ficaces las normas en que esa misma Ley establece que debe evitarse
el latifundio y el minifundio. Ahora bien, de la misma manera,
el pago de mejoras o una rectificacién de medida cualquiera sea
el porcentaje que se establezca en superficies mayores de mil hec-
tareas sirve para conservar y promover, respectivamente, uno de los
problemas centrales que deforman y han venido deformando la
estructura agraria costarricense, o sea la concentracién de la tierra
en pocas manos o latifundio.

Para concluir, el Proyecto sélo prevee la inscripcién de las
demasias en el Registro Piblico una vez comprobadas. Lo que no
prevee es el destino que ha de darse a esas demasias por parte del
IDA (previsién que tampoco hace la Ley del ITCO) lo cual podria
convertir al Instituto Agrario, cualquiera sea su nombre, en el gran
latifundista.

29 Ibidem art. 154.
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Antecedentes

Con motivo de la solicitud formulada al Departamento de
Servicios Técnicos por el sefior Presidente de la Comisién Especial
Investigadora que nombré la Asamblea Legislativa para conocer
~ del asunto referente al yate “El Tortero”, procedimos a realizar el
estudio correspondiente. Concretamente la peticion al Departamen-
' to, por parte del Diputado Gerardo Bolafios, Presidente de la cita-
da Comisién, fue dirigida para que se esclareciera si la participa-
- cibn de la Asamblea en el conocimiento de un asunto que habia
~ trascendido al 4mbito de la opinién piblica al informarlo la pren-
sa y otros medios de comunicacién colectiva —y de especial interés
por la manifestacién que en uno de los diarios nacionales hizo
la Corte en su oportunidad— constituia un acto lesivo al principio
que consagra la divisién de Poderes, como lo afirmé la Corte Su-
prema de Justicia en el documento que envié al Poder Legislativo,
con fecha 8 de noviembre de 1978.

_ Luego del andlisis pertinente concluimos que el estudio debfa
dirigirse en tltima instancia a la determinacién de la potestad fisca-
lizadora de la actividad publica que, conforme a la Constitucién,
corresponde al érgano legislativo, atin cuando resultara indispen-
sable entrar en consideraciones sobre el significado que en nues-
tro sistema constitucional, tiene el principio de la separacion de
Poderes.

La divisién de Poderes, tiene en el plano constitucional cos-
tarricense, el sentido dado por Montesquieu, sea de medio para la
proteccién de ciertos valores establecidos en diversos preceptos de
la Constitucién y, que entendido en esta forma no afecta la orga-
nizacién técnico-juridica de los 6rganos del Estado. En nuestro
caso, las disposiciones correspondientes para asegurar tal principio
fueron dictadas en un perfodo de especial desconfianza al Poder
Ejecutivo y de gran reconocimiento al prestigio del Poder Judicial.
Como tal era la atmésfera que prevalecia, en el 4nimo de los cons-
tituyentes hizo eco, al discutirse la conveniencia de incorporar en
el texto constitucional el veto judicial —institucién que se conside-
t6 como una intromisién del Poder Judicial en la funcién por ex-
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celencia del Poder Legislativo— que la -inclusién era pertinente.
precisamente porque la llamada “serenidad del Poder Judicial” se
habia operado al reducirsele al cumplimiento de sus tipicas funcio-
nes y, como se sefial6, “éste no debe inmiscuirse en otros asuntos
?ue E‘{OI son los suyos. Es un Poder llamado tan sélo a aplicar las
eyes”.

Pronunciamiento

La~ interpretacién del texto constitucional no se produce
como sefiala la Corte Suprema de Justicia, a partir de la distincién
entre normas generales y normas especiales. Ha de darse la inter-
pretacion de la Constitucién a raiz de la exigencia de distinguir
las normas_esenclales, por ellq fundamentales, intangibles, pétreas,
0 como quiera que las denomine la doctrina, y aquellas normas di-
rigidas a la organizacién de las instituciones que establecen las pri-
meras determinando la estructura del Estado, conforme al régimen
politico que decida darse para su gobierno la sociedad. Cuando éstas
tienen constituciones que responden al sistema que se inspira en la
Democracia Clasica, las disposiciones persiguen la finalidad de li-
mitar la autoridad de sus gobernantes y asi también garantizar a los
ciudadanos sus derechos y libertades mds significativos. ‘

El contenido del articulo 9° de la Constitucién costarricense
ofrece una muestra clara de lo que se entiende por normas esencia-
les, al disponer la forma de gobierno del Estado y el principio de
divisién de poderes a fin que se limite a si mismo y de protec-
c}én al disfrute de los derechos consagrados en el documento cons-
titucional. Representan una ejemplificacién de lo que son normas
organicas las disposiciones de los Titulos de la Constitucién que se
refieren a las atribuciones de los Poderes Legislativo, Ejecutive,
]l:ldxcial y Tribunal Supremo de Elecciones. Estas permiten e! fun-
cionamiento del Estado, conforme a la estructura que aquellas
normas fundamentales establecen.

La interpretacién de los preceptos constitucionales obliga a
la remisién de los principios juridicos en su evolucién, para que
los primeros cobren su verdadero sentido. El principio de la divi-
sin de poderes, en el significado aristotélico, —y que aparente-
mente acoge la Corte Suprema de Justicia al dirigir su dictamen a

1 Acta N° 73 de la Asamblea Nacional Constit T s
G e g nstituyente de 1949, Tomo II, Impren-

la Asamblea Legislativa— se refiere a un tipo de organizacién que
se dio en las comunidades griegas gobernadas por una asamblea
eral, un cuerpo de Magistrados y el cuerpo o departamento ju-

dicial. “En todo caso, y como ha observado Rehm, Arist6teles atien-
de meramente a consideraciones de indole formal, sin significacion
material ninguna, y esti muy lejos de su dnimo pensar que por
este procedimiento se eviten riesgos para la libertad ciudadana
mediante el desdoblamiento del poder. O, como sugiere Saint-
Girons, en Aristételes, como en todos los escritores anteriores a
Montesquieu, la distincién de los tres poderes se combina con el
mantenimiento de su confusién.2

El verdadero significado del principio de divisién de poderes,
a partir de 1748 cuando Montesquieu expone su teoria, no se refie-
re a la divisién de funciones y actividades a realizar por los 6rga-
nos supremos del Estado, sino que en su esencia es una afirmacién
de estricto alcance politico “con la pretension de garantizar un
régimen de libertades mediante el desdoblamiento del poder y el
teciproco freno de los organismos en que la autoridad estatal su-
prema se desmembra”.3 Este es el sentido que recoge nuestra Cons-
titucién, de la cual, como sefiala el tratadista nacional Mario Alber-
to Jiménez, “es la Carta del 49, en la coleccién de nuestras cons-
tituciones, la que més realiza la preocupacién de crear un meca-
nismo de frenos, pesos y contrapesos, como dirfan los clasicos de
la materia” 4

Desde luego el concepto ha evolucionado y en la actualidad
se considera que en la doctrina de Montesquieu predomina lo ne-
gativo, el sentido de impedimento, la idea de “estorbo”, “'sin tenet
en cuenta que lo primario y principal ha de ser la colaboracion,
premisa previa para cualquier régimen de vida digna, e incluso de
razonable libertad ciudadana”.5 Sin embargo, el sistema de frenos
y contrapesos para el ejercicio de los Poderes piblicos, tiene como
fin dar unidad a la organizacién del Estado y uno de los mecanis-
mos dispuestos para tales propésitos es la fiscalizacion de la activi-
dad piblica a cargo de alguno de los Poderes.

2 Pérez Serrano, Nicolds, "Tratado de Derecho Politico”, Editorial Civitas, S.A.
Madrid, 1976, pig. 370.

3 Op. cit. pig. 369.
4 Jiménez, Mario Alberto, "Obras Completas”, Biblioteca de Autores Costarricen-
ses, T. II, San José, C.R., 1959, p. 257.

5 Pérez Serrano, Nicolds, Op. cit., p. 381.



Corresponde a la Asamblea Legislativa la funcién fiscaliza-
dora mediante las comisiones de investigacién. Al presentar la
fraccién Social Demécrata la mocién para incluir tal autorizacién
en el texto constitucional (inciso 23 del articulo 121), el Diputado
Fernando Fournier Acufia explicé los alcances de la disposicion, y
al efecto dijo: “el sistema de comisiones no es nada nuevo en los
cuerpos legislativos de Costa Rica. Sin embargo el propésito que
persigue la moci6n es darle en el futuro mayor vitalidad e impor-
tancia. Es necesario que las comisiones parlamentarias se interesen

por los problemas nacionales, lo que dard mayores oportunidades
a la democracia costarricense” 6

Sobre el inciso 23 del articulo 121, Mario Alberto Jiménez,
en una época en que todavia no se tenia ninguna experiencia en
cuanto al funcionamiento de tal instituto de investigacién, y a pesar
de las opiniones a favor y en contra del mismo, sefiala: “Fsta
regla no necesita exégesis; es clarisima por si misma: significa que
el Legislativo no est aislado, que para ¢l no existen fosos ni cor-
tinas, que para formarse su criterio tiene una jurisdiccién indaga-
toria ilimitada sobre funcionarios y particulares, en fin, que es la
primera potencia investigadora del pais. Wilson lo ha dicho muy
bien: el Congreso es el tinico cuerpo que tiene motivo fundado
para informarse, y es también el dnico cuerpo que tiene la facultad
de sacar partido para el bien del pais de las cosas que aprende.
La prensa es simplemente curiosa o bien defiende un partido. El
pueblo esté disperso y desorganizado. Pero el Congreso s, por de-
citlo asi, el pueblo constituido, el intérprete de su voluntad. Es la
sola delegacién soberana que puede hacer preguntas con dignidad,
porque tiene la autoridad y el poder de obrar”.7

Las Comisiones parlamentarias de investigacién tienen el pro-
posito de “acopiar antecedentes para el conocimiento, y enjuicia-
miento, en su caso, de un asunto o servicio, o de una conducta mi-
nisterial, incluso como cuasi-sumario previo para una acusacién en
regla; sirven para escudrifiar minuciosamente y recoger materiales
de interés. Sus escollos estdn precisamente en los razonamientos con
otros Poderes o en invasiones de la esfera ciudadana; el choque
con los Tribunales es casi inevitable, aunque no vaya a fiscalizarse

6 Acta N° 68 de la Asamblea Nacional Constituyente de 1949, Tomo II, Imprenta
Nacional, Can José, 1952, p. 131.

7 Jiménez, Mario Alberto, Op. cit., p. 271.
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ces instructores; a su vez el Ejecutivo se resiente, porque se pbl1ga

a declarar a sus funcionario§, se les exige el envio fl_e expedientes,

etc., y en cuanto a los particulares, se ven constreflidos a compa-

fecer y a deponer como testigos o pentqs,_y acaso a ser detenidos

o molestados en otra forma”.8 Estas Comisiones se ocupan de asun-

tos trascendentales y su funcién termina al votarse el correspon-

diente dictamen.

La competencia parlamentaria en el periodo de sesiones
extraordinarias

La distribucién de competencias que introdujeron los consti-
tuyentes del cuarenta y nueve en el sistema juridico costarricense
tiende al equilibrio de poderes entre el Ejecutivo y el Legislativo,
6rganos que estin llamados a cumplir la funcién gubernamental
mediante un control reciproco, conforme sc ent;enflc modernamen-
te el principio de la division de poderes. El articulo 118 de la
Constitucién es uno de los mds importantes para el sostenimiento
del sistema, precisamente porque sienta principios de orgagmac;én
institucional. Sin embargo, el texto del numeral 118 desplerta_la
inquietud de considerarlo como una disposicién dirigida a restrin-

ir las atribuciones que competen a la Asamblea Legislativa cuan-

do ella se halle en el periodo de sesiones .extraorclma.nas, época
en que el derecho de iniciativa de la ley lo tiene exclusivamente el
Poder Ejecutivo. Esta segunda interpretacién encuentra su funda-
mento en la lectura literal del citado articulo, con vista fle 151 ex-
cepcibn que contiene la norma que obliga al érgano legislativo a
realizar la eleccién de funcionarios que le corresponda, a pesar
de estar impedida de tratar materias distintas a las exprlesa_dzlls en
el decreto de convocatoria del Ejecutivo. El verdadero significado
del articulo 118 se encuentra en sus antecedentes.

Al darse las regulaciones sobre el derecho de iniciativa ’de la
ley, la Asamblea Nacional Constituyente, debido a una mocién de
la fraccién Social Demdcrata aprob el texto de uno de los articu-
los del Proyecto de Constitucién Politica de la Segunda Reptblica
de Costa Rica, elaborado por la Comisién Técnica Redactora, crea-
da al efecto por Decreto N 19 de 20 de mayo de 1948. Ese articu-

8 Pérez Serrano, Op. cit,, p. 814.
sty
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lo, el 180 del documento, desechado ya por los contituyentes, es
el que consigna la Constitucién vigente bajo el nimero 118.

En la exposicién de motivos del Proyecto, los miembros de
la Comisién manifestaron: “Reformamos el periodo de sesiones or-
dinarias y lo dividimos en dos: uno que se iniciard el 1° de mayo
y otro el 15 de setiembre de cada afio. Cada periodo serd de tres
meses y en esta forma los Diputados disfrutardn durante mayor
tiempo de la iniciativa de las leyes y podrin, si las circunstancias
lo requieren, proponer nzedidas legislativas que de otro modo no se
cristalizarian, a no ser con el consentimiento del Poder Ejecutivo,
durante el periodo de las sesiones extraordinarias™.9 (El subraya-
do es nuestro).

Gran dominio técnico de la materia y de los términos parla-
mentarios denota este parrafo de la exposicién. Es indudable que
los redactores del texto sefialaron claramente que durante los pe-
riodos ordinarios los Diputados tienen el derecho de “proposicién”
de la ley, derecho que no les corresponde en los periodos extra-
ordinarios, puesto que en éstos sélo el Ejecutivo tiene el derecho de
presentar “‘proyectos” de ley.10 Es a la materia legislativa, —a la
que corresponde la iniciativa de la ley—, y no a otras que son pro-
pias de cada una de las distintas funciones de la Asamblea Legis-
lativa, a lo que se refiere el articulo 118 de la Constitucién. No
resulta tan afortunada la redaccién dada al articulo 118 que al
hacer la salvedad para el nombramiento de funcionarios no distin-
gue sin embargo entre materia o contenido de una funcién y la
funcién misma. En todo caso esta norma armoniza con el texto del
proyecto del cual procede, y no con el articulado de la Constitu-
cién del 49 que tiene diversos origenes.

Entre las innovaciones que contiene la actual Constitucion,
y que también proceden del Proyecto que produjo la Comision, se
encuentran las que se refieren a otras importantes funciones de la

9 Actas de la Asamblea Nacional Constituyente de 1949, Imprenta Nacional, San
José, Costa Rica, 1951, Tomo I, p. 631.

10 En el “Diccionario de Términos Electorales y Parlamentarios”, José Maria Gil:
Robles y Nicolds Pérez-Serrano, en relacién con la Iniciativa Legislativa, sefia-
lan: Es el derecho a proponer la ley. Sus sujetos pueden variar a lo largo del
tiempo; no obstante, lo corriente es que sélo el Gobierno y las Cimaras tengan
derecho a iniciar la ley. Si es el Gobierno quien tiene la iniciativa, el documen-
to se denomina proyecto de ley; por el contrario, si proviene de la Cimara, el
titulo que recibe es proposicion de ley. Ambos tienen caracteristicas y tramita-
cion diferentes ...”. Taurus Ediciones, S.A., Madrid, 1977, p. 133.
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Asamblea y que responden al propésito de “sustituir, hasta donde
ellq es ppsxb_le, f:l sistema personalista de nuestra politica por un
régimen institucional, que garantice mayor estabilidad . ..”.11

Asi los redactores expresaron: “En el capitulo referente a las
atribuciones de la Asamblea introdujimos algunas variantes, en re-
lacién con la Constitucién de 1871, que consideramos conveniente

suprimimos ciertas disposiciones que, a nuestro juicio, salian so-
brando. Modificamos el capitulo de la formacién de las leyes y
dejamos claro todo el procedimiento del veto presidencial. Dimos
a los Diputados la facultad de formular votos de censura contra los
Ministros de Gobierno, reglamentamos el ejercicio de esa atribucién
y sefialamos las consecuencias de la misma. Obligamos a los Diputa-
dos a analizar los mensajes del Presidente y de los Ministros de
Gobierno y a pronunciarse sobre ellos, y dimos amplios derechos
a los miembros de las comisiones parlamentarias para investigar y
estudiar en las esferas gubernativas los asuntos que les encomiende
la Asamblea. Queremos que la Asamblea se convierta en un ver-
dadero cuerpo deliberante, con fisonomia bien definida y respon-
sabilidad propias, para que tanto individualmente como en con-
junto ese Poder de la Repiblica se prestigie cada dias mds, no
sélo por la calidad de las personas que lo integren sino por las
funciones que le corresponda desempefiar”.12

El instituto de la iniciativa de la ley y el principio de la sepa-
racién de poderes estin tan indisolubilemente unidos por formar
parte de un mismo sistema, que en el Derecho Politico necesaria-
mente han de estudiarse conjuntamente. Al postulado de la separa-
cién de poderes se le da en la doctrina tres interpretaciones bdsica-
mente: la presidencialista, la parlamentaria y la que responde al
sistema directorial, sin perjuicio que se den aplicaciones mixtas
que relativizan el principio a su aspecto institucional “en la medida
que redistribuye los poderes entre varios érganos para conseguir
una mayor estabilidad del Ejecutivo™.13

La interpretacién presidencialista, cuyo modelo es la Consti-
tucién norteamericana de 1787, cuenta entre sus notas caracteristi-
cas con la participacién del Presidente en la legislacién, por el

11 Actas de la Asamblea Nacional Constituyente de 1949, p. 619.
12 Ibidem, p. 632.

13 Lucas Verdi, Pablo, “Curso de Derecho Politico”, Editorial Tecnos, 2a. Edicién,
revisada, Vol. II, Madrid, 1976. p. 139.
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derecho que éste tiene de proponer la ley. A esta interpretacion
responde nuestro sistema, con la variante que el goce de este
derecho corresponde al Ejecutivo, conforme lo sefiala la Constitu-
cién en los articulos 118 y 140 en su inciso 3.

Varias criticas se hacen al principio dogmdtico de la separa-
cién de poderes, entre otras que éste no responde a la realidad po-
litica contempordnea y al respecto Pierre Pactet sefiala que el
alcance de tal postulado se reduce a la independencia necesaria de
la autoridad judicial y “la auténtica divisién de poderes no consis-
te entre el poder de hacer la ley y el de ejecutarla, sino entre el
poder gubernamental de decidir y actuar, y, la libertad en favor de
las asambleas parlamentarias de controlar y criticar. La limitacién
del poder reside en el reconocimiento de la oposicién, de la con-
testacion libre y en la afirmacién de los derechos individuales”.14

La competencia legislativa que atribuyen al correspondiente
Poder varios articulos de la Constitucién no se encuentra en razén
del articulo 118 restringida, excepto en lo que se refiere propia-
mente a la materia legislativa durante el periodo de sesiones extra-
ordinarias; pero inclusive en esta época el legislador puede propo-
ner reformas legales, (entendiéndose éstas en sentido amplio, sea
cual sea su rango, por ejemplo reformar el Reglamento de la
Asamblea), a condicién que “fueren indispensables al resolver
los asuntos sometidos a su conocimiento”, conforme lo indica el
péarrafo final de tal articulo.

Por lo expuesto concluimos que el articulo 118 debe ser in-
terpretado como una disposicién que se dirige a establecer princi-
pios de organizacién juridica para el equilibrio de poderes entre los
supremos 6rganos del Estado y no a la restriccion de la competencia
legislativa para ejercitar sus funciones.

14 Ibidem, p. 144.
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