; la exclusion de un gran sector de la poblacién, no solo en el plano
econémico y social, sino tambiép en el politico, donde sus intereses y ne-
cesidades atin no son tomados en cuenta suficientemente, son un signo,
en pleno auge econémico del pais, de una democracia inacabada y fra-
gil. Por eso existen los “antisistema”, los que no creen, los escépticos y
los desinteresados de la vida puablica; también los violentos y los euféri-
cos, los renegados y los indignados (como en todo el mundo); asi como

los que se aprovechan de esa depilidad democratica para servirse del po-
der y obtener privilegios.

La democracia se juega su subsistencia como sistema politico en una

serie de terrenos, no solo en las elecciones. Es necesario prestar atencion
a una serie de factores que constituyen el capital del que se vale todo
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sistema democratico. Esto lo ha comprendido bien el profesor Ferrero,
quien a pesar de poder haber dicho “misign cumplida” con el rescate de
la democracia en el afno 2001, cerrando allf gy, infatigable labor de jurista
comprometido con los valores democraticog y constitucionales, no ha ce-
jado en su tarea de contribuir a la forja de yp pais con verdaderas convic-
ciones democriticas. A su libro Secuestro y yescate de la democracia (que
recoge sus articulos publicados en el periodo 1992-2000, donde denun-
ci6 incansable y valientemente los atropellos del régimen de Fujimori),
sumo luego sus libros La transicién en marchq (2002), La gobernabilidad
(2003), Los desafios del presente (2004), La consolidacién democritica
(2005), La reforma constitucional pendiente (2007) y La Reforma del Es-
tado y la Reforma Constitucional Pendiente (2009); todos ellos retinen
sus ensayos sobre las tareas que le cabia al Perq luego de la recuperacion
de nuestra democracia formal. Allf estdn incluidos trabajos sobre los de-
bates surgidos en esos afios sobre la necesidad de reformar la Constitu-
cién y las reformas constitucionales concretas que eran necesarias para
afirmar un Estado mas democratico, sobre un tema crucial como la refor-
ma del aparato de justicia, entre otros.

Sus comentarios sobre la politica cotidiana y los procesos electora-
les también han estado enfocados bajo la idea regulativa basica del respe-
to a los valores democraticos, de una complementariedad esencial entre
el sistema de libertad econémica que se instauraba en dichos afios y la li-
bertad politica que es consustancial a la democracia. Como ya dijimos, el
método empleado por el profesor Ferrero se ubica en los predios no del
mero andlisis politico descarnado y calculador, que responde muchas
veces a intereses politicos particulares e inmediatistas, sino en el terreno
regulativo de una filosofia politica determinada (el liberalismo) y de una
teoria constitucional que le sirve de respaldo. Es decir, Ferrero no se limi-
ta a decirnos como son las cosas, en la realidad politica (dindmica consti-
tucional), sino cémo deberfan ser o como es correcto que sean, segin el
particular ideal regulativo que el maestro sanmarquino profesa, que no
es otro que el ideal democratico. Los hechos politicos y constitucionales
del pais pasan pues siempre, en los sucesivos articulos y libros que ha es-
crito el profesor Ferrero, por el tamiz valorativo de lo que supone la de-
mocracia constitucional. De alli el titulo muy bien escogido para este li-
bro de La Constitucién como soporte indispensable de la politica.

Pero nuestro autor no se ha detenido en el analisis de las reformag
constitucionales y legales que requeriria nuestro pafs para afirmar una
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democracia mas inclusiva y efectiva. Ya desde La Reforma del Estado y la
Reforma Constitucional Pendiente (2009), Raul Ferrero ha incidido en el
andlisis de las reformas mas profundas que necesita el pais para sostener
una democracia duradera y estable. El tema de la reforma del Estado su-
pone pues una de las partes mas importantes de la obra del doctor Ferre-
ro que hoy prologamos. Aqui se incluyen temas tan trascendentes como:
i) la descentralizacion, la creacidon de macrorregiones, la inversion efec-
tuada en el ambito regional; ii) el reto de la competitividad y la innova-
cién; iii) la recaudacién tributaria; iv) la inversion en infraestructura; v)
las reformas y agendas pendientes en salud y educacién; y vi) la adecua-
da relacién entre inversion minera y medio ambiente. La preocupacion
de nuestro autor ha llegado pues mis lejos que las simples formas demo-
craticas o del gobierno por mayorfa, hasta plantearse el reto de poner en
el debate publico las condiciones que harfan realmente sostenible una de-
mocracia y pondrfan al Pert en el verdadero camino del desarrollo, no
solo de un desarrollo medido en cifras macroeconémicas, sino de un de-
sarrollo que pueda llegar a todos los peruanos.

Ademis de este capitulo sobre “La reforma del Estado frente a los retos
del desarrollo”, el libro agrupa los ensayos del doctor Ferrero, publicados
la mayoria de ellos en el Diario EIl Comercio, como columnas de opinion
politica, en acapites, dedicado el primero a temas de “Derecho Constitucio-
nal”, donde quedan incorporados articulos referidos a: i) la labor del Tribu-
nal Constitucional y al caracter de sus precedentes vinculantes, ii) al estado
de los derechos fundamentales en nuestro pafs, iii) a las reformas del Con-
greso de la Repiiblica, como la bicameralidad y la renovacion por mitades,
iv) a los avances tecnolégicos y su incidencia en los derechos, como el
tema del voto electrénico, los grilletes electrénicos, los wikileaks, v) al
régimen econémico constitucional, y vi) a nuestra relacién con la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, entre otros.

Luego, sigue otro apartado sobre “La reforma de la justicia”, tema
recurrente en la obra del profesor sanmarquino, en el cual ahora ha he-
cho eco del avance de la reforma procesal penal, del 6rgano de control
de la magistratura y de la labor del Consejo Nacional.de la Magistratura,
asi como del arbitraje en nuestro pafs.

A continuacién se encuentran sus articulos sobre “El Estado de De-
recho y defensa de la democracia”, donde se refleja mas directamente
su vocacion y el talante demaocritico de su trayectoria publica. Aqui hay
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articulos sobre amenazas tan graves para la democracia como i) el narco-
trafico, ii) la crisis de los partidos politicos, iii) el rol ético de la prensa,
y iv) la presencia de grupos extreMistas y el rebrote peligroso del sende-
rismo, entre otros.

Nuestro autor, por lo demds, también ha dedicado un apartado es-
pecial al tema de la “Politica InterNacional”, en el entendido de que en el
mundo globalizado de hoy, es preciso estar atento a las circunstancias del
contexto internacional, que pueden influir significativamente en nuestro
pais. Asi, ha tratado asuntos com®© 1) la crisis financiera internacional, ii)
la primavera democritica drabe, ii1) el movimiento de los indignados y iv)
los avatares politicos de los paises europeos y Estados Unidos en su lucha
contra la crisis financiera internaclonal.

Una importante cantidad de sus articulos de opinién estan referidos,
como es légico, a la coyuntura de la campaiia electoral presidencial de]
2011. Bajo el rubro de “Opinién Politica”, el libro retne los comenta-
rios politicos que el profesor Ferrero hizo de la pasada campana electo-
ral. Como es posible observar de la lectura conjunta de dichos articulos,
todos ellos tienen un norte coman; mas all4 de preferencias electorales o
ideoldgicas, prima en el pensamiento de nuestro autor su preocupacion
por la preservacién de nuestra democracia, que, como ya dijimos, pare-
cié nuevamente palidecer, ante el reclamo ciudadano de un Estado mgs
cercano a la gente y de la preservacién de un sistema econémico que ha-
bia traido desarrollo y estabilidad econémica al pais.

Finalmente, el libro se cierra con una seccién de “Recensiones y sem-
blanzas”, donde aparecen no solo textos que con gran admiracion y afec-
to, nuestro autor dedica a peruanos ilustres como Luis Bcdoya Reyes, Ma-
nuel de la Puente y Lavalle y Anibal [smodes Cairo, sino que se incluyen
sentidos homenajes que se le han rendido, con toda justicia al profesor

Radl Ferrero Costa, en particular el que le dedlcara el Tribunal Constity-
cional peruano en la ceremonia de imposicién de la condecoracion “Josg
Faustino Sanchez Carrién”, por sus destacadas credenciales democraticag
y su aporte al Estado Constitucional y a la defensa de las libertades publj-
cas en nuestro pais. Este homenaje¢ es renovado ahora con la publicaciop
de esta obra, bajo el cuidado editorial del Centro de Estudios Constity-
cionales. Es pues para nosotros un honor entregar a la comunidad jurid;.
cay a la ciudadania en general esta obra, que no es més que la pulsion de
la dindmica constitucional de nuestras instituciones politicas, y donde se
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refleja una vez mas la lucha inacabable de Ratil Ferrero Costa a favor de
la democracia en nuestro pais.

Lima, 9 de mayo de 2012

GERARDO ETO CRUZ

Director General del Centro de
Estudios Constitucionales
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