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PROLOGO

Un elemento central para la verdadera y plena vigencia de todo Esta-
do constitucional que se precie de serlo es hoy, indudablemente, el de la
configuracion de un aparato estatal que respete escrupulosamente en su
accionar el cumplimiento de principios como los de separacion de pode-
res, imperio de la ley —el cual, actualmente en rigor, tal vez debiéramos
denominar imperio de la Constitucion— o sometimiento de la adminis-
tracién al principio de legalidad. Todos estos principios son expresion de
la intencién de evitar la concentracion en pocas manos del ejercicio
del poder politico en una sociedad determinada.

En esa especial configuracion asignada al aparato estatal y de acuer-
do con los particulares requerimientos historicos, politicos y sociales
de cada pais, se le dara mayor preponderancia a la actuacién de alguno
de los organismos que lo conforman: estamos entonces frente a aquello
que se denomina formas de gobierno en sentido amplio, o, dicho mas
técnicamente, sistemas de gobierno. Alli encontramos, como es de
conocimiento general, al sistema parlamentario y al sistema presi-
dencial —modelos que, con miultiples matices, han venido consolidan-
dose en los diversos paises del orbe—.

En América Latina en general y en el Pert en especial, nuestra sin-
gular evolucién histdrica, politica y social ha conducido a un desarro-
llo bastante particular de este tipo de preocupaciones: las mas de las
veces se ha llegado a situaciones que —lejos de propiciar una limita-
cién o encuadramiento bajo parametros juridicos del ejercicio del
poder politico— fomentan una concentracién de atribuciones que se
ubica en las antipodas de un Estado constitucional. Nos encontramos



Prélogo

pues ante lo que algunos, reconociéndole una entidad propia con ras-
gos diferentes a los del modelo presidencial norteamericano, han de-
nominado presidencialismo latinoamericano.

Son muchas las razones que explican el surgimiento de este presi-
dencialismo latinoamericano, muy a despecho de sus diferentes mati-
ces o manifestaciones. Sin embargo, si buscamos elementos comunes
sobre el particular, bien podriamos dar cuenta de algunas considera-
ciones. Todos nuestros paises llegaron a la vida republicana luego de
pasar por una concepcion fuertemente centralizada de la gestién pu-
blica y, ademas, habiendo tenido una sociedad tremendamente estrati-
ficada en la cual el grueso de la poblacién no tenia forma alguna de
participacion en la toma de las decisiones mas relevantes en el ambito
politico, econémico o social. De esta manera, desde sus primeros afios
como Estados independientes, los diversos paises latinoamericanos se
encontraron con un escenario de manifiesta debilidad institucional,
una falta de familiaridad con aquellos avatares propios de la participa-
cion politica y una gran heterogeneidad de intereses. Todos estos fac-
tores hacian practicamente imposible la existencia de minimos puntos
de consenso entre importantes sectores de su poblacion.

Frente a este estado de cosas, la alternativa mayoritariamente asu-
mida desde los primeros afios de nuestra historia republicana para
hacer frente a este dificil contexto —contexto en el cual se tendié mas
bien a poner en practica sistemas de gobierno de corte presidencial—'

' Ahora bien, en este punto de nuestra exposicién se hace necesario efectuar dos impor-
tantes precisiones: en primer lugar, es conveniente resaltar cémo la asuncién del modelo
norteamericano en nuestro subcontinente fue en muchos aspectos mas formal que real,
lo cual en parte es comprensible si tomamos en ‘cuenta que el sector criollo —el impul-
sor de la primera hornada de procesos independistas en América Latina— tenia una
formacién académica en la cual la influencia del pensamiento europeo (y sobre todo, del
francés) era innegable. Es mis, nos atreveriamos a sefialar que en muchos casos la figura
presidencial es admitida no como un seguimiento a lo acontecido en un proceso revolu-
cionario sobre el cual poco o nada se conocia, sino como una rara mezcla de sentimien-
tos de rechazo a una monarquifa con la cual se querfa guardar distancia y un rol que
muy bien podifa encajar con las apetencias personales de poder de los ya numerosos

14
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no solamente llevo a resultados radicalmente distintos a los alcanza-
dos en el pais cuyo modelo se decia querer imitar (los Estados Unidos
de Norteamérica), sino que generd un sistema politico que muchos
incluso consideran diferente al antes mencionado y cuyo quehacer
concreto ha estado muy lejos de contribuir a la consolidacién del
todavia incipiente proceso democratizador iniciado en diversos pun-
tos de Hispanoamérica. Para explicitar mejor los alcances de la aseve-
racién que acabamos de efectuar, sefialaremos que el sistema politico
al cual hemos hecho referencia, habitualmente conocido como presi-
dencialismo latinoamericano, tiene como rasgos basicos a aquellos
que, siquiera brevemente, pasaremos a explicar.

caudillos de la época. Un estupendo analisis sobre la influencia del pensamiento francés
—la cual ayuda a comprender cémo al lado de un Presidente de la Republica se habla,
por ejemplo, de ministros (y no de secretarios) con la responsabilidad de refrendar todos
los actos presidenciales— en buena parte de las primeras constituciones latinoamericanas
y del caudillismo en el origen de nuestras republicas lo encontramos en Antonio
COLOMER VIADEL. Constitucion, Estado y Democracia en el umbral del siglo XXI.
Valencia: Nomos, 1995, pp. 75-88.

En segundo término, es oportuno también resaltar como esta distorsionada compren-
sién del modelo norteamericano no se dio al mismo tiempo y en igual proporcién en
todos los paises de América Latina. Es conveniente entonces anotar como, en el fragor
del fenémeno independista, en algunos lugares, bajo la influencia de propuestas radicales
de corte rousseauniano, se llegd a plantear propuestas de gestién gubernamental con
grandes similitudes al gobierno de asamblea que tuvo tan fugaz vigencia dentro del
proceso revolucionario francés —en esa linea iba, por ejemplo, lo recogido por la Cons-
titucién peruana de 1823 con respecto a la organizacién del Estado—. Sin embargo, estas
intentonas pronto fracasaron en su intencién de constituir un liderazgo fuerte y cohe-
sionado que consolidase la capacidad de autogobernarse recién obtenida. Asimismo, se
hace relevante apuntar la existencia de posteriores experiencias de corte parlamentario
en Brasil (entre 1838 y 1889, y luego de 1961 a 1963) y Chile (entre 1891 y 1925), asi
como la singular experiencia de gobierno directorial en Uruguay, la cual se desarroll6
—con algunas intermitencias— entre 1919 y 1966. Un breve pero acertado comentario
acerca de estos tres {iltimos casos a los cuales hacemos referencia lo encontramos en
Antonio COLOMER VIADEL. Introduccion al constitucionalismo iberoamericano.
Madrid: Ediciones de Cultura Hispanica, pp. 136-138.
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En primer lugar, este sistema politico se caracteriza por un fortale-
cimiento excesivo y descontrolado de lo que todavia hoy, con poca
rigurosidad técnica, sigue conociéndose como poder ejecutivo’ y,
sobre todo, de las atribuciones encomendadas al Presidente de la Re-
publica, quien —al igual que el Presidente de los Estados Unidos de
Norteamérica— es al mismo tiempo jefe de Estado y jefe de Gobier-
no. En Ameérica Latina, es hasta hoy una constante que los presiden-
tes de sus diferentes reptblicas, elegidos directamente por la
ciudadania, posean una serie de atribuciones que incluso no le son
formalmente otorgadas al Presidente de los Estados Unidos de Nor-
teamérica.” Entre dichas atribuciones destacan el reconocimiento de la

? Dejamos asi de lado la falsa impresién que nos puede generar una visién mis bien

tradicional de la teorfa formulada en su momento por Montesquieu, pues hoy ya nadie
discute la unicidad del poder del Estado, aun cuando este se manifieste en diversas fun-
ciones, las cuales a su vez pueden ser detentadas por alguno o varios de los diferentes
brganos que componen el aparato estatal, dependiendo ello del sistema de gobierno
vigente en cada pais.

Ahora bien, incurrimos en un segundo error si identificamos como «poder ejecutivo» a
lo que en realidad es el Gobierno, instancia cuyas funciones para nada es hoy un secreto
trascienden ampliamente el 4mbito de una mera funcién ejecutiva de las directivas
supuestamente dictadas por los Parlamentos.

? La practica concreta del constitucionalismo norteamericano ha demostrado cémo, en
los hechos, el Presidente de aquel pais ha terminado asumiendo algin ambito de atribu-
ciones dentro del cual inicialmente carecia de toda competencia. Algo de ello es lo que
ocurre, por ejemplo, en lo vinculado al quehacer legislativo del Congreso estadouniden-
se, pues hoy resulta innegable que el Presidente tiene un margen de iniciativa legislativa
—aun con caricter mas bien indirecto— ya sea mediante lo sefialado en sus discursos
sobre el estado de la Nacion que da en el Congreso o a través de la colaboracién de
algin congresista o grupo de congresistas que acepten presentar una propuesta legislati-
va presidencial como si fuera suya —véase al respecto, por ejemplo, lo que ya hace
algunos afios sefialaba Edward S. CORWIN. E/ Poder Ejecutivo, funcion y poderes. Bue-
nos Aires: Bibliografica Agentina, 1959, pp. 302 y ss.—.

Pero, por si esto fuera poco, se hace también necesario resaltar cémo, en ciertas ocasio-
nes y bajo determinados supuestos, el mismo Presidente de los Estados Unidos de Nor-
teamérica ha tenido una capacidad legislativa propia a través de las Executive Orders —un
acercamiento al contenido y alcance de estas lo encontramos, entre otros trabajos, en

16
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iniciativa legislativa directa; la posibilidad del veto parcial de las nor-
mas; la asuncién incontrolada —o, por lo menos, poco controlada—
de facultades legislativas, que muchas veces pueden ser ejercidas sin
delegacion parlamentaria alguna; la posibilidad de decidir, con el apo-
yo de sus ministros —apoyo que, como después veremos, se circuns-
cribe a una ratificacién mas bien formal de la iniciativa presidencial—,
la asignaci6n de créditos presupuestales adicionales; o el frecuente uso
y abuso de medidas de caracter excepcional en materias econémicas o
sociales —medidas que, en muchos casos, lejos de cefiirse a su caracter
coyuntural tienen una perniciosa vocacion de permanencia—.

Lo expuesto explica entonces, claramente, el sentido de algunas de
las denominaciones usadas para calificar a los presidentes latinoameri-
canos, tema sobre el cual existe una abundante bibliografia.*

Una segunda caracteristica del sistema politico latinoamericano es
la debilidad en la configuracion del rol y atribuciones propias de la
institucion parlamentaria, a la cual se le conoce con el nombre de
Congreso. En todos los textos constitucionales latinoamericanos, se
tiende a querer potenciar al aspecto legislativo de la institucion par-
lamentaria y se llega al extremo de muchas veces denominarla «poder

Delia FERREIRA RUBIO y Mateo GORETTI. «Gobierno por Decreto». El Derecho n.°
8.525, 1994, pp. 4 y ss.—. Ahora bien, es justo sefialar que, dentro del rigido modelo de
separacién de funciones entre los diversos 4rganos del aparato estatal existente en el caso
norteamericano, estas atribuciones formalmente no reconocidas inicamente son admitidas
como alternativas cuyo uso estd reservado a situaciones realmente excepcionales.

* Es bastante conocido el estudio hecho al particular por Maurice DUVERGER
—véase La Monarquia Republicana, o cdmo las democracias eligen a sus reyes. Barcelona:
Ariel, 1974—. Dicho estudio cont6 en América Latina con el respaldo —entre otros—
de José PAREJA-SOLDAN. Derecho Constitucional peruano. La Constitucion de 1979.
Tomo I. Lima, 1989, pp. 285 y ss. Para este autor, también, los Presidentes latinoameri-
canos en general podrian ser equiparados a verdaderos monarcas republicanos. Ilustrati-
va resulta también la reflexién hecha por Victor Andrés Belatinde, uno de los mas
destacados intelectuales peruanos de todos los tiempos, cuando decia que «...] podemos
decir, sin exageracion que el Presidente de la Republica es un virrey sin monarca, sin
Consejo de Indias, sin oidores y sin juicio de residencia». Véase al respecto Victor An-
drés BELAUNDE. «La crisis presente». Obras Completas. Tomo II. Lima, 1987, p. 86.

17



Prélogo

legislativo». Ademas, se intenta proyectar la imagen de que esta es la
Uinica instancia que posee la titularidad de dicha funcién estatal. Esta
postura, si alguna vez fue cierta, hoy no se condice con lo que es la
practica constitucional cotidiana incluso en los Estados con sistemas
de gobierno de corte parlamentario.’

Cuando a los congresos se les reconocen atribuciones de tipo con-
trolador, estas suelen ser tomadas de un contexto mas bien propio del
parlamentarismo. Dichas atribuciones, en los hechos —tal como ve-
remos mas adelante—, muchas veces han servido mas bien para acen-
tuar el descrédito de los parlamentos latinoamericanos y de quienes
los integran.® Finalmente, ha habido muy poca propension a fortale-

> Ya en otros trabajos hemos cuestionado que en algiin momento hayan tenido validez
factica aquellas posturas seglin las cuales los Parlamentos europeos detentan plenamente
las funcione legislativas dentro de sus respectivos Estados; opiniones nuestras que afor-
tunadamente son coincidentes con las de destacados constitucionalistas como lo son los
profesores Jordi Solé Tura y Francisco Rubio Llorente —véase al respecto la participa-
cién de ambos en el panel «El futuro de la institucién parlamentaria», recogido en
GARRORENA MORALES (ed). £/ Parlamento y sus transformaciones actuales. Madrid:
Tecnos, 1990, pp. 379-389—. Estamos pues plenamente de acuerdo cuando sefialan que,
por lo menos en la gran mayoria de los casos, la funcién legislativa de los Parlamentos
se ha circunscrito a legitimar posturas sostenidas por las mayorias parlamentarias de
turno, las cuales a su vez basicamente son decisiones ya tomadas con antelacién a nivel
gubernamental.

Pero atin admitiendo que esta nuestra percepcidn del quehacer legislativo de los Parla-
mentos 1o se ajuste a lo ocurrido en el pasado, lo que si se nos presenta como una reali-
dad actualmente indiscutible es que ya no solamente los Gobiernos tienen un cada vez
mas creciente ambito de produccién legislativa propia mediante la legislacién de urgen-
cia —y bajo pardmetros mas restringidos, a través de la legislacién delegada—, sino que
también son ellos quienes, frente al quehacer cotidiano de la institucién parlamentaria
en la practica, plantean las iniciativas destinadas a regular las materias consideradas mas
relevantes dentro de la vida nacional y condicionan la mayor o menor rapidez con la
cual se aborde el debate de las diferentes propuestas de leyes que se hagan llegar a los
diferentes Parlamentos.

¢ Pocos ejemplos nos pueden resultar més ilustrativos al respecto que el de la aplicacién
de la moci6én de censura a algiin ministro particular —o a todo el gabinete en general—
recogida por buena parte de las actuales Constituciones latinoamericanas. Al no ser
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cer la vinculacion entre los congresistas y la ciudadania a la cual estos
dicen representar, y eso ha debilitado enormemente el rol de los con-
gresos como instancias de legitimacion del régimen politico existente en
cada pais. Actualmente, muchos consideran a este fortalecimiento co-
mo la labor mas importante que compete a los parlamentos
contemporaneos.’

En tercer lugar, otro de los rasgos del presidencialismo latinoame-
ricano es la falta de autonomia de la judicatura en la realizacién de las
labores que le son propias. Nos estamos aqui refiriendo a una situa-
cién que no ha podido ser del todo revertida en delicados temas como
el del control de constitucionalidad de las leyes y demas normas con
fuerza de ley, incluso en aquellos paises latinoamericanos que hoy
cuentan con un Tribunal Constitucional. A pesar de tebricamente
haber sido configurada como un verdadero «poder judicial»,® en los

objeto de o interpelacidn o censura alguna el Presidente de la Repiblica —Jefe de Estado
y de Gobierno del Peri— y, ademas, al estar habilitado para nombrar y remover a los
ministros a su libre discrecién, lo Gnico que puede cambiar si es que procede una censu-
ra son las personas encargadas de un despacho ministerial, mas no necesariamente la
linea politica de dichos ministerios, pues la permanencia en su cargo del mentor de esas
lineas de accién —el Presidente de la Republica— es incuestionable.

Lo expuesto tiene, ademas, el agravante de la posibilidad de que en muchos paises de
nuestro subcontinente el uso del mecanismo de la censura por los parlamentarios recibe
como respuesta la puesta en prictica de atribuciones presidenciales de poder disolver el
Congreso, lo cual de por si juega un papel inhibitorio para el empleo de instrumentos
de control cuya eficacia como vemos parece ser bastante relativa. Ahora bien, e inde-
pendientemente de que en un pais en particular se admita o no la posibilidad de la diso-
lucién parlamentaria, lo cierto es que en cualquiera de estos escenarios el perjuicio a la
imagen que el ciudadano tiene sobre el quehacer parlamentario es tremendo, pues o ve
en los congresistas gente que cuestiona sin conseguir objetivos significativos, o asume a
los parlamentarios como funcionarios con un conjunto de atribuciones que por miedo
o incapacidad no saben, pueden o se atreven ejercer.

7 Es de similar criterio, por solamente citar un caso, Jordi SOLE TURA. «El futuro de
la institucién parlamentaria». Op. cit. pp. 379, 381 y 382.

¥ Nos acogemos aqui a la distincién sobre el rol de la judicatura, tan frecuentemente
utilizada por la doctrina argentina, la cual distingue la situacién de aquellos paises en
los que los jueces —sobre todo mediante el ejercicio de las funciones de control de cons-
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hechos, la judicatura ordinaria inicamente ha actuado como una ins-
tancia especializada en la resolucion de conflictos, instancia cuyo que-
hacer ha estado supeditado a las orientaciones —y en algunos casos
directas imposiciones— dadas fundamentalmente por los Gobiernos,
pero tambien en algunos aspectos puntuales por ciertos sectores de los
congresos. En la consolidacién de esta situacion de subordinacion a
los dictados gubernamentales —patente, por ejemplo, en la tradicio-
nalmente pobre actuacion desempefiada por la judicatura ordinaria en
labores de control de constitucionalidad—, han tenido una importan-
cia capital el manejo del sistema de nombramientos judiciales, la im-
plantacién de diversos mecanismos de remocion o ratificacion de los
jueces en el ejercicio de sus cargos y la coaccidn a nivel econdomico
presupuestal.

En cuarto y tltimo lugar, se debe sefialar la tendencia, en los sis-
temas politicos latinoamericanos, a una centralizacién en el ejercicio

titucionalidad que les son reconocidas o que ellos han ganado para si— no solo formal
sino realmente se erigen en verdaderos mediadores y componedores de los conflictos
juridicos que puedan surgir entre los diversos organismos del aparato estatal —o entre
alguno de dichos organismos e importantes sectores de la sociedad— frente a la existen-
cia de aquellos paises en los cuales los magistrados judiciales abdican o son impedidos
constitucionalmente de ejercer cualquier labor de control de constitucionalidad, e inclu-
so de efectuar tareas destinadas a la composicién de conflictos entre entidades estatales,
dirigiendo en forma casi exclusiva su quehacer a la composicién de conflictos entre
particulares —o en temas en los cuales no se abordan materia calificadas como «politi-
cas», temas en los que la participacién del Estado suele darse dentro de las especiales
pautas propias del Derecho Penal o el Derecho Laboral—.

Esta postura doctrinaria concluye su analisis anotando que solo en el primer caso esta-
riamos en rigor frente a un «poder Judicial», y que en el segundo nos encontrariamos
mas bien ante una estructura jerarquizada destinada a labores de administracién de
justicia.

En el caso latinoamericano, el grueso de las Constituciones de nuestro subcontinente
avizoraron el quehacer de la judicatura de acuerdo con pautas bastante proximas a las
vigentes de los Estados Unidos de Norteamérica, paradigma del primero de los modelos
a los cuales hemos hecho referencia. Sin embargo, innumerables son los acontecimien-
tos que demuestran como los jueces no pudieron, quisieron o supieron estar a la altura
de los requerimientos propios del rol que tentativamente se les habia asignado.
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del poder y, por ende, a una mediatizacion de cualquier alternativa de
corte descentralista. El grueso de los paises latinoamericanos ha asu-
mido una concepcion de la gestiéon publica en la cual la mayor parte
de las decisiones son tomadas por el Gobierno central, y se deja a las
instancias descentralizadas —si es que estas existen— una cobertura
residual y practicamente irrelevante de atribuciones en lo politico,
social o econoémico.

Esto ha ocurrido, incluso, en aquellos paises que han adoptado un
sistema federal. Dicho federalismo, si lo comparamos con la postura
asumida en casos como el norteamericano o el aleman, se nos muestra
como una opcién mas formal que real. Como experiencias llamadas a
acreditar esta nuestra tltima aseveracién tenemos, por ejemplo, que
los gobernadores de los estados en Venezuela fueron, durante mucho
tiempo, funcionarios designados por el Presidente de la Republica y
sin mayor respaldo de un sufragio universal. Y si lo expuesto no
hubiese sido suficientemente ilustrativo, resultara entonces de una
contundencia indiscutible constatar como en los paises federales tal
vez mas poderosos de Latinoameérica (Argentina, Brasil y México) se
ha hecho un uso abusivo de las llamadas «intervenciones federales»
—actuacion del Gobierno central en la vida social y politica de los
estados que componen la federacién en el momento en que este lo
considerase conveniente—, incluso cuando la posibilidad de efectuar
estas intervenciones en algun caso ni siquiera estaba expresamente
recogida en el texto constitucional correspondiente.’

Este breve acercamiento a los elementos considerados como mas
significativos dentro del presidencialismo latinoamericano —y, sobre
todo, a los dos primeros aspectos que aqui hemos resefiado, tradicio-
nalmente vistos como los rasgos distintivos por excelencia del sistema
politico que estamos describiendo y que constituyen una deformacion
v, hasta cierto punto, negacion de corte autoritario de los rasgos con-
siderados basicos del sistema presidencial norteamericano— puede

? Ello es lo que ocurria, por ejemplo, en Argentina, donde el texto original de la Cons-
titucién de 1853-1860 no tenia referencia explicita sobre el particular.
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darnos una idea acerca de la magnitud de las multiples dificultades
existentes en nuestro subcontinente para configurar verdaderos Esta-
dos de Derecho dentro de contextos en los que la acumulacién de
poder en torno a la figura del Presidente de la Republica no solamente
es desproporcionada sino también parece resultar incontrolable.

El fortalecimiento de la posicion presidencial, indudablemente ne-
cesario en un primer momento de la conformacion de las entonces
nacientes republicas latinoamericanas —todas ellas en ese momento
necesitadas de consolidar un liderazgo unificado frente aspiraciones
externas de acabar con los diferentes procesos independistas ya inicia-
dos—, se convirtid, desafortunadamente muy pronto, en el pretexto
para que caudillos con posiciones ideologicas tan diversas como ende-
bles llegaran al poder tinicamente para satisfacer sus intereses persona-
les y los de su entorno mas cercano, y se limitaran, en el mejor de los
casos, a legitimar su situacion privilegiada con la puesta en practica de
estrategias clientelistas o populistas.

Frente a un escenario como este, en el cual la tentacién de aban-
donar los canales institucionales rara vez pudo ser resistida, constan-
temente se ha preferido como estrategias de gobierno el respaldo de
los poderes de facto —principalmente de las Fuerzas Armadas o de los
detentadores del poder econdémico— o el golpe de Estado en lugar del
respeto a los preceptos constitucionales. Ante ello, las alternativas
esbozadas tanto desde la doctrina como desde importantes sectores
vinculados al quehacer politico nacional fundamentalmente han bus-
cado incorporar en los diferentes textos constitucionales y legales de
sus respectivos paises una serie de mecanismos a los que —usando
términos de Loewenstein— podemos calificar como mecanismos de
control inter o intraorganicos sobre el quehacer presidencial.

Ahora bien, ello se ha hecho con la especial particularidad de que
los instrumentos controladores acogidos no han sido, en principio,
aquellas instituciones previstas en el régimen presidencial de los Esta-
dos Unidos de Norteamérica, sino, mas bien, aquellas instituciones
—entendiendo este concepto en un sentido amplio y no con los alcan-
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ces que le otorga, por ejemplo, la escuela de Peter Haberle en Alema-
nia o las tradicionales posturas institucionalistas de Hauriou y Santi
Romano— propias del sistema parlamentario preponderante en Eu-
ropa Occidental, aunque extraidas de su contexto original. Por otro
lado, ha sido bastante menor la frecuencia —aun cuando no por ello
se puede negar su existencia y relevancia— con la que se ha intentado,
por ejemplo, elaborar y desarrollar propuestas de descentralizacion de
la gestion publica y economicas estatales; aunque, en muchas ocasio-
nes, este tipo de invocaciones constituye una prédica mas bien retori-
ca que una puesta en practica de acciones especificas.

Luego de todo lo expuesto, la pregunta de rigor gira en torno a
como controlamos eficientemente esta situacion de peligrosa y abusi-
va exacerbacion del poder presidencial. En pocas palabras, la casi
eterna interrogante sobre cual seria el mejor sistema de gobierno para
nuestros paises. Esta pregunta toma especial relevancia en un contexto
como el peruano, en el que muy recientemente hemos debido enfren-
tar al fujimorismo, indiscutiblemente una de las manifestaciones mas
perniciosas del presidencialismo latinoamericano, y en el que se desa-
rrolla, actualmente, un discutido y discutible proceso de reforma
constitucional.

Es justamente esta la pregunta que busca responder el presente tra-
bajo de Christian Guzman. Conocedor de que existe mucha confu-
sién conceptual al respecto, empieza su texto fijando cuales son las
diferentes experiencias existentes en el Derecho Comparado sobre el
particular. Alli no solamente hace una esmerada descripcion del actual
estado de la cuestion a nivel mundial, sino que ademas establece cual
es su particular punto de vista sobre los reales y actuales alcances de
las distintas posturas hoy en juego.

Luego de dicha descripcion, Christian Guzman hace una apretada
pero completa sintesis de lo ocurrido en nuestro pais al respecto y
explicita, de esa manera, tanto las significativas limitaciones que en su
opinion han caracterizado al disefio asumido en este tema en nuestros
distintos textos constitucionales como las reiteradas practicas de la
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clase politica nacional que él reputa contrarias al fortalecimiento de
todo Estado Constitucional que se precie de serlo. Luego de todo ello,
y en la linea de lo que distingue a un verdadera investigacion de una
mera recopilacién sistematica de informacién, el profesor Guzman
propone los correctivos que considera necesarios para asi finalmente
configurar el sistema de gobierno que a su parecer es el mas favorable
para consolidar un real estado social y democratico de derecho.

En ese sentido, pronto anota cémo, en su opinion, ni un modelo
presidencial puro ni uno de corte parlamentario resolverian los pro-
blemas actualmente existentes en el Peru.

Christian Guzman buscara entonces, en la linea de la invocacién
hecha por el destacado jurista mexicano Diego Valades, repensar y
replantear nuestro presidencialismo. Esta tarea para €l se traduce en
atenuar la cuota de poder considerada como propia del Presidente de
la Republica. Planteara asi que, en su opinidn, la solucién sera la «dua-
lizacién» del Gobierno, que implicaria trasladar ciertas atribuciones
del Presidente de la Republica y jefe de Estado en favor del gabinete
en general y del Primer Ministro en particular. El Primer Ministro
asumiria, asi, las atribuciones propias de un jefe de Gobierno. Ello,
ademas de —como bien anota a pie de pagina— implicar la modifica-
cion del tercer inciso del articulo 118° de la Constitucion de 1993,
llevaria una radical reformulacién del sistema de gobierno hasta hoy
imperante en nuestro pais, con cambios tendientes a acercarnos a
aquellos modelos que él denomina de tipo mixto. Estos cambios deja-
rian de lado la estrategia seguida hasta el momento en el Perd: la de ir
incorporando diferentes elementos del sistema parlamentario, aun en
forma sesgada y con finalidades distintas de las previstas para ellos en
su contexto original.

Puesto esto en términos concretos, la propuesta del profesor Guz-
man incluiria entregar la responsabilidad de la direccion de la politica
general de gobierno al Primer Ministro y al gabinete, ademas de facili-
tar el ejercicio de mecanismos de control politico directo por las mino-
rias parlamentarias, introducir ciertas modificaciones en el disefio y
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tratamiento de la disolucién del Congreso, o recomponer los instru-
mentos de control con que cuentan la judicatura ordinaria —el Tribu-
nal Constitucional y el Defensor del Pueblo—. Si se analiza el detalle de
cada una de las medidas propuestas, estamos sin duda ante una alterna-
tiva polémica y discutible. El mismo Christian Guzman percibe estos
riesgos y, por ello, en una encomiable muestra de honestidad intelec-
tual, desarrolla aquello que denomina «posibles problemas de aplica-
cion del modelo propuesto».

En realidad, hemos de confesar que, en nuestra opinién, ciertos al-
cances de la propuesta elaborada por el profesor Guzman nos generan
algunas preocupaciones y discrepancias, que sin duda enriquecen un
debate en el que se aborda un tema de por si complejo y polémico.
Sin embargo, y a pesar de las posibles discrepancias, resulta a todas luces
innegable la originalidad de las propuestas, asi como la rigurosidad en el
analisis de los postulados en los cuales busca sustentar sus posiciones.
Ahora bien, e independientemente de tantas y tan valiosas consideracio-
nes académicas, el elaborar el prologo de este libro tiene una especial
significacién para quien escribe estas lineas, pues resulta un paso impor-
tante dentro de la carrera académica de alguien cuya labor ha estado du-
rante muchos afios dedicada a nuestro quehacer personal y profesional.

Conoci a Christian Guzman cuando yo estaba por egresar de la
Pontificia Universidad Catélica del Perti y €l ingresaba a la Facultad
de Derecho de esa misma casa de estudios. Pronto el entonces asisten-
te-alumno y dirigente estudiantil y el recién llegado a los temas juridi-
cos entablaron una fluida comunicacién. Esta comunicacidon se vio
fortalecida cuando me toco dictarle algin curso en mi recien adquiri-
da condicion de profesor adjunto. Ya en esa época Christian Guzman
no solamente demostraba su dedicacién y capacidad en materias aca-
démicas, sino también su incontenible dinamismo y su siempre franca
actitud de buscar ser y crecer dia a dia, sin que ello implique el desco-
nocer o mediatizar los derechos e intereses de los demas.

Ello explica el porqué, una vez ganado mi concurso para la titula-
ridad de una catedra en la Universidad Nacional Mayor de San Mar-
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cos, convoqué a Christian Guzman a que colabore conmigo con el
mejor desarrollo de las nuevas responsabilidades confiadas a mi cargo.
Alli Guzman muy pronto fue asentandose en tan dificil y complejo
escenario. Por ello, inmediatamente luego de su titulacion —hecha
sobre la base de la sustentacién de una tesis que precisamente es el sus-
tento del trabajo que ahora resefiamos— fue nombrado como Profesor
Adjunto de mis catedras, y luego estuvo como uno de los encargados de
las mismas mientras estuve desempefiandome como Profesor Visitante
o Invitado de diversas universidades europeas entre 1996 y 1998.

Por otro lado, su capacidad, esfuerzo y don de gentes pronto le
han permitido ascender a la condicion de Profesor Titular a tiempo
completo de la Pontificia Universidad Catolica del Pert, Profesor
Asociado de la Academia de la Magistratura y destacado conferencista
en foros y seminarios de Derecho Constitucional y Derecho Admi-
nistrativo. Ante todo ello, solo nos queda decir que hemos sido orgu-
llosos acompafiantes y testigos de excepcidén de este exitoso proceso,
que, sin duda, todavia apunta a la consecucién de metas cada vez mas
importantes.

Ahora bien, describir inicamente los méritos académicos de quien,
y muy a pesar de su juventud, ya ha sido también miembro del gabi-
nete de Asesores del Ministerio de Justicia y de la Secretaria Técnica
de la Comisién de Estudio de las Bases de la Reforma de la Constitu-
cion Politica del Pert durante el Gobierno transitorio del doctor Va-
lentin Paniagua Corazao seria algo manifiestamente insuficiente. Y es
que quienes hemos tenido el placer y honor de conocer al hoy profe-
sor Guzman encontramos en €él a la persona siempre dispuesta a traba-
jar a favor de los demas, al colega leal que asume sus responsabilidades
sin buscar créditos de caracter estrictamente personal, a quien esta
dispuesto a aconsejar y, a la vez, es receptivo a las recomendaciones
que se le pueden formular.

En sintesis, Christian para nosotros no es solamente el destacado
académico sino fundamentalmente un gran colega y mejor amigo, el
hermano menor que cualquiera hubiese deseado tener. Elaborar en-
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tonces este prologo y haber antes esbozado —aun cuando no siempre
coincida con algunos de los puntos de vista sostenidos por el autor de
este libro— la configuracién de lo que aqui venimos detallando ha
sido sin duda para mi uno de los mayores honores y privilegios den-
tro de toda mi carrera profesional y vida personal. Infinitas gracias
entonces, Christian, por permitirme gozar de este inmerecido benefi-
cio y placer.

Lima, 30 de octubre de 2002

Eloy Espinosa-Saldafia Barrera
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INTRODUCCION

Una idea compartida por Hobbes, Locke y Rousseau, a pesar de sus
multiples diferencias, es aquella que afirma que el Estado existe con la
finalidad de proteger al hombre de los otros hombres. En virtud de su
existencia, el hombre sacrificaria una completa libertad por la seguri-
dad de preservar su derecho a la vida, a la integridad, a la libertad y a
la propiedad. Sin embargo, la existencia de ese Estado no garantizaria
la defensa de sus derechos como persona. En efecto, el hombre fre-
cuentemente se encuentra protegido contra otros hombres mas no
contra el propio Estado, que podria oprimirlo sin mayores obstacu-
los, en particular porque posee las facultades coercitivas que le ha
otorgado la propia colectividad.

Al momento de su formulacién clasica, las funciones del Estado
consideradas como necesarias para la proteccion del ciudadano eran
fundamentalmente tres: dar las leyes; aplicarlas en forma general y par-
ticular, con la finalidad de resolver conflictos; y administrar el aparato
de gobierno. Se consideraba ademas que, si se queria evitar el despotis-
mo, se debia confiar la titularidad de cada una de estas funciones a un
0rgano u organismo pﬁblico distinto. A este principio se le denomino
sepamczon de poderes. La importancia de esta institucion radica en que
su inexistencia implicaria que una sola entidad monopohzara el poder
estatal, con lo cual se volveria al absolutismo propio de la monarquia
existente en Europa en epocas pasadas.

El principio en mencién es uno de los mis importantes del libera-
lismo politico ilustrado. Conjuntamente con el respeto a los derechos
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fundamentales de la persona, la divisién o separacidén de poderes se
convierte en el elemento fundamental del llamado estado de derecho y
constituye, a la vez, el elemento base del constitucionalismo moderno.
Ya previsto de manera muy rudimentaria por Aristoteles en su Politica,
dicho principio recién adquiere perfiles claros con Locke y una formu-
lacion definitiva gracias a Charles-Louis de Secondat, Baron de Mon-
tesquieu. En su célebre obra Del espiritu de las leyes, Montesquieu afirma
que son tres los poderes del Estado: el poder legislativo, el poder ejecuti-
vo y el poder judicial. Estos se encuentran encargados al parlamento —
denominado congreso en los paises americanos—, al gobierno y a los
tribunales jurisdiccionales, respectivamente. Ademas, utiliza el término
«poder» para determinar al 6rgano que ejerce la funcion correspondiente.

Actualmente, es inconcebible que una nacién goce de un régimen
democratico liberal, si las tres funciones clasicas del Estado se encuen-
tran atribuidas a un solo 6rgano del mismo. Sin embargo, los diversos
sistemas de gobierno plasman el principio de separacion de poderes de
formas diversas.

Por un lado, puede ocurrir que esa separacion sea rigida o tajante.
En este caso, los mecanismos de control entre poderes, mecanismos que
podrian llamarse «clasicos» o «directos», son inexistentes; también lo
son los mecanismos de revocatoria mutua de los mandatos obtenidos.
En otras palabras, los 6rganos del Estado estan condenados a vivir jun-
tos en el sistema. Por esta razén, dichos regimenes politicos han des-
arrollado mecanismos de frenos y contrapesos («checks and balances»)
entre los drganos del Estado con el fin de evitar una ilegitima prepon-
derancia de uno sobre los otros, un riesgo particularmente frecuente en
las relaciones entre los llamados poderes ejecutivo y legislativo.

Por otro lado, esa separacién puede encontrarse atenuada al implan-
tarse un régimen de colaboracién entre poderes. En este caso, las facul-
tades de control se encuentran muy desarrolladas, y los poderes del
Estado se pueden afectar mutuamente. Inclusive, alguno de los 6rganos
del Estado puede revocar el mandato de otro bajo circunstancias de-
terminadas. Asi, el poder ejecutivo podria disolver al parlamento o este
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podria censurar a miembros del ejecutivo y obligarlos a renunciar. Es-

tas facultades buscan evitar, como en el caso anterior, la hegemonia de

un 6rgano sobre los otros y conseguir el equilibrio.

El primer caso referido se da especialmente en los llamados regime-
nes presidenciales o de tendencia presidencial. Este tipo de régimen se
caracteriza en particular por:

a) Un jefe de Estado que es, al mismo tiempo, jefe de Gobierno, pues
promulga las leyes, dirige la pohtlca interna y externa de la nacion,
y nombra a sus asesores casi sin interferencia alguna de otro poder
del Estado (la doctrina lo denomina ejecutivo monista).

b) Independenc1a entre los & organos que desempenan las funciones eje-
cutivas y leglslauvas (que proviene de su propia eleccion por el pue-
blo a través del sufragio directo).

¢) Un organo legislativo, llamado congreso, que aprueba las leyes, pero
que no tiene influencia directa en el gobierno de la nacién (su co-
operacién con el ejecutivo es muy puntual y no implica injerencia
alguna).

Este sistema es propio del continente americano, aunque se pueden
sefialar excepciones importantes a algunos elementos de la descripcion
anterior. Los casos peruano y uruguayo, o las pasadas experiencias vi-
vidas en otros paises latinoamericanos (Brasil o Chile, por solo citar dos
ejemplos) demuestran lo dicho.

El segundo caso se da en regimenes parlamentarios o con tendencia
parlamentaria, que incluyen rasgos que también podemos encontrar en
los llamados regimenes de naturaleza mixta, como el caso del semipre-
sidencialismo francés. Doctrinariamente, se reconocen como caracteris-
ticas basicas de todo régimen parlamentario o con tendencia
parlamentaria las siguientes:

a) Un ejecutivo dual, en el cual coexisten, en primer término, un jefe de
Estado, que cuenta con atribuciones puntuales y en general muy res-
tringidas, y obra como «arbitro» o «mediador» de los problemas po-
liticos; v, en segundo término, un jefe de Gobierno, que funciona a
través de un organo colegiado llamado gabinete o consejo de minis-
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tros, a cuya cabeza se encuentra el llamado primer ministro, que es el
funcionario que efectivamente dirige la politica interna de la nacién.
b) Marcada dependencia entre los drganos ejecutivo y legislativo (en
realidad, el Gobierno surge del parlamento, que es, en principio, el
nico 6rgano elegido por voluntad popular)

¢) Un parlamento que es, por lo menos tedricamente, el sustento de la
labor gubernamental, de manera que puede remover ministros me-
diante la censura o la negacién de la confianza (a su vez, el jefe de

Estado puede ordenar la disolucion del parlamento en casos de gra-

ves controversias en las cuales puedan estar en riesgo la gobernabili-

dad de la nacién o la legitimidad de la dirigencia de su clase politica)

El régimen parlamentarlo es el prefendo en Europa, fundamental-
mente en Inglaterra, arquetipo y prototipo de lo que se denomina
régimen parlamentario clasico o puro. Sin embargo, el sistema parla-
mentario que se viene comentando admite matices diversos en las
distintas naciones.

Cada sistema de gobierno ha creado instituciones propias. A pesar
de ello, en todos estos casos, existen dos instituciones fundamentales
que concentran la direccion de la politica estatal: el poder ejecutivo,
llamado también Gobierno; y el poder legislativo, tradicionalmente
dirigido por el parlamento.

El ejecutivo dirige la politica interna del pais, promulga las ieyes ve-
la por su cumplimiento, administra el Estado y maneja los servicios
publicos. Sin embargo, sus atribuciones y obligaciones varian en los
diversos sistemas de gobierno. Estas variaciones se dan respecto a cues-
tiones decisivas como podrian ser el poder de veto a las leyes, la respon-
sabilidad politica de los miembros del gabinete, la iniciativa legislativa y
la legislacion delegada, entre otras.

Asimismo, un gobierno, sea dualista 0 monista, monarquico o re-
publicano, debe ser responsable por las consecuencias que podrian aca-
rrear sus atribuciones. Desde muy temprano, el parlamento logré hacer
que los gobiernos fuesen susceptibles de ser «enjuiciados» politicamente
y bajo apercibimiento de ser apartados de su cargo. Este mecanismo,
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hoy ampliamente difundido en el ambito mundial, apareci6 en Inglate-
rra bajo la figura del impeachment (impedimento) y luego fue tomado
como inspiracion por otros sistemas de gobierno. Aun ast, el Gobierno
posee una bateria importante de atribuciones, maximizadas sobre todo
por su caracter personalista y representativo de la nacién.

Por otro lado, un jefe de Estado siempre va acompafiado de un con-
junto de asesores, llamados en general secretarios o ministros. Estos
manejan por sectores la Administracion Publica de cada pais y, en los
regimenes presidenciales, carecen de poder politico y no operan indivi-
dualmente. Por este motivo, se les considera como simples «transmiso-
res» de la voluntad del presidente. Esta situacion es la que se da en la
mayoria de paises americanos.

En cambio, en los regimenes parlamentarios, en los que los minis-
tros conforman el llamado consejo de ministros o gabinete, que es el eje
del gobierno, su jefe, el primer ministro o presidente del consejo (de-
nominado también canciller, jefe de Gobierno, presidente del Gobier-
no o premier, entre otras designaciones), es el que dirige la politica
interna de la nacién. Esta es la razon por la cual, en estos regimenes, el
parlamento puede obligar a los ministros a dimitir mediante el voto de
censura o de falta de confianza y, como contrapartida, el parlamento
puede ser disuelto por el Gobierno ante circunstancias determinadas.
Es entonces a los ministros a los que puede aplicarse la llamada respon-
sabilidad politica, derivada del manejo de la politica de gobierno y de la
obligacién de los ministros de refrendar los actos del jefe de Estado,
que, obviamente, no seria politicamente responsable de los mismos.

El parlamento aprueba las leyes, las interpreta, fiscaliza al ejecutivo
de acuerdo con normas preestablecidas y puede modificar la propia
Constitucién. Sin embargo, sus funciones varian mucho, sobre todo
respecto a sus relaciones con el Gobierno. En los regimenes presiden-
ciales, en los que la relacion es meramente de coordinacion, los temas
de contacto se encuentra restringidos a cuestiones tan puntuales como
la aprobacién de tratados internacionales, el juicio politico, el hacer
efectivo el deber de informacion que afecta a los miembros de la Admi-
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nistracion Publica, el nombramiento de funcionarios publicos o la co-
laboracion en la aprobacion de las leyes.

En cambio, en los sistemas parlamentarios, en los que la relaciéon es
de mutua colaboracién entre gabinete y parlamento, existen multiples
facultades de control y fiscalizacién atribuidas a este Gltimo. Entre di-
chas facultades se incluyen desde las comunes interpelaciones hasta el
temido woto de censura, a través del cual la representacion parlamentaria
puede obligar a dimitir a un ministro en particular o a todo el gabinete
en su conjunto para modificar la politica del gobierno.

Sin embargo, las necesidades actuales han generado un replantea-
miento del principio de separacién de poderes, en muchos casos a favor
del poder ejecutivo o Gobierno. A pesar de ello, el parlamento sigue
teniendo una importancia capital. Si bien es cierto en una cantidad
apreciable de paises tiende a delegar, bajo ciertas circunstancias, parte de
sus facultades legislativas en el poder ejecutivo, también es verdad que,
como 6rgano de fiscalizacién y control, resulta indispensable.
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CAPITULOI

LAS RELACIONES ENTRE LOS PODERES
EJECUTIVO Y LEGISLATIVO EN EL DERECHO

COMPARADO






En el mundo, son muchos los sistemas de gobierno. Estos presentan
tantos matices como naciones existen. Hay sistemas estables e inesta-
bles, monarquicos y republicanos. En Europa, predominan, con cier-
tas excepciones, los gobiernos que se adscriben a regimenes de corte
parlamentario. En cambio, siempre ha sido comin encontrar regime-
nes de tipo mas bien presidencial en América Latina.

1.1. EL SISTEMA INGLES

El sistema inglés es importante para este estudio por varias razones.
En primer lugar, por su aporte a la teoria de la separacién de poderes,
al ser el primer régimen que utiliza dicha idea en su dimensién mo-
derna; en segundo lugar, por su contribucion al sistema politico, al
colocar al parlamento como expresion mas idénea y democratica de la
voluntad popular; y, en tercer lugar, por su contribucién a la ciencia
politica, en el sentido de que su existencia se debe mas a la norma
convencional o consuetudinaria que a una constitucién escrita y de
caracter supremo.

1.1.1. La monarquia representativa

El sistema constitucional inglés presenta muchas particularidades.
Entre ellas se encuentra el hecho de que, a pesar de ser el primero de
su tipo, la evolucién de su sistema pohuco mantiene un régimen que
atn podriamos denominar monarquico. Tanto es asi que, a los minis-
tros de Estado, se les sigue llamando ministros de Su Majestad y que
las leyes se siguen promulgando con formulas en francés.’

! Acerca del régimen inglés, ver LOEWENSTEIN, Karl. Teoriz de la Constitucion.
Barcelona: Ariel, 1979, pp. 125 y ss.
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La monarquia en Inglaterra empez6 a existir, como en la mayoria
de las naciones de esa época, a partir de la entronizacién de un grupo
familiar en el poder y la formacién de un conjunto de dinastias. Estas
accedian a manejar los destinos del Estado por descendencia.” No obs-
tante, esta nacién vivib por primera vez lo que Rousseau * denomind el
«contrato social».

Juan Sin Tierra, llamado asi porque su padre no le dejo una masa
hereditaria de tipo inmobiliario, aprovechd la época en que su hermano
Ricardo Corazdn de Ledn fuera a luchar a las Cruzadas para elevar los
impuestos con la finalidad de seguir costeando sus guerras contra
Francia. Este hecho generd grandes abusos judiciales y el intento,
inusitado para su época, de absolutizar el régimen. Sin embargo, la
nobleza lo impidio y Juan Sin Tierra se vio obligado a suscribir un
acuerdo que pasaria a la historia con el nombre de «Carta Magna». De
ahi, el apelativo que a veces se refiere a las constituciones de los paises.
De este modo, se configuré el primer documento politico en el mun-
do que tenia vocacion de controlar el poder del ejecutivo. A partir de
ese momento, surgen los primeros ribetes del parlamentarismo.* El
primer consejo que compartié el poder con el monarca inglés fue el
sancionado mediante los Estatutos de Oxford en 1258. Finalmente, en
1266, aparecio un primer parlamento con representantes de los baro-
nes, la iglesia y la burguesia. A partir de 1272, durante el reinado de
Eduardo I, el parlamento se incorpord definitivamente a las institu-
ciones del Reino Inglés.

Sin embargo, Inglaterra vivid, como la mayoria de las naciones
continentales, un periodo en el cual surge el estado nacional y el rey
adquiere cada vez mayores prerrogativas en desmedro de las que teni-
an los sefiores feudales. Esta situacion se hizo patente fundamental-

2 VARIOS. Historia Universal. Tomo 1. Buenos Aires: El Ateneo, 1984, p- 210.

? ROUSSEAU, Jean Jacques. E/ Contrato Social. Madrid: Aguilar, 1962, pp. 67 y ss.

* GRIMBERG, Carl. Historia Universal. Tomo 14. Santiago de Chile: Lord Cochrane
S.A., 1997, pp. 47-48 y VARIOS, op. cit., p. 227-228.
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mente con dos monarcas:’ el primero fue Enrique VIII, quien, si-
guiendo el ejemplo de la reforma protestante en la Europa continen-
tal, cre6 su propia Iglesia con el pretexto de que el Papa le prohibia
divorciarse. Se inici0, en esa época, un gobierno muy autoritario que
desconocié plausiblemente lo obtenido por la clase politica durante el
siglo XIII. Lo mismo ocurrio durante el reinado de Isabel I, quien, si
bien jamas tratd despéticamente a sus subditos, cre6 un régimen po-
deroso en relacién con los demas paises europeos, particularmente
Francia y Espafia.® Entre otros criterios, Isabel I aplicé el llamado
«calculo del consentimiento», a través del cual la Corona manejaba y
sondeaba a la opinion publica mediante formulas consensuales, algu-
nas de las cuales perduran hasta la actualidad. En esta época, aparece la
figura del primer ministro como asesor privilegiado de la Corte, en-
carnado en la enérgica figura de William Cecil.

En contraste, Inglaterra jamas desarroll6 una monarquia absolutis-
ta como las surgidas en Francia o en Espaiia, debido probablemente a
la vocacién politica inglesa y a la existencia de estamentos politicos
que tenian cierta injerencia en el poder.” Un factor determinante de
este hecho fue la existencia de cierto control hacia la monarquia, que
surge desde el momento en que la burguesia es independiente del Es-
tado para la obtencién de sus fines. La paulatina consolidacién de una
clase comerciante muy autonoma evitd, entre otras cosas, la aparicién
de una monarquia absoluta como la que hubo en Europa continental.
Asimismo, la paulatina institucionalizacion del Parlamento y de los
ministros sirvio como efectivo moderador del poder real.

De este modo, se hace cada vez mas patente el enfrentamiento en-
tre Parlamento y Gobierno, encabezado por el rey. Progresivamente,
el legislativo adquiere poder sobre el control de la nacion. Aunque

3 GRIMBERG, Carl. Historia Universal. Tomo 14. Santiago de Chile: Lord Cochrane
S.A., 1997, pp. 47-48 y VARIOS, op. cit., p. 227-228.

¢ Ibid., tomo 24, pp.10 y ss.

7 Todos los intentos realizados para el efecto abortaban ripidamente. Al respecto ver:
VARIOS. Historia Universal, op. cit., tomo I, p. 341.
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nunca derroco al rey, si fue despojandolo progresivamente de su po-
der. Asi, se llega a lo que se llamé «monarquia constitucional»,® por la
cual la Corona gobierna con limites cada vez mayores. El Parlamento
adquiere la capacidad de emitir leyes y el rey mantiene la prerrogativa
de promulgarlas. En el siglo XVII, se dio un salto cualitativo, cuando
Oliver Cromwell inicia una rebelion y logra decapitar al rey Carlos I,
quien intenté un renacimiento absolutista, tal como ocurrid en su
momento en Francia.”

Se inici6 entonces un lento proceso de marchas y contramarchas
derivado de sucesivas disoluciones parlamentarias durante los reinados
de Carlos II, Jacobo II y Guillermo III. Estas concluyeron en la Glo-
rious Revolution de 1688, que consolidé los principios del liberalismo
en Gran Bretafia y preparé la llegada de la dinastia de los Hannover al
poder. Al quedarse la Corona sin titular, como resultado de la muerte
de la reina Ana,” el Parlamento obtuvo un rey en la Europa continen-
tal. El primer rey de esa dinastia fue Jorge I, que solo hablaba aleman y
provenia de una familia sin dinero, casi sin poder y protestante."

El gabinete ministerial, cuyo origen se remonta a la coyuntura
factica que venimos describiendo, se reunia y le presentaba a Jorge I
los papeles para que él solo suscribiera el documento preparado por
sus ministros. Tanto es asi que, para algunos autores, el origen de la
formula francesa usada para promulgar leyes proviene de aquella

8 DUVERGER, Maurice. Instituciones Politicas y Derecho Constitucional. Barcelona:
Ariel, 1970, p. 200.

’ GRIMBERG, op. cit., tomo 25, pp.34 y ss. y HAURIOU, Andre. Derecho Constitu-
cional e Instituciones Politicas. Barcelona: Ariel, 1980, p. 276.

' Durante el reinado de Ana, en 1701, el Parlamento aprobé la llamada Acta de
Establecimiento (en inglés, Act of Settlement), que excluia a los catlicos de la posibi-
lidad de acceder al trono. Dicha situacién privaba del derecho de sucesién a los
miembros de la rama masculina de la dinastia de los Estuardo. Como resultado direc-
to, asegurd la sucesion al trono inglés de los miembros de la casa de Hannover, de
religién protestante, a no ser que la propia reina Ana, la dlima protestante de los
Estuardo, tuviera un heredero. El rey Jorge I obtuvo el trono inglés en 1714 segiin los
términos del Acta de Establecimiento.

1 yARIOS, op. cit., tomo I, p. 341.
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mula francesa usada para promulgar leyes proviene de aquella época.
Fueron sus intérpretes quienes desempefiaban las labores propias de
un poder ejecutivo. A lo antes expuesto debemos agregar el hecho de
que el Rey prestaba mayor atencion al gobierno del Principado de
Hannover que a la Corona Britanica. Asi aparecid no solo la figura
del gabinete como 6rgano estatal sino la del Primer Ministro como
ente encargado de realizar las funciones de un jefe de Gobierno.

A ojos del pueblo, parecia que el Rey gobernaba, pero este unica-
mente «reinaba», de acuerdo con las palabras del prop1o rey Jorge III
—otro miembro mas de la dinastia Hannover, quien, no obstante
haber desarrollado un papel preponderante en la politica de su tiem-
po, era consciente de las limitaciones a las que estaba sometido—."
Como consecuencia de esta evolucion, durante el siglo XVIII, el Rey
se estaba convirtiendo en una figura que dependia del Parlamento,
que incluso llegd a legislar el orden de sucesién en el trono.” Asimis-
mo, el Parlamento adquirié la facultad de hacer efectiva la responsabi-
lidad politica de los miembros del gabinete, con lo que era posible
obligarlos a renunciar a sus cargos.

Entonces se configurd definitivamente el rol del monarca como
una figura meramente representativa. El jefe de Estado habia traslada-
do sus prerrogativas de jefe de Gobierno al gabinete ministerial. Es
ésta a la que se llam6 «monarquia representativa». El Rey es el jefe de
Estado y representa a la Nacion, pero su poder se reduce solamente a
las funciones llamadas ceremoniales." El monarca inglés practicamen-
te carece de discrecionalidad, puesto que los actos que esta facultado a
realizar deben ser ejecutados obligatoriamente. Los siguientes ejem-
plos ilustran esta limitacién:

1) El monarca britanico promulga las leyes, facultad propia de todo
jefe de Estado, y eso implica que da su consentimiento a la entrada

2 Ibid., tomo 10, p- 359.

B PIZZORUSSO, Alessandro. Lecciones de Derecho Constitucional. Madrid: Centro
de Estudios Constitucionales, 1934, p. 30.

" Ibid., loc. cit.; y DUVERGER, op. cit., pp. 200-201.
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en vigencia de dichas normas. Esta figura es la que los ingleses lla-
man royal assent. Inclusive el Parlamento, al emitir leyes, lo hace
como si fuese un pedido. Sin embargo, la facultad legislativa de la
Corona, derivada de este asentimiento, se encuentra atrofiada. Esta
aseveracion se encuentra refrendada por el hecho de que, desde el
afio 1707, ningin monarca se ha negado a la promulgacién de un
bill. A pesar de que dicha prerrogativa esta configurada como una
facultad, ningin rey se ha atrevido a vetar una ley hasta ahora.”

2) El Rey nombra al Primer Ministro, verdadero jefe de Gobierno. Por
lo general, este es el lider del partido ganador en las elecciones par-
lamentarias.16 Dicha disposicién no se encuentra en ninguna ley o
norma alguna. Tedricamente, el monarca podria nombrar a cual-
quier otro parlamentario, inclusive a un miembro de otro partido.
Pero, en general, hace el nombramiento como es la costumbre. Tan
solo en dos ocasiones, el rey pudo elegir al jefe de Gobierno con
practicamente total libertad: entre 1906 y 1924, y en 1932.7
Por otro lado, la eleccion de un nuevo lider del partido gobernante
origina necesariamente la remocion o la renuncia del Primer Minis-
tro en el poder y la inmediata designacién del lider electo para des-
empefiar esa funcién. Recordemos lo que ocurri con la «Dama de
Hierro», Margaret Thatcher, cuando esta dejo de ser lider del Parti-
do Conservador y tuvo que renunciar a su cargo. De inmediato, fue
reemplazada por el nuevo lider de dicho partido, John Major."

3) El Rey, ante una situaciéon de grave controversia, que ponga en
riesgo la gobernabilidad de la nacién, puede decretar la disolucién
de la camara politica, la llamada Cimara de los Comunes. Sin em-

" DUVERGER, op. cit., p. 197 y HAURIOU, op. cit., p. 466.

' Esta disposicién tuvo algunas excepciones de cuidado. Por ejemplo, Winston Chur-
chill no era lider de su partido, pero lleg6 a ser Primer Ministro. Y es que, en este
caso particular, el rey (en este caso, Jorge VI) si us6 su facultad de nombramiento en
forma discrecional.

Y DUVERGER, op. cit., p. 197 y PIZZORUSSO, op. cit., loc. cit.

¥ HAURIOU, op. cit., p. 467.
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bargo, esta medida solo es posible siempre y cuando se lo pida el

Primer Ministro, y el Rey no puede ejercer dicha facultad por st

mismo."

Los tres ejemplos expuestos con anterioridad tienen algo en co-
mun. Para la vida politica inglesa son importantisimos porque con
ellos se esta poniendo en juego la estabilidad del Gobierno. Lo que
ocurre es que son facultades muy peculiares. El Rey —la reina Isabel
II, en el caso particular actual— sabe que la falta de observancia de
dichas reglas consuetudinarias respecto a como debe ejercer sus atri-
buciones —reglas que no son legalmente exigibles— podria acarrear la
pérdida de la prerrogativa correspondiente.”” En otras palabras, el
ejercicio de la facultad discrecional originaria su pérdida. Como anali-
zaremos después, el Parlamento inglés técnicamente es «todopodero-
so». No existen limites a su poder por no existir norma supralegal que
lo controle. En consecuencia, si existe una norma respecto a la estruc-
tura de Estado que no goce del agrado del Parlamento, sea del rango
que sea, se deroga como se deroga cualquier otra norma.” Si el Rey
cometiese un error —como, por ejemplo, elegir primer ministro a un
parlamentario que carezca de representatividad—, seguramente, el
Parlamento emitiria una ley que le cercenara la facultad respecto a la
cual cometi6 dicho error.

Sin embargo, tras todo este analisis, existe una duda: ¢por qué el Par-
lamento inglés no decreta la abolicion de la monarquia y convierte su
Estado en una repuiblica? Podemos sefialar varias teorias al respecto:

1) La monarquia es un simbolo en Inglaterra e incluso, fuera de ella.
La monarquia representa lealtad y patriotismo dentro del Reino.
Inclusive, el monarca inglés es jefe de Estado de varias naciones
pertenecientes a la Commonwealth, como Canada, Australia o Ja-
maica; y, aunque parezca inusitado para el Derecho Internacional,
el Reino Unido mantiene cierta injerencia sobre algunos de esos

Y DUVERGER, op. cit., p. 200 y HAURIOU, op. cit., p. 417.
* LOEWENSTEIN, op. cit., p. 271.
! Ibid., p. 165.
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paises. La opinién publica inglesa disfruta con su nobleza, pues

hace gozar al pueblo inglés de cierto estatus y llega a crear un acer-

camiento con él de caracter casi divino. Tanto es asi que el titulo
del himno nacional inglés es «God save the Queen» («Dios salve a la

:Reil’la»)22
2) La segunda teoria es basicamente politica y parte de la considera-

cion de que el monarca es quien asume la jefatura del Estado y, por

ende, representa a la nacién. En consecuencia, es muy claro que en
la Corona se centra la totalidad de la vida politica nacional, pues se
convierte en el lazo entre la nacién y el Gobierno.”

El mantenimiento de la monarquia implica unién en el Reino. Si
se diese su ausencia, esta deberia cubrirse con otro elemento politico
que tendria que ser elegido por el pueblo; y eso implicaria necesaria-
mente la existencia de una minoria en desacuerdo. Ello no solo afecta-
ria el hecho mismo del consenso respecto a quién debe ser el jefe de
Estado, puesto que el rey adquiere el trono por ser hijo del que ha
fallecido, sino, también, el propio sistema politico inglés, cuya estabi-
lidad es conocida por todos. Ello se debe a que, si existiera un esta-
mento distinto al Parlamento pero que hubiera sido elegido por
decision popular, habria un cuestionamiento a la preeminencia de la
institucion parlamentaria, que ya no seria la unica en disfrutar de
representatividad democratica. Si ocurriese lo que se acaba de descri-
bir, ya no se estaria ante un régimen parlamentario puro. Es mas,
mientras mayor poder se le otorgue al estamento que sustituiria al
Rey, no importa el nombre que dicho 6rgano tuviera, mas nos acer-
carlamos al régimen presidencial o al semipresidencialismo.*

* Enciclopedia Universal Tlustrada. Tomo 28. Madrid: Espasa-Calpe, 1975, p. 1531 y
HAURIOU, op. cit., p. 465.

2 HAURIOU, op. cit., p. 464.

** Acerca del papel de la monarquia: Enciclopedia Universal llustrada. Op. cit., tomo
36, p. 30. Ver también HAURIOU, op. cit., pp. 466-467.
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1.1.2. El Consejo de Ministros y el Parlamento inglés

En Inglaterra, el régimen se caracteriza por una separacion de poderes
atenuada, en la que los diversos organos que detentan el poder inter-
actian en forma continua. Esta figura es la que Karl Loewenstein
llama «interdependencia por integracién»,” en la cual el ejecutivo y el
Parlamento actian en realidad muy relacionados entre si.

En Gran Bretaiia, el poder ejecutivo se encuentra nominalmente
dirigido por el monarca. Sin embargo, la institucién encargada de
tomar las decisiones de gobierno y la que efectivamente maneja el
aparato estatal es el Consejo de Ministros o gabinete, dirigido por el
Primer Ministro. Inicialmente, los ministros fueron concebidos solo
como un cuerpo de asesores de la Corona, encargados de un sector
determinado de la Administracién Piblica. Paulatinamente y con-
forme el monarca iba perdiendo prerrogativas de tipo ejecutivo y
administrativo, el gabinete las recibia, al mismo tiempo que el Parla-
mento adquiria las facultades legislativas y, como resultado de la con-
solidacion del concepto de responsabilidad politica, veia fortalecidas
sus facultades de control.

1.1.2.1. Legislativo frente a Ejecutivo

Los medios de interaccion entre el Parlamento y el gabinete son de
los mas variados. Lo cierto es que estos mecanismos de interaccion
originados en Inglaterra luego han inspirado a muchos sistemas de
gobierno del mundo.

La peculiar organizacién del parlamentarismo inglés permite, en-
tonces, un control continuo del ejecutivo por parte del Parlamento.
Dicha facultad se da principalmente a través de los mecanismos de
control denominados cldsicos o directos: la interpelacion ministerial o
facultad de pedir cuentas, el otorgamiento o no de la confianza a los
miembros del gabinete y la censura ministerial.

» LOEWENSTEIN, op. cit.,, p. 129 y JACKISH, Carlota. «Teorfa de Distribucién de
Poderes». Division de Poderes. Buenos Aires: CIEDLA, 1993, p.22.
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Sin embargo, la aparicién de los mecanismos de control anterior-
mente sefialados fue resultado de un proceso muy largo de paulatina
adquisicién de poder por parte de la representacién parlamentaria
inglesa. Inicialmente, los mecanismos mas comunes estaban centrados
en la simple facultad de preguntar. Esta prerrogativa es propia de toda
representacion parlamentaria, inclusive la de los regimenes presidencia-
les. Posteriormente, el Parlamento adquiere la prerrogativa de hacer
efectivas responsabilidades funcionales, civiles y hasta penales de los
funcionarios del Gobierno so pena de destitucion a través de un
procedimiento llamado impeachment (impedimento), que implica la
acusacion realizada por la Camara de los Comunes. Dada la evolu-
cion de las facultades de control directo, este tltimo mecanismo
cay6 en desuso —el Gltimo impeachment fue el instruido contra Lord
Malville en 1806—.

Estos mecanismos —que se conservan formalmente en la actuali-
dad y que han servido de inspiracién a otros sistemas del mundo—
eran insuficientes, sobre todo en situaciones en las cuales era necesario
hacer efectiva la responsabilidad de los funcionarios respecto de sus
atribuciones de gobierno. Asimismo, se requeria de un medio expedi-
tivo y rapido para remover a un ministro o gabinete determinado y,
con esta remocion, variar la politica de gobierno del ejecutivo sin
tener que recurrir a un mecanismo tan largo, complicado y peligroso
como el juicio politico.? Estas necesidad fue la que dio lugar a la po-
sibilidad de utilizar esa responsabilidad como medio de control dada
la posible obligacion de que el funcionario afectado renunciase.

1.1.2.1.1. La interpelacién ministerial

Se ha analizado cémo el Parlamento ha ido adquiriendo poder en des-
medro de quien lo detentaba inicialmente —la Corona—. Sin embargo,
no se ha analizado c6mo se relaciona con aquella porcién del ejecutivo
que aiin conserva una importante cuota de poder: el gabinete.

2 1INZ, Juan. «Los Peligros del Presidencialismo». Formas de Gobierno, Relaciones
Ejecutivo-Parlamento. Lima: Comisién Andina de Juristas, 1993, pp. 27-33.
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En el sistema inglés, se implantd por vez primera la responsabili-
dad politica del gabinete ministerial y de su jefe, el Primer Ministro
—al mismo tiempo jefe de Gobierno—. Es esta la razon por la cual a
los ministros se les puede hacer un conjunto de preguntas que ellos
deben contestar y que, en lineas generales, son conocidas con el nom-
bre de interpelacién. De esta forma, el Parlamento puede controlar a
los ministros y saber como es que se esta manejando la Administra-
ci6bn Piblica.”

La forma de organizacion del gabinete es muy peculiar. El gabinete
surge del Parlamento; la logica consecuencia de ello es que determina-
dos miembros del partido ganador en las elecciones llegan a ser minis-
tros.”® El rey nombra al Primer Ministro, que, a su vez, nombra a los
demas miembros del Consejo. Gran parte de los parlamentarios ofi-
cialistas llega a ser ministro. Lo que ocurre es que estan subordinados
unos a otros, pues lo que nosotros llamariamos un viceministro o un
director general no son simples funcionarios administrativos, sino que
también son denominados ministros y, ademas, tienen responsabili-
dad politica.

Aquello que nosotros conocemos como consejo de ministros es el
llamado «gabinete interno» (inner cabinet),” instancia conformada por
entre doce y quince personas, y presidida directamente por el Primer
Ministro. Precisamente, el «organismo» de oposicion encargado de ir
a pedir cuentas al gabinete interno es el «gabinete en las sombras» o
«gabinete fantasma» (shadow cabinet), que interpela y pregunta a uno
por uno, de modo que el lider del partido de la oposicién —que por
esa razdn recibe sueldo extra— interactiia con el Primer Ministro.”

Sin embargo, la funcibn de ejercer el control politico es privativa
de la camara politica —llamada Camara de los Comunes por haber

¥ JACKISH, op. cit., p. 22.

8 JACKISH, op. cit., p. 21 y LOEWENSTEIN, op. cit,, p. 126.

* DE VERGOTTINI, Giuseppe. Derecho Constitucional Comparado. Madrid: Espa-
sa-Calpe, 1983, pp. 376-377; DUVERGER, op. cit., p. 198; HAURIOU, op. cit., p. 457.

** DE VERGOTTINY, op. cit., loc. cit.
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siempre estado conformada por personas que no pertenecian a la no-
bleza—.! La otra camara es la de los Lores. Dicha camara, por estar
conformada por nobles —llamados «pares»—, ha experimentado un
proceso de sustraccién de facultades similar al que sufrio el Rey. Este
proceso culminé en la «Parliament Act» de 1911, que le otorga pode-
res sumamente limitados. Sin embargo, su existencia se mantiene por
razones similares a las que mantienen la monarquia. Esta segunda
camara, casi decorativa, configura en Inglaterra lo que se llama «seu-
dobicameralismo».”

1.1.2.1.2. La cuestidén de confianza

Los ingleses inventaron esta institucion, producto de la existencia de
funcionarios politicamente responsables de los asuntos de gobierno.
En otras palabras, los ministros deben ganarse la confianza de Parla-
mento, aun cuando a su vez ellos también sean miembros del poder
legislativo. Si bien es cierto que se puede decir que esa confianza se
presupone adquirida con su nombramiento, esta se encuentra sujeta a
determinadas condiciones —entre ellas, la de no ser absoluta—.* El
ministro o el gabinete, antes de iniciar o llevar a cabo una accion de-
terminada de cierta relevancia, le pide a la camara baja un voto de
confianza. Una vez adquirida este, ministro o gabinete pueden seguir
adelante, pues cuentan con el respaldo absoluto del Parlamento.*

No obstante ello, podria darse el caso contrario, es decir, la negati-
va de la camara a conceder dicha confianza: el voto de desconfianza.
No solo no se ha adquirido la confianza absoluta en relacion con la
politica o accion determinada, sino que ademas se ha perdido aquella
confianza derivada del nombramiento ministerial. En consecuencia, el

*' LOEWENSTEIN, op. cit., p. 128.
32 Ibid., loc. cit.

* DE VERGOTTINI, op. cit., p. 380.
3 Ibid., p. 381.
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Ministro o el gabinete en pleno estan obligados a dimitir y el Primer
Ministro o el Rey, en su caso, deben aceptar dicha renuncia.””

1.1.2.1.3. La censura ministerial

Es el mecanismo mas poderoso de control parlamentario y el que
determina con mayor claridad las implicancias de la responsabilidad
politica de los ministros. Si, como resultado de la interpelacion o ante
una coyuntura politica determinada, el Parlamento determina que un
ministro o el gabinete son responsables de una deficiente labor, la
camara los censura y, al igual que en el caso de la negacién de la cues-
ti6n de confianza, son obligados a renunciar y debe admitirse dicha
renuncia.”

La censura es, a diferencia del voto de confianza, resultado de una
iniciativa proveniente del propio Parlamento, en particular de la Ca-
mara de los Comunes, que, como se ha expuesto, monopoliza el po-
der de control politico. La mocién debe ser presentada por un grupo
de parlamentarios, y admitida y votada por el pleno de la camara baja.
Una vez aprobada dicha mocién se transforma en voto de censura,
con los consiguientes efectos sobre el gabinete. El fundamento de la
censura reside en la responsabilidad politica de los ministros de Esta-
do y en la facultad de control del Parlamento. El efecto buscado por
una censura es la salida de un ministro responsable del ineficiente
manejo de su sector y el cambio de rumbo de la politica de gobierno
en el mismo. Lo esperable es que el ministro sea reemplazado por
otro que, a entender del Primer Ministro, llene las expectativas de la
camara. Asimismo, no se debe perder de vista que la caida de un mi-
nistro de importancia medular —o de todo el gabinete— podria origi-
nar, una vez cubiertos los vacios en el ejecutivo, un resultado tan
drastico como una modificacion sustancial en la politica de gobierno
o la disolucién de la camara.

» JACKISH, op. cit., p. 22.
% Ibid., loc. cit.; DUVERGER, op. cit., p. 199.
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No obstante esto, si un partido tiene mayoria en el Parlamento, es
raro que se produzca una censura. En el pasado siglo, han sido muy
raros los votos de censura contra miembros del gabinete. Lo que ocu-
rre es que el Gobierno controla adecuadamente a los miembros del
Parlamento que son de su partido. Tanto es asi que existen parlamen-
tarios llamados «whips» (latigos), cuyo rol es vigilar que los
parlamentarios voten de acuerdo con la consigna.”” Los partidos en
Inglaterra son muy disciplinados; practicamente dos manejan el
poder: el Laborista y el Conservador. Y es que, como sostienen
algunos, el gabinete inglés es, en términos de relaciones de gobierno,
el poder ejecutivo mas poderoso de Occidente.”

1.1.2.2. Ejecutivo frente a Legislativo

En Inglaterra, existe el llamado «gobierno de gabinete». Esto significa,
en términos generales, que el gabinete maneja la politica interna de la
nacién practicamente sin una interferencia plausible de los mecanis-
mos parlamentarios de control. Como se explicara lineas arriba, el
nivel de control de los partidos sobre sus miembros es muy elevado,
tanto que permite que la bancada oficialista siga el pie de la letra al
gabinete, cuyo lider es, a la vez, lider del partido mayoritario. El ver-
dadero control se establece entonces no entre poderes y Organos, sino
entre los partidos y entre estos y la porcion del electorado que los
eligi6.” Esta es una de las razones por las cuales Gran Bretafia cuida
con tanto recelo su peculiar sistema bipartidista.

Aun en estas condiciones, el sistema inglés ha creado un eficaz sis-
tema de control directo del gabinete sobre el Parlamento: la disolu-
cién de la Camara de los Comunes.

7 Al respecto ver LOEWENSTEIN, op. cit., p. 129. También: HAURIOU, op. cit,,
p-375:

38 Ibid., loc. cit. Asimismo: DUVERGER, op. cit., p. 201.

* LOEWENSTEIN, op. cit.,, p. 126; HAURIOU, op. cit., pp. 472-473.
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1.1.2.2.1. La disolucién del Parlamento

El contrapeso ministerial al control parlamentario se centra
fundamentalmente en la posibilidad que tiene el ejecutivo de disolver la
Camara de los Comunes ante una situacion de grave ingobernabilidad
de la nacion. El Primer Ministro solicita al Rey dicha disolucion, y este
se encuentra obligado a firmar el decreto correspondiente sin expresion
de causa.® Se realizan nuevas elecciones y el nuevo Parlamento culmina
un nuevo periodo que deja inconcluso el anterior.

Hist6ricamente, la disolucién aparece como la via mas usada por la
Corona para deshacerse de una camara recalcitrante” y lograr el sur-
gimiento de otra mas manejable que si le permita negociar. En cam-
bio, durante el siglo XVIII y dada la considerable mengua del poder
real, la disolucion era muy utilizada por el gabinete para asegurarse
una mayoria favorable en las elecciones, a veces mediante mecanismos
no muy aceptables desde un punto de vista democratico. En aquella
época, ademas, se tenian muy presente las facultades de control de la
Camara de los Lores, a la cual nunca se ha podido ni se puede disol-
ver, dado su origen aristocratico. El resultado esperado fue siempre
que el electorado pudiese operar como el supremo arbitro que expre-
sara quien debia tener preponderancia en el manejo del Estado. Si
considera que el ejecutivo tuvo la razén en la pugna de poderes, le
entrega un Parlamento sumiso; caso contrario, le devuelve una cama-
ra con una conformacién aun mas inconveniente que anterior, ante lo
cual quedaria solamente la posibilidad de someterse o correr el riesgo
de caer como resultado de un voto de censura.

“ LOEWENSTEIN, op. cit., p. 282 y DUVERGER, op. cit., p. 199.
* LOEWENSTEIN, op. cit., pp. 280-281.
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Durante gran parte del siglo XX, el uso de la disolucion se hizo
muy comun como mecanismo para obtener elecciones anticipadas y
sondear al electorado —debe tenerse en cuenta el papel decorativo que
adquiri6 la Camara de los Lores a partir de 1911, afio de la promulga-
cion de la «Parliament Act»—. Hasta la segunda mitad de la década de
los setenta, era raro que una cimara se mantuviera funcionando los
cinco afios de legislatura aun cuando el Gobierno gozara de mayoria
en la cimara baja.”” Sin embargo, en la actualidad, Inglaterra goza de
cierta estabilidad, puesto que el Gltimo Primer Ministro en solicitar
una disolucién parlamentaria fue Harold Wilson y, de este hecho,
hace ya casi treinta afios.

En general, el uso de esta institucién en Inglaterra ha estado signa-
do por el oportunismo, entendido este como el hecho de esperar el
momento electoralmente mas propicio para realizar elecciones parla-
mentarias y asegurar un periodo mas de gobierno.” Sin embargo, no
siempre se ha obtenido ese resultado, pues en ocasiones se ha dado
una victoria del partido opositor y la consecuente caida del gabinete
gobernante.

1.1.3. La naturaleza del consenso

Sin desmerecer con ello la existencia de una logica de frenos y contra-
pesos es importante sefialar que buena parte de la vida politica inglesa
se maneja también a través de formulas de consenso. Anteriormente,
se precis6 que el Parlamento inglés es virtualmente todopoderoso vy,
por lo menos, en principio, podria legislar sobre lo que le dictara su
voluntad. En consecuencia y dado que, tal como se ha concluido en
parrafos anteriores, el Gobierno predomina en la practica sobre el
Parlamento, aquel podria también hacer toda su voluntad, pues no
existe constitucion escrita que se lo impida y controle su actuar. Sin
embargo, en la practica no ocurre tal cosa.*

*2 Ibid., p. 283.
® Ibid., loc. cit.
* Ibid., p. 129.
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En el Derecho Constitucional Inglés impera lo que se llaman
«convenciones». Estas convenciones son reglas de politica practica que
se consideran obligatorias para aquellos quienes las aplican, pero que
no son leyes y, como légico resultado, no son juridicamente vinculan-
tes. Son reglas que se aplican por consenso, porque el grueso de la
ciudadania considera que las cosas deben darse bajo ciertas pautas, aun
cuando no pueda exigirse legal o judicialmente su cumplimiento.®
Por ejemplo, que el lider del partido ganador en las elecciones deba
ser nombrado Primer Ministro, que el ministro deba refrendar las
normas que emite el ejecutivo o que deba existir un gabinete como
organo deliberativo colegiado. Esta es una de las razones que explican
el relativo éxito de un sistema de esta naturaleza, la obediencia a lo
que Douglass North —Premio Nobel de Economia de 1993— llama
«reglas informales»:* normas que todos «sienten» que se encuentran
obligados a cumplir. El éxito de un sistema politico depende no solo
de la existencia de adecuadas normas formales —de tipo legal— sino,
también, de la presencia de un conjunto de normas de caracter infor-
mal, socialmente consideradas como vinculantes.

En el caso inglés, el Gobierno y el Parlamento se autocontrolan,
respetan las normas informales existentes y realizan acciones de
acuerdo con el consenso popular. A mayor abundamiento, si esto no
fuese asi, seria muy poco probable que el partido que no respetase las
convenciones existentes mantenga el poder luego de las elecciones.
Precisamente, el respeto de la norma informal por parte de la clase
politica y del propio electorado reduce el costo que tiene que asumir
este ultimo para determinar cuando se esta o no ante un gobierno
eficiente o, por lo menos, respetuoso de los derechos del electorado.
En general, mientras este costo sea mas reducido, el Estado se encon-
trara en su accionar mucho mas presionado por los criterios asumidos
por la opini6n publica.

* Ibid., pp. 165 y ss.
* NORTH, Douglas. «Instituciones, cambio institucional y desempefio econémico».
Extractos recogidos por el Instituto Apoyo, Lima, 1995, pp. 3-4.
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En este ambito, algunos ven en las convenciones una razén mas
por la cual no es abolida la monarquia en el Reino Unido: la falta de
consenso al respecto.” Nos aventuramos a creer que la propia exis-
tencia de la monarquia es una convencion tan poderosa que su des-
aparicion generaria un costo politico y social mucho mas elevado que
el que genera actualmente su existencia.

1.2. EL SISTEMA DE LOS ESTADOS UNIDOS

En Estados Unidos, se cre6 el primer sistema constitucional en aplicar
a rajatabla el principio de la separacién de poderes. Esto es lo que se
llama separacion rigida o tajante o, también, «interdependencia por
coordinacién» —denominacion usada porque, en la toma de ciertas
decisiones importantes, se requiere la voluntad conjunta del ejecutivo
y del Parlamento para que éstas se hagan efectivas—.

Asimismo, uno de los mas relevantes aportes hechos desde la expe-
riencia norteamericana al constitucionalismo moderno fue el conside-
rar necesario que su sistema politico se encuentre positivizado en una
norma suprema de caracter especialmente inmodificable. Fue asi como
en los Estados Unidos aparece por primera vez un texto constitucional
dentro de las pautas que hoy todos conocemos. Para el mantenimiento
de dicho sistema, era necesaria la existencia de un ejecutivo monista,®
donde las categorias de jefe de Estado y jefe de Gobierno coincidiesen y
existiesen separadamente de la institucién legislativa. Estados Unidos,
como consecuencia, cred una figura muy importante para el constitu-
cionalismo mundial: el presidente de la repiiblica.

La razo6n de la opcion por un régimen de separacién de poderes ri-
gida y por un ejecutivo monista y monocratico deriva de la influencia
directa que tuvieron las ideas del liberalismo politico —y en particular
las de John Locke— sobre los constituyentes. Esta rigidez implica
necesariamente la existencia de 6rganos de gobierno elegidos en forma
democratica e implica, también, que a través de dicho mecanismo de

* LOEWENSTEIN, op. cit., p. 165.
* DE VERGOTTINI, op. cit., pp. 373-374.
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eleccion estos organos obtengan la legitimidad necesaria para gober-
nar. Estos hechos se producen en un contexto de desprestigio de la
imagen de la monarquia en general y del Rey en particular en las co-
lonias norteamericanas.”

Un sistema parlamentario como el inglés —el Ginico conocido hasta
ese entonces que cumplia con requisitos minimos de institucionalidad
democratica— requeria un jefe de Estado separado de un jefe de Go-
bierno: aquello que se ha optado por denominar ejecutivo dual. Esta
dualidad en el Gobierno se sustenta —en el ambito del regimen par-
lamentario— en lo contraproducente que podria resultar la elimina-
cion del jefe de Estado respecto a sus funciones de representacion de
la naci6én™ y en la necesidad de la existencia de un jefe de Gobierno
como aquel sujeto legitimado para gobernar por voluntad del Parla-
mento y, por ende, del electorado. En el caso del régimen presiden-
cial, la existencia de un jefe de Estado o de un jefe de Gobierno que
fuese elegido por el Parlamento en su propio seno —como en el par-
lamentarismo— eliminaria la rigidez del sistema, elemento indispensa-
ble para el funcionamiento del sistema norteamericano. Finalmente,
ambas categorias —jefe de Estado y jefe de Gobierno—, al requerir de la
voluntad popular, debian de estar a la cabeza de un solo érgano fun-
damentalmente para respetar al maximo el principio de separacion de
poderes — un tinico poder ejecutivo, un tinico poder legislativo —.*

* Al respecto ver CORWIN, Edward Samuel y PELTASEN, J.W. La Constitucion.
Una Interpretacion de la Constitucion de los Estados Unidos de América. Buenos Aires:
Editorial Bibliografica Argentina, 1968, pp. 18-20.

*® Cfr. supra 1.1.1. Hacemos la salvedad de que las razones que exponemos también
pueden ser aplicadas con éxito para explicar las razones por las cuales el sistema pre-
sidencial fue preferido por las naciones latinoamericanas.

*! Las razones antes expuestas no implican juicios de valor respecto de lo afortunada
que pudo ser la decisiéon tomada. Como sostendremos posteriormente, consideramos
que el régimen presidencial puro es inadecuado para asegurar la estabilidad de un
Gobierno.
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1.2.1 Antecedentes

Cronologicamente, el sistema norteamericano es la segunda forma de
gobierno del mundo. La idea original de los miembros de la Asamblea
de Constltuyentes era promulgar una constitucién como norma
organica y superior en jerarquia a las demas leyes, y plasmar alli, en
forma definitiva, la estructura del nuevo Estado que se estaba con-
formando.”

Asi, la Constitucion norteamericana, aprobada en 1787, es la pri-
mera y mas antigua del mundo, con el mérito adicional de mantenerse
todavia vigente. Sin embargo, ha sido modificada veintiséis veces,
mediante lo que se llaman «enmiendas». Estas implican un procedi-
miento legislativo muy especial, de un caracter formal lleno de requi-
sitos. En ese momento, una constitucién era una innovacién. Ellos
querian constituirse como si fuesen varios estados que se ponian de
acuerdo respecto a su organizacion a través de una especie de contrato
social.”

Existen dos teorias distintas sobre el origen de la Constitucion

norteamericana:

1) Algunas colonias norteamericanas no fueron creadas por particula-
res, sino que se formaban empresas colonizadoras, como si socie-
dades anonimas, que se encargaban de ubicar a los colonos a
cambio de participacién en el resultado de su explotacion econé-
mica. Para ello se formaron estatutos similares a los que se suscri-
ben para constituir personas juridicas de derecho privado. Estos
estatutos eran normas de gobierno de tipo empresarial, pero que
resolvian problemas entre particulares.™
En general, resulta importante anotar que la colonizacién de Nor-
teameérica, a diferencia de las colonizacién hispanica, fue una em-

> SIEGAN, Bernard. Reforma Constitucional. Lima: CITEL, 1993, pp. 7-8.

* Ibid., p. 8.

** Esto ocurri6 también en Canad4 y en la India. Al respecto ver: HAURIOU, op.
cit., p. 487.
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presa fundamentalmente privada, amparada, patrocinada y pro-

movida por la Corona inglesa, mas no dirigida ni controlada direc-

tamente.

2) A excepcibn del anglicanismo, las iglesias protestantes no poseian
episcopados. Frente a ello y ante la necesidad de que exista algtin ni-
vel de organizacion de la iglesia en las colonias, se fueron creando
organizaciones de base, que, a manera de diocess, se constituyeron
como si fuesen asociaciones civiles.” Se dice que los constituyentes
tomaron como modelo estas organizaciones religiosas y tomaron
en cuenta la existencia de los estatutos y normas que regulaban su
funcionamiento.

Esta tesis se apoya sobre todo en el hecho de que la casi totalidad
de los colonos en Norteamérica optaron por alejarse de Inglaterra;
entre otras razones, porque el Estado consideraba impracticables
creencias religiosas distintas al anglicanismo. La naturaleza liberal de
la organizacién de los Estados Unidos de Ameérica seria particular-
mente tolerante con el ejercicio de la religion, a diferencia de lo que
ocurria en la mayor parte de Europa en aquella época.

De esta forma, se configur6 un nuevo sistema politico, totalmente
distinto al régimen parlamentario inglés: el sistema presidencial. Este
sistema lo podemos caracterizar de la siguiente manera:

a) Un ejecutivo muy independiente. El Presidente no es responsable
politicamente frente al Parlamento, llamado Congreso. Tampoco
es responsable frente a aquellos que manejan la Administracion
Publica con él. No es posible interpelar, negar la confianza o cen-
surar a los miembros de su despacho. De ahi el concepto empleado
de separacién de poderes rigida o tajante.

b) Por lo anteriormente expuesto, los secretarios del Presidente nor-
teamericano no se encuentran organizados como un consejo de
asesores u organismo colegiado y de funcionamiento reglamenta-
do. Ellos, mas bien, no son responsables de los actos del jefe de Es-

* Cfr. VARIOS. Historia Universal, op. cit., tomo II, pp. 380-382.
% JACKISH, op. cit., p. 26 y DUVERGER, op. cit., p. 210.
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tado, pues no es obligatorio que autoricen a este para su realiza-
cion ni es necesario que participen en la decision tomada para que
ésta tenga validez.”

Ejecutivo y Congreso son elegldos por separado y en forma auté-
noma. De esta forma, al existir un mecanismo de eleccion popular
para el jefe de Estado, este, por su representatividad electoral, debe
manejar las decisiones del poder ejecutivo. Por eso, los norteame-
ricanos optaron por inventar un modelo de esa naturaleza: el
hecho de que eligieran una separacion de poderes rigida los obligo
a crear la figura que poseyera poder por si mismo, poder otorgado
directamente por el electorado y no por el Rey o el Parlamento,
como ocurre en los regimenes parlamentarios.™

El ejecutivo norteamericano carece de iniciativa legislativa: no
puede enviar proyectos de ley al Congreso ni emitir normas con
rango de ley. Sin embargo, posee lo que se llama derecho a veto,
mediante el cual puede oponerse a la promulgacién de una ley, al-
go parecxdo a lo que en nuestras constituciones se ha llamado «ob-
servacion».”

El Congreso nunca puede ser disuelto por el Presidente de la Re-
publica y, como el Gobierno no puede ser derribado por el Con-
greso, el sistema parece ser muy estable. Los poderes del Estado
estan condenados a vivir juntos sin poder separarse.*

1.2.2. La rigida separacion de poderes en la Unién

En los Estados Unidos, no existen ni existieron nunca mecanismos
como la disolucién parlamentaria o los votos de censura o falta de
confianza para afectar las relaciones entre poderes. Por ello, el régi-
men presidencial puro es conocido como un régimen en el que prima
una rigida separacion de poderes y en el que el Presidente jamas tiene

*’ DUVERGER, op. cit., p. 209 y LOEWENSTEIN, op. cit., p. 133.
* LOEWENSTEIN, op. cit., p. 132 y DUVERGER, op. cit., loc. cit.
* SIEGAN, op. cit., p. 20.

“ DUVERGER, op. cit,, p. 210.
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iniciativa legislativa directa ni puede delegarsele la funcion legislati-

' A su vez, como no existe responsabilidad politica ante el Con-
greso, tampoco tiene razén de ser que los ministros refrenden sus
actos.”

En un sistema de este tipo, no solamente parece existir mayor
equilibrio que en cualquier otro, sino que también es dable pensar que
se respeta al maximo el principio de separacion de poderes. Por eso, se
admitié como primera opcion en gran parte de Latinoamérica. En
esta regién, nadie habria manejado con éxito un sistema parlamenta-
rio porque nunca hubo una idea de gobierno de caracter cooperativo,
por mas que estuvieran muy en boga las ideas de la Ilustracién sobre
el liberalismo politico.®® Asimismo, bastaba con ver el caos del sistema
existente en Francia tras la revolucion para dudar, por lo menos ini-
cialmente, de la viabilidad del régimen parlamentario.

Por otro lado, no se puede decir que, en Estados Unidos, el hecho
de que el partido de Gobierno posea mayoria en el Congreso origine
que dicha agrupacion tenga pleno dominio sobre este. Esta afirmacion
se sustenta en dos razones: la primera de ellas esta vinculada a que en
dicha nacién existe lo que se denomina «bipartidismo ideal», situacion
que, en los hechos, se configura en realidad como un seudobiparti-
dismo.*

Y es que, en el caso norteamericano, si bien es cierto que dos par-
tidos —el Republicano y el Democrata— cubren casi todo el Congre-

% también es verdad que una eventual mayoria parlamentaria lo es

¢! Lo indicado tiene excepciones muy puntuales. Ciertas figuras como las executive
orders o la Ley Marcial permiten cierta injerencia legislativa al Presidente de la
Unién. Sin embargo, la Corte Suprema norteamericana tiende a restarles validez a
dichas normas. Muchas executive orders han sido declaradas inconstitucionales, por la
forma o el fondo.

2 DUVERGER, op. cit., p. 209.

% DE VERGOTTINTI, op. cit., p. 358.

“* DUVERGER, op. cit., p. 210.

% Esta es la nocién de «partidos carpa», propia de los sistemas que gozan de biparti-
dismo real, con dos agrupaciones que por si solas ocupan la casi totalidad de la repre-
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solo de nombre. Los partidos norteamericanos son solo maquinas
electorales que funcionan tinicamente para acceder a las curules; por
ello, carecen de disciplina de voto —al contrario de lo que si ocurre en
Gran Bretafla— y son muy inorganicos, sobre todo en términos ideo-
logicos.

Para corroborar lo que se acaba de sefialar, basta con anotar que en
los Estados Unidos es muy extrafio que se realice un «congreso esta-
tal» o «nacional» del Partido Republicano, por ejemplo, si no es por la
cercania de las elecciones.®® En consecuencia, no resulta tan sencillo
que una iniciativa surgida del Presidente de la Uni6n termine convir-
tiendose en una ley, maxime si este formalmente carece de iniciativa
legislativa.”” En contraste, por ejemplo, basta que el Primer Ministro
inglés, quien ademas de ser lider de su partido es miembro del Parla-
mento —y, por ende, posee iniciativa legislativa— emita un proyecto
para que la camara lo convierta en ley.®

Pero, al mismo tiempo, otro aspecto con significativa relevancia
dentro del tema que se viene planteando es que el Congreso no es
elegido de idéntica forma que el Presidente de la Unién. La Camara
de Representantes, equivalente a nuestra antigua camara de diputados,
se elige por distritos electorales de cierta poblacion cada dos afios. El
Senado, que representa a los Estados como tales, se elige cada seis afios
y se renueva por tercios cada dos afios.”’ La 1ogica consecuencia de lo
que se acaba de exponer es que puede darse el caso de que un presi-
dente, que pertenece a un partido determinado, gobierne con un con-
greso cuya conformacion le es medianamente adversa. Esto es, por
ejemplo, lo que ha ocurrido durante la administraciéon Clinton

sentacién parlamentaria, y son las {inicas respecto de las cuales se da la llamada alter-
nancia en el poder.

% HAURIOU, op. cit., p. 509.

% Ihid., loc. cit.

% LOEWENSTEIN, op. cit., p. 127.

¢ Articulo I, seccién 2 (1) de la Constitucién norteamericana. Asimismo, el articulo
I, seccion 3, (1) y (2) de la citada norma legal.
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—situacién que le ha generado graves inconvenientes, sobre todo al
momento de discutir la aprobacion del presupuesto de la Unién vy,
también, al darse el impeachment generado por el caso Monica Le-
winsky—."

Entonces, en meérito de todo lo expuesto aqui, se dice que los me-
canismos de interaccion entre poderes en Estados Unidos son califica-
dos como indirectos y de caracter alterno; se considera, ademas, que
no necesariamente implican integracién o subordinacién sino, mas
bien, una muy marcada autonomia.

1.2.3. Mecanismos alternos de fiscalizacion entre poderes

En los Estados Unidos de América, existe pues lo que se llama «inter-
dependencia por coordinacién»,” es decir, una separacién de poderes
muy marcada, pero con ciertos puntos de contacto interdrganos que
hacen posible alguna influencia de unos sobre otros. Esta figura im-
plica necesariamente no solo una mayor autonomia en su accion en
relacidon con otros sistemas sino, también, la imposibilidad de que un
organo pueda funcionar sin que el otro se encuentre funcionando
también.

1.2.3.1. Congreso frente a Ejecutivo

El Congreso norteamericano es muy poderoso. Primero, porque esta
dotado de casi un absolutismo legislativo que se configura en el mo-
nopolio del Congreso respecto a la dacion de leyes sin mas limite que
el de la supremacia de la Constitucion. En otras palabras, el Congreso
puede emitir cualquier norma legal; tan solo debe cuidar que lo esti-
pulado en ella no se halle en conflicto con la norma constitucional.
Tan grande es el poder del Congreso que en el caso de que exista
algin conflicto entre una de sus normas y lo sefialado por la Consti-

’® Durante gran parte de su mandato, el saliente presidente Bill Clinton, proveniente
del Partido Demécrata, goberné debiendo cohabitar con un Congreso cuya mayoria
estaba formada basicamente por miembros del Partido Republicano.

' LOEWENSTEIN, op. cit., p. 130.
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tucion, las leyes del Congreso se aplican hasta que los tribunales sien-
ten precedente jurisprudencial respecto a su validez o el propio Con-
greso la derogue o modifique. Este monopolio legislativo al que se
viene haciendo referencia solamente esta limitado por el poder de
veto presidencial, que impone la revision de la ley por las camaras y la
necesidad de una mayoria calificada para su aprobacion.

En segundo lugar, el poder del Congreso norteamericano se sus-
tenta en que este posee medios puntuales de fiscalizacion, que, si bien
es clerto no operan de forma directa como lo hacen los mecanismos
clasicos propios de los sistemas parlamentarios, pueden configurar un
control efectivo sobre el poder ejecutivo norteamericano.

1.2.3.1.1. Las comisiones investigadoras

Es muy importante anotar por separado las facultades que tienen las
comisiones del Congreso para investigar y solicitar informes. En ni-
mero considerable, los funcionarios de la Administracion temen ser
investigados y, mas atin, el Presidente la Union. Estas comisiones, que
tiénen poderes casi jurisdiccionales, han inspirado las comisiones in-
vestigadoras de nuestras constituciones.

Sin embargo, en materia de fiscalizacion, las comisiones investigado-
ras que han sido reguladas por las constituciones peruanas no son tan
importantes como las existentes en los Estados Unidos, donde las comi-
siones acaparan casi todo lo que es control del Gobierno por el Con-
greso norteamericano.”” La razén de ser de esta facultad la encontramos
no en la responsabilidad politica del ejecutivo sino en las potestades que
debe tener todo parlamento con cierta representatividad de informarse; -
por todo medio posible, de cémo se maneja la Administracion Publica.

Sus atribuciones son de caracter cuasi jurisdiccional e incluyen la
actuacion de declaraciones de parte y pruebas testimoniales, asi como
la posibilidad de hacer efectivos apercibimientos y apremios. Tanto es
asi que, frente a la negativa a comparecer o atestiguar ante alguna de
estas comisiones, se configura lo que se ha dado en denominar «des-

72 Ibid., p. 262.
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acato» —en inglés el contempt of Congress, algo asi como «desprecio al
Congreso»—, que genera necesariamente la comparecencia de dicha
persona conducida por la fuerza pablica.

Los objctivos de este mecanismo son basicamente dos: obtener in-
formacién mas o menos precisa respecto a las decisiones a tomar por
el ejecutivo —objetivo que se alcanza en los sistemas parlamentarios
mediante la interpelacién ministerial— y controlar en forma por de-
mas agresiva los posibles excesos del ejecutivo y, en particular, del
Presidente de la Unién.” El temor a dicho control suele generar en el
ejecutivo norteamericano una actitud transparente frente al Congre-
so, particularmente respecto a controversias presupuestales. En la
practica, las comisiones han producido verdaderas jornadas interpela-
torias con similares efectos a los que dicho mecanismo de control
origina en los regimenes parlamentarios.

1.2.3.1.2. El impeachment

Sin embargo, el maximo temor de los funcionarios ptblicos frente
a las atribuciones del Congreso radica, en realidad, en la posibilidad
de un proceso contra los funcionarios del Estado llamado impeach-
ment (impedimento). Este proceso puede conllevar la pérdida del car-
go y la inhabilitacion para el nombramiento a cargos piblicos. Para
ello, se les debe acusar de traicién, corrupcién y otros crimenes o
delitos graves —Treason, bribery, or other high crimes and misdemea-
nors—. '

La Camara de Representantes norteamericana procede a la acusa-
cion del funcionario puablico y es el Senado el que juzga y sentencia.
Se requiere el voto de una mayoria calificada —dos tercios— de los
senadores presentes en la Cimara para hacer efectiva su decisién.”*

En los Estados Unidos de América, la figura del impeachment fue
recogida de su similar britanica y se configuré como el mecanismo

7 LOEWENSTEIN, op. cit., loc. cit; PIZZORUSSO, op. cit, p. 32. También:
HAURIOU, op. cit., p. 518.
7* LOEWENSTEIN, op. cit., pp. 265 y ss.; JACKISH, op. cit., p. 29.
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final al que se debe recurrir cuando un funcionario pablico ha incu-
rrido en una infraccién tan grave que le hace merecer la destitucion.
No obstante, en el caso norteamericano, nunca se gener6 una evolu-
cion de la facultad del Congreso de hacer efectiva la responsabilidad
penal de los funcionarios hacia la posibilidad de hacer efectiva su res-
ponsabilidad politica.

En consecuencia, ante la ausencia de un delito, el ejecutivo nortea-
mericano es virtualmente inmutable. Fue Jefferson el tnico Presidente
que intentd, sin éxito, convertir el impeachment en un mecanismo de
control politico directo.”” Y es que, en la historia republicana nortea-
mericana, se han completado Unicamente catorce impeachments, la ma-
yoria contra jueces, y se ha fallado condenatoriamente solo en cuatro
lasos. :
Asimismo, tan solo en una oportunidad durante la historia republi-
cana de los Estados Unidos se utilizb este mecanismo como represalia
ante la negativa del Presidente de aceptar las limitaciones impuestas por
las camaras.”® Finalmente, Ginicamente en tres ocasiones dentro de la
historia norteamericana, el impeachment fue utilizado contra Presiden-
tes de la Union, sin que, en ningin caso, el Congreso obtuviese la tan
ansiada destitucién.”” Estos casos hacen patente la rigidez del sistema

7 Sobre el particular ver: CORWIN y PELTASEN, op. cit., p. 50.

76 El juicio politico dirigido contra el presidente Andrew Johnson, en 1868, tuvo
clarisimos ribetes politicos, surgié como represalia ante la negativa de dicho Presiden-
te de someterse a la «Tenure Office Act», una ley que limitaba inconstitucionalmente
los poderes del ejecutivo. Al respecto ver: VALLE RIESTRA, Javier. La Responsabi-
lidad Constitucional del jefe de Estado. Lima: Labrusa, 1983, p. 127.

77 El juicio politico seguido contra Andrew Johnson, al cual ya hemos hecho refere n-
cia, llegd hasta el Senado, 6rgano que no aprobé la destitucién. Sin embargo, el Presi-
dente no postuld a la reeleccién, no obstante las amplias posibilidades que existian de
volver a ocupar la Presidencia. Al respecto ver: DUVERGER, op. cit., p. 351.

Por otro lado, el juicio politico contra el presidente Richard Nixon, derivado del caso
Watergate, no llegd a concluir, puesto que Nixon renuncid a la presidencia cuando
iba a emitirse la acusacién por parte de la cAmara de representantes norteamericana.
Finalmente, el impeachment seguido contra Bill Clinton, como resultado del caso
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presidencial puro, que practicamente no admite la posibilidad de revo-
catoria de alguno de los poderes de Estado.

1.2.3.1.3. La ley de presupuesto

A través de sus atribuciones en el ambito presupuestario, el Congreso
puede arreglarselas facilmente para entrampar el funcionamiento del
ejecutivo. Si bien es cierto que elabora el proyecto de presupuesto,
también es verdad que son las camaras las que lo aprueban y pueden
eliminar partidas presupuestarias, disminuirlas o entrampar el proyec-
to, con el agravante de que, en este tema, el Presidente no puede ejer-
citar su derecho a veto.”® En una coyuntura determinada, como la
generada por la existencia de un Congreso adverso al Presidente de la
Unibn, el Congreso puede paralizar la inmensa Administracién Pa-
blica norteamericana con solo negar la aprobacién de partidas presu-
puestales, que tienen una importancia medular para las diversas
entidades que conforman el Gobierno.

No obstante todo esto, en determinados supuestos, el manejo fi-
nanciero puede favorecer al Presidente. En primer lugar, en algunos
supuestos, el Congreso puede ser dadivoso con €l a cambio de otro
tipo de concesiones de caracter politico, en pamcular si este posee
mayoria parlamentaria. En segundo lugar, la gigantesca Administra-
cién Phblica de los Estados Unidos impide una fiscalizacion exhausti-
va de lo que se hace con el dinero asignado. Finalmente, el presupuesto
es preparado, desde 1921, por el Presidente asistido por la denominada
Office of Management and Budget; habiendo sido dicha preparacién,
hasta la acotada fecha, facultad de dos comisiones del Congreso. Esta
reforma, a favor del poder ejecutivo norteamericano, fue consecuen-
cia de la necesidad de un manejo mas expeditivo de los fondos publi-

Moénica Lewinsky, concluyé en la Cimara de Senadores, con la absolucién del Presi-
dente, al no haberse alcanzado los votos suficientes para aprobar su destitucion.
78 LOEWENSTEIN, op. cit., p. 137.
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cos en un contexto de situaciones de especial complicacién como po-
dria ser una guerra.”

1.2.3.1.4. La ratificacidén de cargos publicos

El Presidente, como director del poder ejecutivo, nombra a las personas
que deben ocupar los cargos de la Administraciéon Pablica. En primer
término, debe nombrar a los que dej6 vacantes la anterior Administra-
cion y, en segundo término, los generados por el movimiento de las
personas al interior de sus respectivas instituciones estatales.®

Esta afirmacion tiene plena vigencia en los Estados Unidos si to-
mamos en cuenta como alli el Presidente, una vez elegido, distribuye
entre sus cercanos colaboradores los mas importantes cargos publicos,
en aplicacion de aquello que se ha denominado el spoils system («siste-
ma de los despojos»). Sin embargo, es el senado el que ratifica dichos
nombramientos, pero solo los mas importantes —dadas las enormes
dimensiones que actualmente tiene la Administracion Puablica de Es-
tados Unidos—. Entre los cargos sujetos a ratificaciéon del Congreso
figuran los de los jueces de la Corte Suprema —de gran importancia
politica en el caso norteamericano—*' y, sobre todo, los de los secre-
tarios que forman parte de los despachos de la Administracion.®

Ahora bien, es justo reconocer que resulta poco comtin que el Se-
nado proceda a rechazar una propuesta de este nivel, maxime si existe
una mayoria importante de congresistas perteneciente al partido del
Presidente de la Uni6n. Este hecho ocurre fundamentalmente por el
riesgo de generar una crisis politica nada aconsejable para las futuras
pretensiones de los senadores, asi como por el temor de los congresis-
tas de perder los beneficios derivados de su cargo.”

77 Al respecto ver: SIEGAN, op. cit., p. 22 y HAURIOU, op. cit., p. 539.
% JACKISH, op. cit., p. 31 y SIEGAN, op. cit, p. 23.

81 1bid., loc. cit.

82 HAURIOU, op. cit., p. 537.

8 HAURIOU, op. cit., p. 526.
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1.2.3.2. Ejecutivo frente a legislativo

El sistema presidencial tiende a dar mucha importancia al ejecutivo
como Organo de gobierno. Sin embargo, el Congreso puede resultar
peligrosamente entrampante, dada la rigidez del sistema, la limitada
disciplina partidaria y la situacién generada por la potencial falta de
coincidencia en la conformacion partidaria de los poderes del Estado
—como posible consecuencia del cruce de las elecciones presidenciales
y parlamentarias—.

En particular, un sistema presidencial corre riesgos de dos ordenes
en términos de estabilidad politica. En primer lugar, el presidencia-
lismo puro puede originar una excesiva acumulacion de facultades a
favor del Presidente de la Republica, debido a que sobre la cabeza del
presidente pesa una doble atribucion de prerrogativas: las ceremonia-
les, derivadas de su calidad de jefe de Estado —nombrar a sus asesores
personales, promulgar las leyes, etc.—, atribuciones equiparables a las
de un monarca inglés; y las efectivas, derivadas de su calidad de jefe de
Gobierno —que se sintetizan en el dirigir la politica interna del pais—
y que guardan grandes similitudes a las que posee un primer ministro
inglés.** Los defensores del presidencialismo norteamericano sefialan
que este riesgo se encuentra conjurado a través de la institucionaliza-
cion de un poder legislativo (Congreso) dotado no solo de una amplia
y eficiente bateria de facultades de control sino también de una gran
independencia basada en el caracter difuso de los partidos y la realiza-
cion de elecciones sin exacta coincidencia en el tiempo. Esta situacién
permite que el Congreso, bajo determinados supuestos, pueda en-
trampar el trabajo del ejecutivo y le impida asi cumplir con su labor.

Un tema relacionado con el anterior es el del mecanismo electoral
empleado para la eleccion del Presidente de la Unién. El Presidente de
los Estados Unidos se elige mediante eleccion indirecta. Cada Estado
aporta, de acuerdo con su poblacion electoral, cierta cantidad de elec-
tores que constituyen lo que se denomina Colegio Electoral y este

% LINZ, op. cit, p. 13.
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tltimo es quien elige al Presidente. La razon de ser del sistema esta
vinculada, en primer término, a una inicial intencion de disminuir el
poder presidencial —intencidén que hoy en dia ya no tiene razén de
ser—, y, en segundo término, a permitir, al combinar sistemas electo-
rales, una doble representacion (federal y estadual).

Este mecanismo de eleccién ha ocasionado multiples inconvenien-
tes en las Gltimas elecciones presidenciales, dada la evidente distorsion
generada por la obligacion de los electores elegidos de votar, en su
totalidad, por el candidato que gana en el respectivo estado. Curiosa-
mente, en los Estados Unidos, puede ganar una eleccion presidencial
un candidato que mediante el voto popular directo no ganaria, al po-
der asegurar la votacién, aun ajustadamente, en ciertos Estados claves
como California o Florida.®

En segundo lugar, el presidencialismo puro, dada su excesiva rigi-
dez, puede impedir la solucion pacifica y democratica de las crisis de
poder que se den al interior del régimen. Dada la situacién de legiti-
midad dual que rodea el sistema, puesto que ambos poderes son elegi-
dos en forma democratica, es facil pensar como los mismos podrian,
en un supuesto determinado, considerarse depositarios de la voluntad
popular.® Esta caracteristica, junto con la virtual inmutabilidad de
poderes y una eventual actitud recalcitrante, podria generar una grave
crisis al interior del régimen.” Esta posibilidad busca ser conjurada a

% DUVERGER, op. cit., pp. 345-347. En la Gltima eleccién a la presidencia norteame-
ricana, ambos candidatos tenian votaciones muy ajustadas. El Estado que decidia la
votacién era Florida, ya que, dada su gran poblacién electoral, aportaba 22 electores
al Colegio Electoral. En dicho Estado, el candidato ganador obtuvo una votacién aun
mas ajustada. Ello generd una crisis electoral y judicial, que culmind, finalmente, en
la proclamacién como Presidente del candidato republicano George W. Bush.

% Ibid., pp. 24 y ss.

% Una situacién muy reciente e ilustrativa fue la ocurrida en los tltimos meses de 1995.
La negativa del Congreso de otorgar ciertas partidas presupuestales al presidente Clin-
ton para el manejo del gasto publico tuvo como consecuencia la paralisis de la Adminis-
tracién Publica. Esta crisis que se hizo sentir incluso fuera de esa nacién. Ante
semejante situacion no existe mecanismo constitucional que resuelva el conflicto.
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través de la existencia de ciertas facultades del poder ejecutivo que
podrian generar control respecto del Congreso, facultades de tipo
indirecto o alterno —que se explicitaran a continuacién—.

1.2.3.2.1. La opini6n publica

En Estados Unidos, la opinién publica es muy importante, sobre
todo porque ella es la que logra que los partidos politicos lleguen al
poder. En Estados Unidos, las elecciones son toda una fiesta, con reu-
niones, almuerzos, programas de television. Los candidatos a la presi-
dencia se esfuerzan en forma notoria por ser conocidos por sus
potenciales electores, en especial durante las elecciones primarias.®
Esta situacion, que duda cabe, reduce sustancialmente el costo que
tiene que asumir el electorado para acceder a los planes de gobierno y
los fuerza a tomar la decision mas eficiente posible. Como resultado
de ello, el pueblo conserva el poder derivado de la posibilidad de que,
en el plazo de cuatro afios, pueda premiar o castigar el desempefio de
un determinado Presidente.

Una situacién similar se genera en relacion con los candidatos a
miembros del Congreso norteamericano. El resultado directo de la
influencia de la opinién publica es la identificacién personal con el
candidato a congresista, tanto es asi que sus electores pretenden acce-
der a él una vez elegido con el fin de solicitar el apoyo prometido para
la comunidad o el Estado que se supone representa.’

De esta forma, quien esta en mejor capacidad de usar la opinién
publica en su provecho es el Presidente de la Union. Esta posibilidad
resulta evidente por dos razones. En primer lugar, obtener populari-
dad es mas simple para una sola persona que para un conjunto muy
grande de ellas —hablamos de mas de 400 representantes y de 100
senadores—. Es pues algo incuestionable que el Presidente norteame-
ricano tiene en sus manos la representatividad equivalente a mas de

8 Elecciones mediante las cuales cada partido determina cul va a ser su candidato
para las elecciones definitivas. DUVERGER, op. cit., p. 345.
% Respecto al poder de la opinién publica: LOEWENSTEIN, op. cit., p. 263.
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quinientos congresistas. El Presidente podria hacer que el electorado
considerase a la oposicién del Congreso o de un grupo particular de
este como contraproducente y que desechara sus planteamientos co-
mo propuesta politica.” La presién generaria, a su vez, el temor de los
congresistas de no ser reelegidos o de afectar en el futuro a su partido,
y los obligaria a iniciar relaciones mas cordiales con el ejecutivo.

En segundo lugar, el mandato parlamentario resulta ser de corta
duracion, en particular en el caso de los llamados representantes, y los
congresistas son reelegidos con poca frecuencia, de forma que rara vez
dejan huella apreciable entre los distintos estamentos del electorado.

1.2.3.2.2. El lobbying

La fuerza de la opinién publica, a la que se ha hecho referencia en el
parrafo precedente, se hace patente en lo que se llama el lobbying,
llamado asi por el lobby (vestibulo) del hotel donde los congresistas se
reunian para departir o ponerse de acuerdo sobre algunos asuntos de
importancia. Consiste en acciones realizadas por determinadas perso-
nas o grupos de personas para obtener la instauracion legal de deter-
minada politica que a ellos les interesa por parte del Congreso.”” En
particular, el lobby incluye actividades de presion sobre diversos re-
presentantes o sobre un grupo de ellos, asi como la promesa de pre-
bendas.

Es claro que el factor mas desequilibrante a este nivel es el hecho
de que el Presidente de la Unidn es menos sensible al lobby que los
congresistas. Las razones de este hecho se basan sobre todo en el deseo
de los parlamentarios de conservar sus curules tras las elecciones,
ademas de obtener el mayor provecho posible de su cargo. Asimismo,
el relativo control que mantiene el Presidente sobre el electorado le
permite, en la mayor parte de las ocasiones, desatender las peticiones
derivadas del lobbying, que, en general, se encuentran referidas a parti-
cularidades y no a la generalidad de la poblacién. Finalmente, el lobby

% Ibid., loc. cit. También: LINZ, op. cit., p.26.
' LOEWENSTEIN, op. cit., pp. 435 y ss.
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se encuentra enfocado, en la generalidad de los casos, en el Congreso,
dada la necesidad de estos grupos de obtener una norma legal que
ampare sus peticiones y que no podria ser satisfecha con la misma
eficiencia por parte del ejecutivo, dada su limitada facultad de iniciati-
va legislativa.

1.2.3.2.3. La iniciativa legislativa indirecta

Si bien es cierto que, en Estados Unidos, prima el criterio de la sepa-
racién rigida de poderes, también es cierto que deben existir meca-
nismos que le aseguren al Presidente cierta intervencion, por lo
menos minima, en la emision de las leyes. Caso contrario, el Presi-
dente y el ejecutivo en general serian incapaces de desencadenar la
aprobacion de ciertas normas de importancia para el funcionamiento
del sistema.”

Una primera posibilidad de intervencion legislativa por parte del
Presidente de la Union se encuentra en su eventual participacion en la
emision de los proyectos desde lejos. Como el Presidente de la Union
carece de iniciativa legislativa directa y de la posibilidad de obtener
potestad legislativa delegada, debe emplear mecanismos alternos de
participacion legislativa. Existe un mecanismo directo: su mensaje
presidencial, el State of Union («Estado de la Unibn»), que realiza por
lo menos una vez al afio ante el Congreso. Con él, al informar a las
camaras respecto de la situacion del pais, puede expresar su deseo de
que se apruebe alguna ley o que se le permita la implantacién de una
politica determinada.”

Existe otro mecanismo de tipo indirecto que opera a través del par-
tido del cual supuestamente es lider —porque si no fuese asi, no habria
podido llegar al poder—. Consiste en que un congresista afin al Presi-
dente ingrese un proyecto de ley al seno del Congreso y presione a los

2 SIEGAN, op. cit., pp. 20-21.

% CORWIN, Edward Samuel. E/ Poder ejecutivo, Funcionamiento y Poderes 1787-
1957. Buenos Aires: Editorial Bibliografica Argentina, 1958, p. 302 y ss; Enciclopedia
Universal Illustrada, op. cit., tomo 21, p. 581.
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a los congresistas con miras a su aprobacion, aduciendo que la misma
es deseada por el Presidente.”

Es este segundo mecanismo el mas usado, aun cuando suelen pre-
sentarse ambos combinados. Sin embargo, la efectividad de estos me-
canismos es muy relativa, basicamente por las razones a las que se ha
hecho referencia con anterioridad: la falta de disciplina de voto de los
partidos politicos y la falta de coincidencia precisa entre las elecciones
presidenciales y las parlamentarias, que podria generar que un Presi-
dente tenga que gobernar con un Congreso de conformacion partida-
ria adversa.”

1.2.3.2.4. El derecho de veto presidencial

Un mecanismo que surte mejores efectos en términos de control legis-
lativo por parte del Presidente de los Estados Unidos es el del veto
presidencial a las leyes. Como todo jefe de Estado, el Presidente de la
Unién debe promulgar las leyes y, como resultado de ello, ponerlas en
vigencia; pero también se encuentra facultado —por la propia Consti-
tucién, en su caso— a expresar su desacuerdo con el texto de la ley.”

El Presidente puede vetar en forma suspensiva la ley sancionada
por el Congreso —esta prerrogativa se denomina «observacién» en
otros sistemas— y expresar su desacuerdo con el texto de la misma.
Ante ello, el proyecto es devuelto a las camaras para su revisién.”
Una vez ocurrida dicha devolucion, es necesario que el proyecto de
ley sea aprobado nuevamente, mediante una mayoria calificada —dos
tercios del numero legal de congresistas— Y en cada camara en forma
sucesiva para que este pueda entrar en vigencia. Este mecanismo se
denomina «insistencia» y genera, necesariamente, el ingreso de la ley

** Sin embargo, esto se hace muy complicado por la inorganicidad de los partidos. En
muchos casos, el representante olvida que el Presidente pertenece a su partido. Cfr.
CORWIN, op. cit., p. 506.

” DUVERGER, op. cit, p. 210.

% LOEWENSTEIN, op. cit., pp. 272-273, 379.

7 Ibid., loc. cit.; JACKISH, op. cit., p. 35.
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al sistema juridico norteamericano.” Este proceso ratifica el poder
que, por lo menos en el papel, tiene el Parlamento dado que represen-
ta a la nacion. No hay como interrumpir la vigencia de la ley sancio-
nada por el Parlamento una vez que este insiste en ella.

Es preciso anotar que, con frecuencia, se ha usado el veto para con-
jurar las situaciones de parcializacién de los congresistas derivadas del
lobby ejercido sobre ellos —que generaba proyectos de ley muy defi-
cientes técnicamente hablando—. Por otro lado, ha sido comtn ver
situaciones de veto que se presentan cuando, durante el transcurso del
plazo de diez dias que se concede al Presidente para que promulgue la
ley o la vete, el Congreso se recesa. Este hecho impide que el proyec-
to se convierta en ley. En general, en casos como estos, el Congreso
ha pospuesto su receso hasta transcurrido el plazo, en particular en
relacién con medidas de interés fundamental y respecto de las cuales
el Presidente no correria el riesgo de tomar una decisién que lo pudie-
se comprometer frente al electorado.”

El mecanismo del veto presidencial a las leyes resulta fundamental
para equilibrar el ejecutivo frente a la omnipotencia legislativa de un
Congreso al cual no se puede disolver. Su uso, durante la vigencia de
la Constitucion norteamericana, ha estado signado por la necesidad
del ejecutivo de defenderse de los posibles excesos del Congreso y de
la utilizacién, por parte de este, de los mecanismos de control para los
que le faculta la norma.'® No obstante que el Congreso de los Estados
Unidos tiene como limite una Constitucion escrita y de rango supra-
legal, esta necesidad de defensa se explica porque dicho texto constitu-
cional es modificable —enmendable— sin que el poder ejecutivo

* HAURIOU, op. cit., p. 539.

* CORWIN y PELTASSEN, op. cit., p. 58-59.

100 CORWIN, op. cit., p. 315. Corwin refiere, ademas, que, entre 1792 y 1940, el veto
presidencial fue usado 1638 veces, y dos tercios del total corresponden a solo dos
presidentes: Glover Cleveland y Franklin D. Roosevelt.
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pueda intervenir directamente en la elaboracion del proyecto de ley
correspondiente.’™

1.3. LOS SISTEMAS EUROPEOS

En general, los demas sistemas europeos estan inspirados por el par-
lamentarismo clasico. No obstante, ha sido muy dificil encontrar un
régimen de gabinete como el inglés. Las razones son varias: el multi-
partidismo, la menor conciencia democratica de los paises y la inesta-
bilidad politica que ha sido comiin observar en el continente europeo.

Se puede afirmar que los sistemas de gobierno en Europa han teni-
do una tendencia parlamentaria y pueden clasificarse de la siguiente
forma:

a. Parlamentarismo puro o clasico

Solo el Parlamento es elegido por voto popular. Las categorias de jefe
de Estado y de Gobierno se encuentran separadas. El Gobierno pro-
viene necesariamente del Parlamento. El jefe de Estado, normalmente
Rey, Reina o un representante de alguno de ellos, practicamente care-
ce de poder politico efectivo —ejecutivo dual impropio—. Como
ejemplos podemos citar los casos de Inglaterra, Noruega, Suecia,
Nueva Zelanda, Australia y Dinamarca.

b. Régimen de asamblea

Solo el Parlamento es elegido por voto popular. La categoria de jefe
de Estado no existe formalmente. El Gobierno proviene necesaria-
mente del Parlamento. Es el caso de la Convencién Francesa y, ac-
tualmente, de Suiza —en este Gltimo caso, se le denomina también
régimen directoral—.

¢. Parlamentarismo atenuado o racionalizado

El Parlamento es elegido por voto popular. Las categorias de jefe de
Estado y de Gobierno se encuentran separadas. El jefe de Estado goza

! LOEWENSTEIN, op. cit, p. 65.

74



Las Relaciones de Gobierno entre el Poder Ejecutivo y el Parlamento

de cierto poder efectivo, pero sin que exista eleccion popular directa
del mismo. Este tipo de parlamentarismo lo encontramos en los casos
de Italia y de las III y IV Reptiblicas Francesas.

d. Parlamentarismo hiper-racionalizado

Sistema parlamentario en el cual existen ciertos mecanismos especiales
de control del poder del Parlamento. Los ejemplos tipicos de dichos
mecanismos son el voro de investidura y el llamado woto de censura
constructivo. Como ejemplos, podemos citar los casos de la Alemania
moderna o de Espafia.

e. Semipresidencialismo

Los 6rganos materia de estudio son elegidos por separado mediante
voto popular. Sin embargo, las categorias de jefe de Estado y de Go-
bierno se encuentran separadas —ejecutivo dual propio—: una en el
Presidente (jefe de Estado) y otra en el Primer Ministro (jefe de Go-
bierno). Como ejemplos de este tipo de parlamentarismo, hallamos
los casos de la Alemania de Weimar, la Francia de la V Republica,
Austria, Portugal y Finlandia.

Mencién aparte merece el caso del semipresidencialismo franceés
por ser el mas importante y claro ejemplo de sistema politico en Eu-
ropa. Este ha tomado muchos elementos del presidencialismo, aun
cuando los haya desarrollado dentro de un contexto muy particular.

1.3.1. El semipresidencialismo francés

Francia posee un sistema politico de singular importancia y que ha
inspirado a varios sistemas del mundo. En realidad, el régimen
semipresidencial es un sistema mixto, ni parlamentario ni presidencial,
que recoge elementos que en principio son caracteristicos de alguno de
los dos regimenes tipicos. Por un lado, existen mecanismos clasicos de
control y fiscalizacion entre 6rganos del Estado, propios de la interde-
pendencia por integracién, y, junto a ellos, un ejecutivo con rasgos
tipicos de los sistemas parlamentarios. Por otro lado, existen limites a la
responsabilidad politica de los ministros respecto al refrendo del jefe de
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Estado y mecanismos de tipo alterno propios de la interdependencia
por coordinacién y que son acompafiados por una figura presidencial
de un poder relativo muy elevado.'®

Las razones de la existencia de este régimen deben buscarse en las
graves crisis politicas producidas en Francia como consecuencia de los
cambios violentos del sistema, que muchas veces ha pasado del autori-
tarismo a la anarquia. El desacuerdo existente con respecto a quién
debe de atribuirsele el poder ha terminado por armar una mixtura
que, por lo menos en principio, ha buscado tomar los elementos de
ambos sistemas que permitan una relativa estabilidad politica.'”

1.3.1.1. Antecedentes

El constitucionalismo francés surge en el siglo XVIII, en una nacién
donde imper6 primero el absolutismo monarquico y el despotismo
ilustrado propio de las monarquias europeas. En la realidad, el sistema
de gobierno francés ha venido cambiando con cierta regularidad a
través del tiempo.

Cuando Francia pasé del feudalismo al estado-nacion, la Corona
fue, paulatinamente, centralizando y acumulando el poder en sus
manos. La Corte habia pasado a desarrollar una funcién decorativa y
la burguesia era reunida, cada vez con menor frecuencia, en los llama-
dos Estados Generales. La monarquia se hizo absoluta con los Luises,
en particular con Luis XIV, llamado «El Rey Sol». Dicho monarca
instaur6 un gobierno despético y tirano de un caracter casi totalitario,
sintetizado en su célebre frase «El Estado soy yo». A Luis XIV siguid,
como fase posterior del Ancient Regime, el llamado Despotismo Ilus-
trado: una rara mixtura entre absolutismo e Ilustracion, que cre6 una
corte fastuosa y decadente. Ese era el panorama francés a fines del
siglo X VIIL

2 HAURIOU, op. cit,, p. 539.
% LOEWENSTEIN, op. cit., pp. 127-128.
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1.3.1.1.1. La Revolucién Francesa

En 1789, empez6 en Francia una revolucion que cambi6 el destino y
el pensamiento de toda la humanidad. Lo que impulsaba a los revolu-
cionarios de aquella época era el deseo de crear un sistema de gobier-
no y un Estado en el cual se consagraran y afirmaran los principios de
la Hlustracion. Estos principios eran consecuencia del liberalismo poli-
tico e incluian aquellas ideas que se habian formulado sobre libertad,
igualdad, fraternidad, soberania popular y divisién o separacion de
poderes.'

Un principio liberal por excelencia es el de la separacién de pode-
res, esbozado ya desde los trabajos de John Locke pero formulado
definitivamente por el francés Charles Louis de Secondat, Baron de
Montesquieu—. Este afirmaba que el Estado debia separarse en varios
estamentos o poderes que, al generar control mutuo, evitaria el despo-
tismo propio del Antiguo Régimen.'” Es claro que el liberalismo
inspir6 primero al sistema norteamericano, que opta por una rigida
separacién de poderes. Sin embargo, es cierto también que, en los
Estados Unidos, nunca hubo reyes.

Otro de los principios aportados por los revolucionarios franceses
fue el de la soberania popular. De acuerdo con este principio, el poder
no recae sobre el Rey —también llamado «monarca» o «soberano»—
sino sobre el pueblo, el mismo que es titular de la soberania. El abate
Sieyes'® entendia al Tercer Estado —o estamento fundamental del
pueblo— como aquel grupo social «que lo era todo y nada a la vez», y
hacia referencia a su gran importancia social pero, también, a su nula
injerencia politica. Debemos tener en cuenta que esta idea es muy
importante para crear el concepto de constitucion, puesto que, en
Inglaterra, el soberano es el Parlamento, dado que dicho érgano pue-

1% VARIOS. Historia Universal, op. cit., tomo II, p. 435.

1% MONTESQUIEU. Del Espiritu de Las Leyes. Madrid: 1980, Libro XI, Cap. VI, pp.
151-153.

1% STEYES. ;Qué es el Tercer Estado? Madrid: Tecnos, 1978.
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de hacer legalmente lo que quiera. En otros paises, existe el freno
creado por el poder constituyente, emanado del pueblo.'”

1.3.1.1.2. Las constituciones republicanas

No obstante tener principios muy novedosos o importantes como
base, el constitucionalismo francés ha conocido periodos de gran ines-
tabilidad.

La primera Constitucion francesa, que data de 1791, crea un régi-
men monarquico-parlamentario parecido al sistema inglés. Sin em-
bargo, esta propuesta fracasa y concluye con el destronamiento y
posterior ejecucion de Luis XVI (1793). Esta decision estuvo motivada
por su falta de habilidad para dirigir el pais.’® Francia pasa entonces a
un gobierno de parlamento o asamblea —la Convencion—. Este sis-
tema degenerd en un régimen tan salvaje que fue bautizado con el
apelativo del «Terror». El Directorio, siguiente forma de gobierno
republicano revolucionario, terminara entregando el poder a los con-
sules, cuyo exponente preclaro fue Napoleon Bonaparte (1799), quien
poco después se hizo nombrar Emperador (1804). Sin embargo, la
situacion de hegemonia en Europa originé una guerra continental, la
desaparicion del Primer Imperio y la restauracién de la monarquia al
amparo de la misma Constitucién (1815). Si bien es cierto que volvié
a haber reyes en Francia, también es verdad que en la conciencia del
pueblo existia un fuerte rechazo en contra de la monarquia. El senti-
miento en dicha nacién era pues absolutamente opuesto al existente
en Inglaterra sobre el particular.'” La razdn de ello se encuentra en el
absolutismo monarquico, que, como se expresara lineas arriba, jamas
existio en su real dimension en Gran Bretafia.

Hacia 1848, estall6 una nueva revolucion de dimensiones europeas
y de caracter social. Dicha revolucién depuso, en principio definiti-
vamente, a la dinastia borbdnica. Era el inicio de la II Reptblica y

1 LOEWENSTEIN, op. cit., pp. 151 y ss.
1% VARIOS. Historia Universal, op. cit., tomo 1I, p. 422.
19 Cfr. supra 1.1.1.
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estuvo acompafiada de una nueva Constitucion. Lamentablemente,
tuvo como primer y unico Presidente a Luis Napoledn, quien se hizo
Emperador en Francia con el nombre de Napoleén IIL"°

Napoleon III goberno hasta 1870, cuando la guerra franco-prusiana
originé la caida del régimen y la aparicion de la IIT Repiblica. Este
régimen fue de caracter parlamentario y contaba con un ejecutivo
monista —conformado por un jefe de Estado reducido a simple «equi-
librador»—.""" Esta caracteristica generd una gran inestabilidad pro-
ducto del predominio de la Asamblea. Lo que ocurria en Francia era
que la normatividad constitucional pretendia asegurar la imposibili-
dad del establecimiento de un gobierno personalista o una nueva dic-
tadura, sea monarquia, imperio o republica.

1.3.1.1.3. El asambleismo

Conocido también como gobierno de asamblea, es una degeneracion
del régimen parlamentario clasico.'” En ella, el Parlamento monopo-
liza una porcion sustancial del poder estatal y, de esta forma, limita
seriamente el papel del jefe de Estado y de Gobierno en general. Sus
caracteristicas, en el caso francés, fueron las siguientes:

Gran inestabilidad ministerial

Los gabinetes eran censurados y obligados a dimitir, si es que no se
sometian al Parlamento.'”

El descrédito de la figura de la disolucién parlamentaria

Si bien es cierto podia disolverse la camara baja —Asamblea Nacio-
nal—, también es cierto que ningin Gobierno se atrevia a ejercer di-
cha alternativa. En primer lugar, porque lo mas logico era que la

"0 VARIOS. Historia Universal,op. cit., tomo II, pp. 480-481.

" Ibid., p. 482; PIZZORUSSO, op. cit., p. 35.

"2 LOEWENSTEIN, op. cit., p. 9.

' VARIOS. Historia Universal, op. cit., tomo II, p. 482; LOEWENSTEIN, op. cit.,
pp- 98-99; PIZZORUSSO, op. cit., pp. 35-36.
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nueva conformacién fuera muy similar a la anterior; y, en segundo
lugar, porque, apenas instalada la nueva camara, esta censuraria al
gabinete.'”

El potencial perjuicio que podria generar una eventual disolucion
parlamentaria era muy superior al que podia generar un Parlamento
recalcitrante. En este sentido, resultaba mas comodo el sometimiento
a los designios de la Asamblea. Asi, la inica disolucion parlamentaria
ocurrida bajo el amparo de este régimen se dio en 1877 dando como
resultado un Parlamento adverso al jefe de Estado.'”

Hipertrofia de los poderes del Parlamento francés

Esta fue de tal magnitud que, el caso de la Asamblea Nacional, dichos
poderes alcanzaron similitud con los que alguna vez tuvo la Conven-
cién. Dada esta maximizacién de atribuciones, era necesario realizar
alianzas entre partidos («gabinetes conversados») para obtener gobier-
nos estables. Estas solian ser muy fragiles y su poder muy efimero.

Multipartidismo

La existencia de muchos y pequefios partidos, que debian ponerse de
acuerdo para gobernar, generaba una seria inestabilidad politica.

Atrofia del ejecutivo

Se observaba un jefe de Estado reducido al papel de simple mediador
y un gabinete que gobernaba temiendo ser censurado y obligado a
renunciar. Estas caracteristicas del ejecutivo eran producto del hecho
de que, si bien el presidente francés nombraba al gabinete, se encon-
traba a merced del Parlamento y debia conciliar con los partidos poli-
ticos que lo conformaban. La manera en que se llevaba a cabo esta

" DUVERGER, op. cit., p. 200.

"5 E1 mariscal Mac Mahon, Presidente de la Repiiblica, recurrié al arbitraje electoral
para corregir una discrepancia con el Parlamento. El resultado fue tan desastroso que
se vio obligado a renunciar. Al respecto ver: HAURIOU, op. cit., pp. 174-275.
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conciliacion era ofreciéndoles participacion a sus representantes en el
Gobierno a conformar.'

En 1940, fenece la III Reptiblica a causa de la invasién nazi. Recién
en 1946, se instala la IV Republica a través de una nueva Constitu-
cién, cuya finalidad era corregir la inestabilidad propia del régimen
anterior. La citada Constitucion racionaliz6 el parlamentarismo exis-
tente a través de varios mecanismos. Entre estos destaca el del voto de
investidura, por el cual el gabinete debia solicitar la confianza al Par-
lamento al iniciar sus funciones para que, de este modo, la Asamblea
se viera obligada a apoyarlo; y la mediatizacion de la disolucién de la
camara politica, que solamente podria plantearse tras dos crisis minis-
teriales y sin necesidad de la conformidad del Senado, a diferencia de
lo que ocurria durante la vigencia del régimen constitucional anterior.

Sin embargo, el multipartidismo, la guerra fria y un poder ejecuti-
vo muy débil generaron el temor a la aparicién de un régimen como
el anterior, ya proscrito por la opinién publica. Esta situacién no
encontraria una solucion definitiva hasta que apareciese una figura
cuya prestancia personal pudiese crear poder a su alrededor."”’

1.3.1.1.4. La Constitucién de la V Republica

Ante la ineficacia del gobierno para conjurar la crisis politica y ante la
grave situacién externa derivada de la Guerra de Argelia, se convoco
al general De Gaulle, antiguo patriota, héroe de la I Guerra Mundial
y hombre de mucho caracter. Este instal6 un gobierno fuerte y cre6
la V Republica con el fin de corregir el defectuoso sistema que impe-
dia que el Gobierno en Francia adquiriera estabilidad.!®

La tendencia del parlamentarismo francés se transformé en una
revaloracion de los poderes del presidente, que ya no seria elegido por
el Parlamento sino por eleccion indirecta. Asimismo, se cre6 toda una

1 LOEWENSTEIN, op. cit., pp. 98-99.

W PIZZORUSSO, op. cit., p. 35; LOEWENSTEIN, op. cit., p. 110; VARIOS. Histo-
ria Universal, op. cit., p. 622.

18\ ARIOS. Historia Universal, loc. cit.
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gama de facultades presidenciales que no requerian, en algunos casos,

del refrendo ministerial.

Este sistema es el arquetipo y prototipo de lo que se llama sistema
semipresidencial, que es un sistema de naturaleza mixta. Sus caracteris-
ticas fueron inspiracién para los sistemas politicos de varias nacio-
nes.'” Las caracteristicas principales del sistema que fue implantado
con la V Republica Francesa son las siguientes:

a) El ejecutivo es dual, de modo que existe un jefe de Estado, denomi-
nado Presidente de la Repiblica; y un Consejo de Ministros o gabi-
nete, presidido por su Primer Ministro como jefe de Gobierno.

b) El gabinete es politicamente responsable y, en consecuencia, es
susceptible de ser interpelado y censurado.

c) El jefe de Estado es elegido por sufragio universal y, tratandose de
una eleccién directa, equipara al Presidente de la Reptiblica con el
Parlamento, en lo que a representatividad politica se refiere. Dicho
precepto fue incluido en la Constitucion francesa a partir de la re-
forma de 1962.

d) El ejecutivo tiene la facultad de disolver la camara baja o Asamblea
Nacional, en caso de grave controversia que ponga en riesgo la go-
bernabilidad de la nacién.

e) Existen ciertos actos del Presidente de la Republica que no requie-
ren el refrendo del ministro del ramo para su validez, como la di-
solucion parlamentaria o las facultades contraidas mediante el
polémico articulo 16° de la Constitucion francesa.'”

En Francia, existe un parlamento bicameral conformado por dos
camaras: una de caracter politico, denominada Asamblea Nacional; y
otra de caracter deliberativo, denominada Senado. Si bien el peso po-
litico de esta tltima no alcanza al de la primera, aquella ain conserva

" En realidad, el semipresidencialismo francés ha inspirado, en naciones de régimen
con tendencia parlamentaria, la necesidad de la racionalizacién del sistema con el fin
de conjurar los peligros de la falta de disciplina partidaria y el multipartidismo en los
sistemas parlamentarios.

"** DUVERGER, op. cit,, p. 276.
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sus facultades de juicio politico (antejuicio) y de aprobacion de cargos
publicos.” La existencia de este tipo de parlamento se justifica por el
temor a la predominancia parlamentaria, ya que se tiene la idea de que
dos camaras pueden controlarse mutuamente.

El poder ejecutivo esta conformado por un jefe de Estado con mul-
tiples atribuciones (articulo 8° de la Constitucién Francesa) y
combina las prerrogativas tipicas del jefe de Estado de un régimen
parlamentario con ciertas atribuciones propias de los presidentes en
los sistemas presidenciales. Entre estas, se incluye la posibilidad de
acceder a los llamados «poderes excepcionales». Asimismo, cuenta con
un gabinete o Gobierno, que conduce la politica interna de la nacién
y que se encuentra liderado por un Primer Ministro (articulos 20° y
21° de la Constitucion Francesa), cuyo poder esta limitado dada la
cierta preeminencia constitucional del Presidente de la Republica.

1.3.1.3. La separacion de poderes en Francia

En Francia, la separacion de poderes se encuentra atenuada, pero no
en forma tan acentuada como en los regimenes parlamentarios. En
primer lugar, el jefe de Estado es elegido por sufragio universal al
igual que los parlamentarios; y ejecutivo y legislativo, por separado.
Asimismo, los parlamentarios no pueden ser ministros, y dichos r-
ganos del Estado funcionan practicamente separados. Finalmente, el
Parlamento carece del monopolio legisferante. Esta limitacién se da,
en primer lugar, porque es posible que el ejecutivo pueda emitir nor-
mas con rango de Ley bajo ciertas condiciones y en determinado su-
puestos; v, en segundo lugar, porque se ha limitado la posibilidad de
emision legal del Parlamento a supuestos enumerados taxativamente
en el mismo texto constitucional, de modo que todo aquello excluido
de su regulacién solo puede ser normado a través de la emisién de
decretos o reglamentos emitidos por el poder ejecutivo. Esta caracteris-
tica de la Constitucion francesa es una formula inusitada dentro del
constitucionalismo comparado.

21 1bid., loc. cit.
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1.3.1.3.1. Legislativo frente a Fjecutivo

No obstante la existencia del concepto «semipresidencial», que podria
hacer pensar en un presidencialismo atenuado a partir de alguna insti-
tucion integradora, el sistema francés posee algunas instituciones basi-
cas del sistema parlamentario, como son los mecanismos de interaccion
y fiscalizacion llamados clasicos o directos:' la interpelacion, la cues-
tién de confianza y la censura. Asimismo, son elementos propios de
una propuesta parlamentarista la existencia del refrendo ministerial
para gran parte de los actos presidenciales y el hecho de que los minis-
tros, encabezados por el Premier, dirijan la Administracion Pablica.

A pesar de las caracteristicas mencionadas, son necesarios, dada la
real dualidad del ejecutivo francés, la existencia y el uso efectivo de los
mecanismos alternos o indirectos de control y fiscalizacion interérga-
nos que son tipicos de los sistemas presidenciales. El Presidente de la
Republica puede, en un momento determinado, acumular sobre si
poderes que configuran, en la practica, una dictadura amparada cons-
titucionalmente'” de conformidad con el articulo 16° de la Constitu-
ci6n francesa.

1.3.1.3.1.1. La interpelacion ministerial

Siendo los ministros los responsables politicos de los actos de gobier-
no, dichos funcionarios pueden ser interpelados por la Asamblea Na-
cional. Esta supervisiéon también se configura respecto a su obligacién
de refrendar gran parte de los actos del jefe de Estado; en particular,
aquellos de caracter administrativo y técnico.

No obstante ello, hacer efectiva dicha responsabilidad resulta ser
muy relativo, basicamente porque el poder del Presidente es muy
elevado y porque no existe responsabilidad politica ministerial respec-
to a todos sus actos.**

22 DE VERGOTTINI, op. cit., p. 481.
12 7hid., loc. cit.
"** Ibid., p. 479; DUVERGER, op. cit., p. 275.
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Por ello, en el sistema francés, existe una incongruencia de la que
carece el sistema peruano. El Presidente es irresponsable politicamen-
te de sus actos, puesto que el Parlamento no lo puede interpelar ni
mucho menos censurar. Sin embargo, el gabinete no es responsable de
todos esos actos sino de aquellos que autoriza. Cabe entonces pregun-
tarse quién se responsabiliza en Francia de todos aquellos actos presi-
denciales que no requieren refrendo ministerial.

1.3.1.3.1.2. La cuestién de confianza

La cuestién de confianza francesa ha sido extraida, en su esencia, de la
institucion britanica del mismo nombre y obedece en gran medida a
reglas similares. La gran diferencia entra una y otra estriba en la posi-
tivizacion del precepto. En Inglaterra, las normas al respecto son de
rango legal o convencional y tienen un caracter facilmente modifica-
ble. En Francia, su rango es constitucional y no pueden variarse por
simple decision parlamentaria.

En el caso francés, esta figura es planteada por el gabinete respecto
a alguna iniciativa o accion de gobierno ante la camara baja o Asam-
blea Nacional. Como en la generalidad de los casos, el Consejo, ante
su rechazo, debe renunciar y el Presidente debe aceptar dicha dimi-
sién. En cambio, su aceptacion implica la obtencion de la confianza
del Parlamento por parte del Gobierno.

En la Constitucion de la IV Republica, se preveia una cuestion de
confianza «ratificatoria» del gabinete al iniciar sus funciones; era el
llamado «voto de investidura». Sin embargo, ya no existe esta institu-
cion en el sistema de la V Republica Francesa. La eleccion de los mi-
nistros depende unicamente del jefe de Estado. No obstante ello, ha
sido comin proponerla, generalmente por instigacion presidencial,
para estabilizar al Gobierno y asegurar la confianza parlamentaria en
él,” ya que, una vez adquirida esta, resulta mas dificil derribar el ga-
binete.

> DE VERGOTTINI, op. cit,, p. 478; LOEWENSTEIN, op. cit., pp. 264-265.
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1.3.1.3.1.3. La mocidén de censura

Esta facultad, exclusiva de la cimara baja, es el resultado de hacer efec-
tivas las responsabilidades del gabinete sin necesidad del pedido de
confianza del mismo e implica la obligacion de dimitir por parte de
los ministros censurados o, en su caso, del gabinete en pleno. Al igual
que respecto a las dos facultades de control politico referidas prece-
dentemente, el senado francés carece del poder para ejercer la censura
ministerial, aun cuando dicha camara accede al poder producto de la
eleccion popular. En Gran Bretafia, se justifica esta situacién en el
hecho de que la Cimara de los Lores se encuentra conformada por
miembros que llegan al cargo por herencia o nombrados por la Coro-
na. En el contexto francés, esta limitacién viene mas bien sustentada
en la bisqueda de conjurar los posibles excesos de una doble camara
politica y de evitar la posible degeneracion del régimen en un gobier-
no de Asamblea, situacion que se ha dado reiteradamente en el caso
francés.

La censura fue muy usada durante la época del asambleismo como
método de coercion contra el gabinete de turno, por lo cual un Go-
bierno solia durar unos cuantos meses en el ejercicio de su cargo para
luego caer por completo, dado que la oposicion gozaba de mayoria.
Sin embargo, la Constitucién de la V Republica, en aras de la raciona-
lizacion de los mecanismos de control, no solo dificulta la propia
presentacion de la mocidn, al exigir la voluntad de una décima parte
d.e, los diputados para proponerla, sino, también, su propia aproba-
cion, al exigir la voluntad de la mayorfa absoluta para hacerla efectiva.
Por este motivo, una censura es muy rara actualmente y podria decir-
se que el Gobierno goza ahora de cierta estabilidad.'

1.3.1.3.2. Ejecutivo frente a Legislativo

El jefe de Estado tiene multiples atribuciones, muchas de las cuales no
requieren del refrendo ministerial. En consecuencia, el Presidente

1% DE VERGOTTINI, op. cit., pp. 481-482.
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toma importantes decisiones de gobierno frente a las cuales nadie es

politicamente responsable y que, por ello, implican necesariamente

un poder muy alto respecto al Parlamento. Dichas decisiones son las
sigulentes:

1) Nombramiento del Presidente del Consejo

2) Recurso al referéndum para aprobar proyectos de ley

3) Disolucién de la camara baja

4) Dictadura temporal al amparo del polémico articulo 16° de la
Constitucién francesa

5) Mensajes presidenciales que no requieren refrendo y que implican
la prohibicién por parte del Parlamento de «contestar» lo expresa-
do por el jefe de Estado™”

Asimismo, en Francia, el ejecutivo goza de los siguientes meca-
nismos de intervencion en la formulacién de leyes:

1) Iniciativa legislativa, con la posibilidad de solicitar la preferencia
en la tramitacion de los proyectos de ley enviados al Parlamento
(articulo 48° de la Constitucion francesa)

2) Derecho de veto, facultad creada de manera muy parecida a su
similar norteamericana y que implica una nueva deliberacion de la
ley.

3) Legislacién de urgencia, al amparo del articulo 16° de la Constitu-
cion francesa.

4) Legislaciéon delegada, en forma de normas juridicas llamadas
«ordenanzas», que consisten en instrumentos que poseen rango de
ley y cuya regulacion contiene la obligacion de dar cuenta al Parla-
mento.

Sin embargo, el mecanismo mas importante de control coercitivo
sobre la camara baja es la disolucion de la misma.

1.3.1.3.2.1. La disolucién de la Asamblea Nacional

Como en todo régimen que posea los elementos basicos del parlamen-
tarismo y en el cual exista la responsabilidad politica del gabinete, es

Y Ibid., pp. 478-479.
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posible disolver la camara politica, que puede interpelar, negar la con-
fianza ministerial y censurar al Consejo de Ministros. En el caso del
sistema francés, la camara indicada es la Asamblea Nacional. El Presi-
dente, ante una situacion que ponga en riesgo la gobernabilidad de la
nacién, puede disolver dicha camara, previo mforme del Primer Mi-
nistro y consulta a los presidentes de ambas camaras.”®® Sin embargo,
no necesita del refrendo de aquel para emitir el decreto correspon-
diente y no se requiere expresion de causa al disolver. En otras pala-
bras, nadie es responsable de la disolucion decretada y el nuevo
Parlamento no podria, por lo menos en principio, censurar al gabine-
te por lo ocurrido durante el receso parlamentario.'”’

El Presidente puede usar esta facultad para adelantar elecciones y
sondear las preferencias del electorado, de modo que asegure la exis-
tencia de una mayoria del partido al que pertenece. También puede
emplearlo con la finalidad de tener libertad para poder desembarazar-
se de un Gobierno recalcitrante que se encuentre dotado de la con-
fianza parlamentaria o para deshacerse de una camara cuya conforma-
cion partidaria le sea inconveniente.

La mayoria de las veces y tal como ocurria en Inglaterra, se ha uti-
lizado la disolucién parlamentaria como el mecanismo mas idoneo
para anticipar las elecciones parlamentarias. Este uso se le dio, por
ejemplo durante el gobierno de F. Mitterrand en 1987 y asegur6 la
existencia de una mayoria socialista en la Asamblea Nacional,"® re-
presentacion que habia perdido en las elecciones inmediatamente an-
teriores. Sin embargo, en Francia, el resultado a obtenerse con el uso
de la disolucién parlamentaria es mas incierto que en Gran Bretafia,
basicamente por el sistema multipartidario francés y la relativa falta
de disciplina de voto de los partidos politicos en dicho pais.

3 Ibid., loc. cit.; LOEWENSTEIN, op. cit., 119 y ss.

' Este impedimento se da porque, una vez disuelto el Parlamento que otorgé dicha
confianza, es posible remover al gabinete sin temor a posibles represalias por parte
del nuevo Parlamento que asuma funciones.

Y LOEWENSTEIN, op. cit., p. 118; DE VERGOTTINI, op. cit., p. 478.
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Ademas, existe una particularidad en el disefio de la disolucién par-
lamentaria francesa en relacion con la configuracién de dicha institu-
cién en los regimenes parlamentarios Esta peculiaridad esta vinculada
a quien posee en la practica la decision politica sobre su uso. En Ingla-
terra, por ejemplo, quien realmente toma la decision de disolver la
Camara de los Comunes es el Primer Ministro, el jefe de Gobierno, y
no el Rey, quien como jefe de Estado solo debe firmar el decreto co-
rrespondiente. En Francia, la decision es tomada por el jefe de Estado,
supremo mediador, y sin la autorizacion de 6rgano alguno, dado que
las consultas que realiza no son en absoluto vinculantes.

En realidad, un presidente francés posee una bateria tan amplia de
facultades que, si las usara todas, podria reducir al Parlamento a ser
solo un 6rgano de deliberacidn, potestad que afortunadamente nunca
ha usado. Esta autorestriccion se explica en parte porque, en Francia,
existen poderosos mecanismos de control como la opinién publica,
que tiene gran poder; o el Consejo de Estado, que controla la consti-
tucionalidad de las normas y defiende los derechos de los administra-
dos frente a la Administracién Pablica. ™

1.3.2. El sistema italiano

El sistema italiano de la Constituciéon de 1948 consagra un parla-
mentarismo clasico, entendiendo como tal el que se inici6 en Ingla-
terra hace varios siglos. El caracter parlamentario se deduce al
instante de la relacion de confianza gobierno-camaras.”” Esta rela-
cion tiene su origen en la eleccion del Gobierno por parte del Presi-
dente de la Republica y en su posterior investidura por parte de las
camaras; asimismo, por la presencia de mecanismos tradicionales,
directos o clasicos, de interaccién entre los poderes del Estado. Sin
embargo, la existencia de un jefe de Estado (Presidente de la Repu-
blica), que posee algunos poderes derivados de su representatividad
politica; la mediatizacién constitucional de las facultades del Parla-

B DE VERGOTTINI, op. cit., p. 484.
2 Ibid., p. 465.
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mento respecto a la utilizacién de los mecanismos de control clasico
o directo; y la entrega de funciones de Estado a organismos consti-
tucionales descentralizados configuran, finalmente, el sistema italia-
no como parlamentario atenuado™ o racionalizado.

1.3.2.1. Legislativo frente a Ejecutivo

El Parlamento italiano es bicameral; posee una Camara de Diputados
y un Senado (articulo 55° de la Constitucién de 1948). Ambas cama-
ras poseen distinta representacion y esta se encuentra justificada en el
hecho de ser Italia un Estado regional. Sin embargo, ambas camaras
hacen que el legislativo se comporte como si fuera doble, ya que tie-
nen, practicamente, los mismos poderes y obligaciones. Por esta ra-
z0n, puede hablarse de un bicameralismo perfecto, similar al que, en
los hechos, experimentamos durante la vigencia de la Constitucion
Peruana de 1933."* Asimismo, se tiende a otorgar a la primera cierta
preeminencia derivada de su eleccion proporcional por distritos elec-
torales de similar poblacion.

El poder del Parlamento es muy elevado, por ser el inico poder del
Estado elegido por sufragio universal y directo. El jefe de Estado es
elegido por un Parlamento «ampliado», dada la admision de delegados
regionales elegidos para el efecto.””” Al darle al Presidente alguna legi-
timidad democratica, dicho mecanismo de eleccion permite que este
tenga clertas prerrogativas de importancia. Sin embargo, no se trata de
un régimen semipresidencial como el francés; en primer lugar, porque
la figura presidencial se encuentra muy debilitada para asumir la fun-
cién que tiene en Francia, en particular debido el refrendo ministerial
integral, es decir, al hecho de que todo acto realizado por el Presidente
requiere refrendo ministerial bajo sancion de nulidad; y, en segundo

1 El sistema italiano ha sido clasificado como «parlamentarismo monista y mayori-
tario» y como «parlamentarismo atipico». DE VERGOTTINI, op. cit., p. 465.

B4 Cfr. infra 2.1.2.3.1.

13> DE VERGOTTINI, op. cit., p. 466.
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lugar, porque el Presidente es virtualmente elegido por el Parlamento y
carece de la representatividad que da el voto popular directo.

Por otro lado, en Italia, existen ciertos mecanismos alternos de
control como las comisiones investigadoras del Parlamento o la apro-
bacién de ciertos cargos publicos. La utilizacién efectiva de estos me-
canismos, que pueden configurar algin freno el poder del Gobierno,"
es mas propia, en realidad, de los regimenes presidenciales que de los
regimenes parlamentarios.

1.3.2.1.1. La interpelacion ministerial

La Constitucién Italiana prevé la posibilidad de que las camaras lla-
men a los ministros para interpelarlos. En Italia, los ministros, en
forma colectiva o individual, son responsables politicos del gobierno.
La logica que acompaiia a esta responsabilidad es una situacion de
refrendo integral, por la cual se encuentran sometidos a refrendo to-
dos los actos del Presidente, a pesar de no ser este un monarca. Sin
embargo, esta responsabilidad se encuentra matizada por ser un régi-
men de parlamentarismo «atenuado» o «racionalizado» y dado que
existe un jefe de Estado con ciertos poderes.

Asimismo, en Italia, no existe el bipartidismo casi perfecto de
Gran Bretafia sino, mas bien, un conjunto muy grande de partidos
con distintos grados de poder. En consecuencia, un gabinete es for-
mado de manera que las responsabilidades del poder sean compartidas
por varios partidos. En este sentido, no podria responsabilizarse a un
solo partido el fracaso de una politica determinada."’

1.3.2.1.2. La mocidn de confianza

La mocio6n de confianza es producto de una iniciativa ministerial y su
desaprobacion implica la obligacion de dimitir por parte del ministro
que la propuso. Aqui se manifiesta una situaciéon muy peculiar y vincu-
lada al hecho de que las dos camaras puedan otorgar la confianza al

6 Ibid., pp. 469-470.
Y DUVERGER, op. cit., p. 209.
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ministro o al gabinete ministerial. En puridad, no existe una camara
alta y una baja, una camara técnica y otra politica, sino, mas bien, un
parlamento dual con caracteristicas similares al Parlamento que, en la
practica, se configurd en el Pert durante la vigencia de la Constitu-
cion de 1933.

Como en la mayoria de este tipo de regimenes, el proponer la con-
fianza implica que se eleve o asegure el apoyo del Parlamento al Go-
bierno y eso es muy necesario en un régimen que tiene vocacion de
estabilidad, pero en el cual las alianzas de partidos en que se sustenta
la mencionada confianza pudieran ser muy inestables. Este desequili-
brio se debe fundamentalmente a que, en Italia, los partidos no son
necesariamente disciplinados para votar ni poseen unidad en relacion
con sus planteamientos ideologicos. En este ambito, debe tenerse en
cuenta que la propia Constitucién afirma la relacién de confianza que
hay entre el Gobierno y la camara (articulo 94°).7*

Finalmente, el Primer Ministro, para la plena asuncién de su
cargo, requiere necesariamente la confianza parlamentaria. La
doctrina llama a este requerimiento voto de investidura y se configura
en la obligacion del Primer Ministro de presentarse ante las camaras y
solicitar la confianza parlamentaria una vez que ha sido nombrado
por el Presidente de la Republica. El riesgo que corre el Gobierno
italiano en este ambito, dado el considerable multipartidismo exis-
tente, es la posibilidad de una dimisién no bien haber sido asumido el
cargo, con todas las consecuencias politicas que este hecho politico
acarrearia, maxime si esa confianza debe ser otorgada no por una sino
por las dos camaras.

1.3.2.1.3. La censura ministerial

Como en el caso de la interpelacién o del voto de confianza, las dos
camaras italianas pueden censurar a los ministros del gabinete como
consecuencia de un «bicameralismo perfecto». Dado que el gabinete
ministerial es el principal conductor de la politica de la nacién y dado -

¥ DE VERGOTTINI, op. cit., p. 465.
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que refrenda los actos del jefe de Estado, también se hace responsable
de los actos de Gobierno. En consecuencia, la censura es el mecanis-
mo mediante el cual el Parlamento hace efectiva la responsabilidad
politica del Consejo de Ministros.

Sin embargo, la Constitucién italiana ha creado limites especificos
a la mocion de censura. Estos casi son exactamente iguales a los de la
Constitucion francesa. Sin embargo, los gobiernos carecen de voca-
ciéon de permanencia en el poder, porque, algunas veces, la destruc-
cion de alianzas endebles entre partidos de gran arraigo ocasiona la
caida del gobierno «conversado» existente en ese entonces a través de
una censura ministerial.”® Otras veces, estas crisis son el resultado de
una situacién «extra-organos» derivada de la existencia de organismos
descentralizados. La razon de la subsistencia de inestabilidad politica
en el ambito de los mecanismos clasicos de control debe buscarse, en
realidad, en el bicameralismo perfecto, que, en la practica, duplica el
riesgo de una censura y de la caida de un gabinete entero.

En si mismo, el Gobierno italiano es muchisimo menos estable
que el inglés o que el franceés. Clara muestra de ello es la constatacién
de que, en poco mas de cincuenta afios de vigencia de la Constitucion
italiana, el sistema ha conocido no menos de cincuenta y siete gabine-
tes, es decir, poco mas de uno por afio. La razén la podemos encon-
trar en el hecho de que el sistema italiano se encuentra muy lejos del
gobierno de gabinete, situacion que se explica por varias razones: el
multipartidismo de naturaleza casi atomizadora; la existencia de un
jefe de Estado no tan poderoso como el Francés pero con mas funcio-
nalidad que un monarca inglés; la falta de disciplina de los partidos
politicos no solo para votar sino también, para mantener sus alianzas;
y el bicameralismo perfecto, modelo que, en la practica, lleva en rea-
lidad a la existencia de dos parlamentos en uno.

% LOEWENSTEIN, op. cit., p. 265; DE VERGOTTINI, op. cit., pp. 474-475.
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1.3.2.2. Ejecutivo frente a legislativo

El poder ejecutivo en Italia es «dual», de modo que existe un jefe de
Estado y un jefe de Gobierno, que es el Primer Ministro. Si bien es
cierto que el jefe de Estado carece de la representatividad del Parla-
mento, esta provisto de algiin poder, ya que posee las mismas atribu-
ciones ceremoniales y representativas que todo jefe de Estado de un
gobierno parlamentario, y algunas otras facultades derivadas de su
representatividad mediatizada.'®

Entre dichas facultades se encuentra, por ejemplo, el veto suspen-
sivo de las leyes —llamado «observacién» en Latinoamérica—. Este
implica una nueva revisién del proyecto de ley por parte de las cama-
ras; asi como la posibilidad de enviar mensajes al Parlamento, de
nombrar parte de la Corte Constitucional, de nombrar funcionarios
publicos y otras mas. Asimismo, el jefe de Estado italiano no esta
sometido a altas presiones respecto a sus facultades como si lo esta el
Rey de Inglaterra o, por ejemplo, el Rey de Espaiia. De este modo, el
Presidente nombra también al Presidente del Consejo (es decir, con-
forma el Gobierno) y pronuncia la disolucién de las cAmaras.'*!

Por este motivo, la responsabilidad del gabinete es muy elevada:
no solo maneja la politica general de Gobierno (articulo 95° de la
Constitucién italiana) sino que, también, refrenda los actos del Presi-
dente de la Republica (articulo 89° de la Constitucién italiana). Por
otro lado, esta es la razén por la cual pareciera que el Gobierno no
tuviese a la mano mecanismos adecuados para controlar al Parlamen-
to. Sin embargo, esto no es asi, pues existe la posibilidad de pedir la
disolucién del Parlamento al Presidente, medida que requiere refren-
do y que practicamente no puede rehusarse.

Asimismo, la Constitucién Italiana prevé dos instituciones que
han sido legadas a los sistemas de muchos paises respecto a la potestad

" DE VERGOTTINI, op. cit., p. 466.
¥ 1hid, loc. cit.
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legislativa. Los articulos 76° y 77° de la citada norma legal delegan en
el ejecutivo dos potestades:

La potestad legislativa delegada, a través de decretos legislativos y
previa ley autoritativa como ocurre, por ejemplo, en Francia y en el
Pert.

La potestad legislativa de urgencia, a través de decretos leyes —lla-
mados, en el Pert, «decretos de urgencia»—. El uso de este tltimo me-
canismo, muy comun y base de la doctrina al respecto, se ha incre-
mentado mucho, fundamentalmente porque implica intervencién
directa en la actividad legisferante, un campo tradicionalmente ligado
al Parlamento.'

1.3.2.2.1. La disolucién del Parlamento

En Italia, no existe una camara baja y una camara alta, una camara poli-
tica y una camara deliberativa, una con mas o menos poder. Si bien es
cierto que los diputados resultan elegidos por circunscripcién electoral
y los senadores en distrito unico, este hecho resulta ser irrelevante en
términos de legitimidad democratica. En una situacién de esta naturale-
za, si ambas camaras pueden hacer efectiva la responsabilidad politica
del gobierno, es logico que se encuentre habilitada la posibilidad de
disolver ambas camaras.

Los supuestos y el procedimiento empleados para la disolucién de
las camaras resultan ser muy similares a las del caso inglés. El jefe de
Estado, en este caso el Presidente de la Republica, pronuncia el Decre-
to de Disolucién, refrendado por el Primer Ministro y sin expresion
de causa. Después de este hecho, se realizan nuevas elecciones parla-
mentarias. Es posible disolver ambas camaras o cualesquiera de ellas.
Eso si, y a la inversa de lo de lo que ocurre en Inglaterra, ha sido co-
mun, en Italia, disolver las camaras tanto como ha sido comin ver
caer gobiernos. Y es claro también que el recurso a la disolucién par-
lamentaria no asegura que el partido gobernante vaya necesariamente
a ganar las elecciones subsiguientes y logre mayoria en el Parlamento

2 Ibid.
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a formarse: el electorado italiano ha sido siempre muy voluble y exis-
ten multiples partidos que han formado alianzas muy dispares con el
transcurrir de los afios."*

1.3.3. El sistema espaiiol

La Constitucién espafiola actualmente vigente es de 1978. Surgid co-
mo resultado de la sangrienta Guerra Civil Espafiola y bajo el indiscu-
tible liderazgo del generalisimo Francisco Franco, después de un largo
periodo muy personalista y autoritario iniciado en 1936. Muerto
Franco, se reanudd, en 1975, la Monarquia Borbonica y don Juan
Carlos de Borbén fue proclamado Rey.'

Hasta esa época, Espafia se habia estado debatiendo entre la rept-
blica semiparlamentaria y la monarquia constitucional, la democracia
y el autoritarismo.' El Rey asume las funciones de jefe de Estado y
empieza a gobernar con un gabinete. No obstante, no fue hasta 1978
que se promulgo una nueva Constitucién. Esta contenia disposiciones
mas acordes con las nuevas corrientes en Europa y las transformacio-
nes politicas espafiolas.

El ejecutivo esta formado por un jefe de Estado encarnado por el
Rey. Este posee las atribuciones propias de todo jefe de Estado en un
régimen parlamentario.”®® En otras palabras, promulga las leyes,
nombra al Presidente del Gobierno y personifica a la nacion. Dichas
prerrogativas, si bien estan enumeradas exhaustivamente, son bastante
nominales y estan reguladas por la Constitucion. Si se le suma a este
hecho la presién politica y constitucional ejercida sobre él respecto a
cémo debe hacer efectivas sus facultades, se debe asumir el sistema
espafiol como un caso de monarquia representativa, similar a la de

' Ibid., p. 473.

" VARIOS. Historia Universal, op. cit., tomo II, p. 623.

5 Ibid., p. 606 y p. 623.

1% NOLHEN, Dieter . «Sistemas de Gobierno, Perspectivas Conceptuales y Compa-

rativas». En: Formas de Gobierno, Relaciones ejecutivo-parlamento. Lima: Comisién
Andina de Juristas, 1993, p. 56.
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Inglaterra (articulos 62°, 63° y 64° de la Constitucion espaiiola). Sin
embargo, la existencia de una constitucién escrita elimina en gran
medida la necesidad de la norma consuetudinaria para controlar las
facultades reales.

El Gobierno esta formado por los ministros de Estado, que mane-
jan la Administracion Publica y son politicamente responsables ante
el Parlamento. Tienen un presidente a la cabeza, que tiene los poderes
de un Primer Ministro y dirige la politica general del Gobierno (arti-
culos 97° y 98° de la Constitucion).

El Parlamento Espafiol, conocido como «las Cortes Generales», es
de tipo bicameral y esta formado por una camara llamada Congreso
de Diputados, que tiene las atribuciones de una camara baja, y el Se-
nado. Este tltimo representa a las provincias y comunidades autono-
mas (articulos 66°, 68° y 69°) dentro del peculiar sistema regional de
Espafia.

1.3.3.1. Legislativo frente a Ejecutivo

El sistema politico espafiol se encuadra en el parlamentarismo clasico
y es de tipo «parlamentario racionalizado» hasta niveles que podrian
calificarlo de hiper-racionalizado.”” La diferencia fundamental con un
modelo tipicamente parlamentario como el italiano, por ejemplo,
estriba en la inexistencia de un jefe de Estado con cierta representati-
vidad democratica y la existencia de un rey cuyas atribuciones son de
caracter nominal al igual que en Gran Bretafia. En consecuencia, la
existencia o el uso de mecanismos alternos de control ha sido practi-
camente desplazada por los mecanismos clasicos, como la interpela-
cibén, la censura ministerial o el voto de confianza. Esta situacion
configura una separacién de poderes «atenuada» y tendiente a la in-
terdependencia por integracion, sin llegar por completo a cumplir
con todos sus requisitos configurativos.'**

¥ FERNANDEZ SEGADO, Francisco. E/ Sistema Constitucional Espasiol. Madrid:
Dykinson S.L., 1992, p. 721.
¥ NOLHEN, op. cit., loc. cit.
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1.3.3.1.1. La interpelacién ministerial

Dado que el Rey no es responsable de sus actos sino los ministros que
los refrendan y que el Gobierno dirige la politica del Estado, ellos
resultan responsables politicamente y susceptibles de ser interpelados
(articulo 111°). Esta interpelacion, como en todos los casos de go-
bierno parlamentario, puede generar un voto posterior, sea este uno
de confianza o de censura.

Cabe anotar que ambas camaras interpelan y preguntan al Gobier-
no, y no solo la camara baja, que es la que supuestamente tiene el
poder para ello. Pareciera que el Gobierno es responsable ante las
Cortes como tales. En si mismo, el Senado ha conservado cierto po-
der de tipo pohtlco que se manifiesta a través de su facultad de inter-
pelar sin existir ninguna obligacion de un voto posterior. A su vez,
esta facultad puede generar dicho voto en la camara baja y ocasionar
la caida del Gobierno.

1.3.3.1.2. La cuestién de confianza

Es planteada por iniciativa ministerial (articulo 112°) ante la camara
baja o Congreso de los Diputados y supone la facultad, privativa de
esta, de otorgar o negar confianza. La confianza requiere solo mayoria
simple, y eso implica necesariamente una mayor facilidad para obte-
ner la misma y, como consecuencia directa, la estabilidad en el Go-
bierno." Esta ha resultado evidente durante todos los afios de
vigencia de la Constitucion.

Dicha estabilidad es comtn en Espafia desde 1978 y se debe tam-
bién al voto previo de confianza que se exige por parte del candidato a
Primer Ministro propuesto por el Rey (norma contenida en el articu-
lo 99°, inciso 5, de la Constitucién espafiola). Este voto de investidura
genera un revestimiento de respaldo parlamentario muy grande. Si el
candidato obtiene esa confianza, sera nombrado Primer Ministro.
Ello es lo mas ldgico si el partido de gobierno goza de la mayoria en

" Ibid., p. s.
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las camaras, como ocurrié durante varios afios en el gobierno del
PSOE (Partido Socialista Obrero Espaiiol) al mando de Felipe Gonza-
lez, quien fuera un Primer Ministro reelegido varias veces. Si el Presi-
dente del Consejo de Ministros no hubiese obtenido el voto de
confianza, hecho que finalmente no ha sucedido hasta el dia de hoy, el
Rey debe presentar un nuevo candidato aun cuando deba repetirse la
votacién. Este candidato debe realizar idéntico tramite que el anterior.

Transcurridos dos meses sin que haya sido nombrado Presidente
del Gobierno, el Rey disolvera ambas camaras de conformidad con el
articulo 99° de la Constitucion espaiiola. Este hecho es poco usual en
los gobiernos parlamentarios donde existe el llamado bicameralismo
imperfecto, en el que existe una camara baja y otra alta, y solo la pri-
mera es susceptible de disolucion en la mayoria de los casos.'®

En general, la negativa de confianza implica necesariamente la
dimisién de Presidente o del Ministro y la eleccién de otro previo
voto de la camara baja, segtin lo dispuesto en el articulo 99°.

1.3.3.1.3. La mocién de censura

La censura es el resultado directo de la efectivizacion de la responsabi-
lidad politica. Es presentada en la camara baja y genera la dimision del
Gobierno o del ministro censurado y la obligacion del Rey o del Pre-
sidente, en su caso, de admitir esta. Sin embargo, resulta muy dificil
que una censura ministerial se genere en la realidad; en principio, por
la gran dificultad de efectivizacién de la censura, pues se requiere de la
décima parte del ntimero legal de diputados para proponerla y la ma-
yoria absoluta de los mismos para adoptarla. Asimismo, el Presidente
del Gobierno goza de doble confianza: la primera, adquirida por ser
lider del partido oficial que se configura al haber sido propuesto como
candidato por el Rey; y la segunda, adquirida a través del voto de
investidura otorgado por la camara baja.

Por tltimo, la Constitucién Espafiola prevé un requisito para la
puesta en practica de la censura, que es una novedad muy importante

T OEWENSTEIN, op. cit., pp. 179-180.
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al respecto: la obligacién de la camara baja de presentar un candidato
para asumir el cargo de Presidente del Gobierno con la mocién co-
rrespondiente, situacién que obliga al Rey a nombrar directamente a
dicho candidato.”" Este requisito es el que configura el llamado voto
de censura constructivo, que busca asegurar, en primer lugar, la con-
tinuidad inmediata del Gobierno y, en segundo lugar, la severa racio-
nalizacion de la censura como medio de control interérganos, dado
que la obligacion impuesta de «ponerse de acuerdo» para elegir a un
nuevo Presidente de Gobierno dificulta la aprobacion de una mo-
ci6n."” Una consecuencia importante del mecanismo de censura cons-
tructiva en relacion con la investidura es que su uso implica
necesariamente la obtencién de confianza parlamentaria previa sin
necesidad de cumplir con el tramite del articulo 99° de la Constitu-
cion espafiola, ya referido precedentemente. Esta implicancia es la
denominada «efecto bifronte» de la censura constructiva.”

1.3.3.2. Ejecutivo frente a Parlamento

El ejecutivo, encarnado en el Gobierno, goza de muchas atribuciones.
Si bien es cierto que en lineas generales se reconoce facultades que son
comunes a los regimenes parlamentarios, también puede ejercer algu-
nas otras acciones de tipo legislativo,”™ como la iniciativa legislativa,
la legislacion delegada (via decretos legislativos) y la legislacion de
urgencia (via decretos-leyes) con similares caracteristicas a las que se
observan en los regimenes francés e italiano. La incorporacién de
algunas facultades legisferantes a favor del Consejo de Ministros busca

131 FERNANDEZ, op. cit,, p. 724; NOLHEN, op. cit., p. 56. A su vez, este requisito
ha sido tomado de la Ley Fundamental de Bonn (la actual Constitucién de Alemania)
y es un elemento muy importante en la configuracién de modelos de parlamentaris-
mo hiper-racionalizado. Al respecto ver: LOEWENSTEIN, op. cit,, p. 114.

132 FERNANDEZ, op. cit., p. 725.

13 Ibid.,p. 732.

> Ibid., p. 626,y pp. 633 y ss.
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equilibrar la tedrica omnipotencia legislativa de las camaras, dada la

obligacion del Rey de prestar su consentimiento a la ley sin tener la
g . o ? 2 )

posibilidad, ni €l ni su gobierno, de devolverla a las Cortes para su

revision en caso de no encontrarse de acuerdo con su texto.

1.3.3.2.1. La disolucién del Parlamento

La disolucién de Parlamento opera, como en la mayoria de los siste-
mas que la consagran, a través de la decisién del jefe de Gobierno (en
este caso, el Presidente del Gobierno) y, finalmente, es decretada por
el Rey. Sin embargo, la Constitucion espafiola dej6 bien en claro que
la facultad de disolucion pertenece al Presidente y no al jefe de Esta-
do, y esta es decision y «exclusiva responsabilidad» de aquel.””® Esto, a
diferencia de otros sistemas que le reconocen dicha prerrogativa al jefe
de Estado a pesar de ser meramente decorativa en los regimenes
parlamentarios.

Por otro lado, en Espafia, ocurre algo muy curioso por lo poco
comun y que, en los hechos, eleva el poder relativo del Gobierno
frente a las Cortes: su posibilidad de disolver ambas camaras o cuales-
quiera de ellas sin aparente declaracion de causa, salvo lo dispuesto en
el articulo 99°, inciso 5, de la Constitucion Espaiiola, que ya hemos
comentado anteriormente. Esta figura es inusual respecto a otros sis-
temas en los cuales solo se puede disolver la camara que resulta tener
los poderes politicos (la camara baja).

Por otro lado, es necesario precisar que Espafia tiene en este aspec-
to un régimen parlamentario que se acerca mucho al régimen inglés:
existe un gran dominio del ejecutivo sobre el legislativo, al cual solo
controla la Constitucién.” La existencia de una pluralidad de parti-
dos politicos, que mediatiza el éxito de un régimen parlamentario
puro, ha sido paliada mediante la elaboraciéon de mecanismos de
hiper-racionalizacion del sistema, en particular respecto a las faculta-
des de control de los poderes entre si. Sin embargo, el régimen no

3 Ibid., p. 742.
' NOLHEN, op. cit., p. 57.
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puede aspirar al parlamentarismo de gabinete, dada la muy elevada
posibilidad de la existencia de parlamentos conformados por un mo-
saico de pequefios partidos politicos.

1.4. LOS SISTEMAS LATINOAMERICANOS

Los sistemas latinoamericanos son basicamente presidenciales. Sin

embargo, en la terminologia de Duverger, podriamos llamarlos como

de régimen presidencialista, por la atrofia del poder del Parlamento y

una hipertrofia de los poderes presidenciales, que genera en la practica

una plausible predominancia del jefe de Estado en el manejo de los
asuntos publicos."” Estos fenémenos estan acompafiados por una gran
inestabilidad politica y social.

Asimismo, en aras de la racionalizacion del presidencialismo puro,
se han incorporado, en mayor o menor grado, ciertas instituciones
propias de los regimenes parlamentarios; entre ellos, la figura del re-
frendo ministerial o del gabinete ministerial, con dos finalidades fun-
damentales:

1) Controlar el poder del poder ejecutivo.- Este control es necesario
debido a que el presidencialismo puro, en una realidad politica de
inadecuada institucionalizacién del Parlamento, puede originar
(como ocurre en la practica en Latinoamérica) una excesiva acu-
mulacion de facultades a favor del Presidente de la Republica y la
consecuente personalizacién del poder, todo lo opuesto a la atomi-
zacion de este, fendmeno que debe acompaiiar a todo Congreso de
verdadera presencia. Las razones de esa inadecuada institucionali-
zacién la podemos encontrar, entre otras cosas, en los siguientes
factores:

a) La ausencia de adecuadas instituciones de caracter colectivo duran-
te la Colonia, que impidié que, una vez que las naciones hispanas
se independizaran, usaran dichas instituciones de modelos para la
conformacién de sus parlamentos.

¥ DUVERGER, op. cit., pp. 212-213.
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b) El caracter personalista que ha tenido siempre el Gobierno en La-

tinoamérica, derivado de la necesidad inicial de un ejecutivo fuerte
para conjurar el peligro del triunfo de Espafia en la Guerra de la
Independencia y para pacificar y organizar al pais una vez termi-
nada dicha Guerra.” Esta situacion se hizo patente en naciones
cuyas representaciones parlamentarias dieron plenos poderes al
caudillo para el cumplimiento de su supuesta mision.

La inoperancia de los primeros congresos para organizar al pais,
derivada de las grandes dificultades existentes para conciliar intere-
ses diversos y que contintian vigentes en la actualidad. Actualmen-
te, dicha inoperancia se debe también, en particular, a la deficiente
calidad de los representantes parlamentarios, debida, entre otras
causas, a que los partidos prefieren situar a sus mejores cuadros en
la Administracién Péblica y el Gobierno que en el Parlamento,
dado el mayor poder de decisién que se tiene en los primeros.'”
Flexibilizar la relacion entre los poderes del Estado.- Esta flexibi-
lizacion es necesaria porque el presidencialismo puro, por su exce-
siva rigidez, impide la solucién pacifica y democratica de las crisis
de poder que se den al interior del régimen. La salida en Latinoa-
meérica ha sido, en la generalidad de los casos, el golpe de Estado y,
como resultado de este, una la dictadura civil o militar. Acto se-
guido, la vuelta a la institucionalidad democratica producto de la
severa deslegitimacion del Gobierno de facto genera, por lo gene-
ral, una reforma constitucional o la promulgacion de una nueva
Carta Politica. En este ambito, el problema radica en que dicha ac-
cion politica, lejos de crear mecanismos que eviten una crisis como
la anterior, busca tan solo dar una razon de ser al régimen
precedente.

¥ LAGO CARBALLO, Antonio. «Presidencialismo y Parlamentarismo: Una Cues-
ti6n Disputada». En: Jus Et Veritas, n.° 10, 1993, p.22.
% Ibid., p. 23.
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1.4.1. El ejemplo argentino

Argentina tiene una constitucion muy antigua que data de 1853 y que
fue modificada posteriormente en 1860. Esta es de un caracter presi-
dencial, hasta hace poco muy similar a la Constitucion de los Estados
Unidos de America. El presidencialismo argentino se encuentra mati-
zado a través de instituciones comunes a algunas constituciones de
Latinoamérica, como, por ejemplo, el reconocimiento de iniciativa
legislativa, el refrendo ministerial o la existencia de un «acuerdo de
ministros». Dichos matices se han consolidado como resultado de la
reforma constitucional ocurrida en 1994. Sin embargo en Argentma
todavia hablamos de preSLdenaahsmo y de un ejecutivo monista y
monocratico, dado que existe un Presidente de la Republica, jefe de
Estado y jefe de Gobierno a la vez, rodeado de un conjunto de minis-
tros que, en realidad, son simples colaboradores del mismo. En reali-
dad, la figura de un jefe de gabinete, creada por la reforma
constitucional antes sefialada, funciona como un fusible que permite
la subsistencia del régimen mas que como un freno del poder presi-
dencial.

El Congreso esta compuesto de dos camaras, cuya existencia se jus-
tifica, antes que por razones politicas, por ser Argentina un pais fede-
ral. La camara que representa a la ciudadania en funcién a su numero
de electores es la Camara de Diputados, mientras que el Senado repre-
senta a las provincias. De esta manera, se busca garantizar la plena
vigencia del pacto federal.'®®

Esta caracteristica implica necesariamente una separacion de pode-
res muy rigida. No lo es tanto como en Estados Unidos, pero si mu-
cho mas rigida que en Europa y en gran parte de Latinoamérica. Sin
embargo, aun la existencia de un sistema como este, no impidio que,
en Argentina, se dieran fendmenos comunes a toda esta region, como
son el caudillaje y la inestabilidad politica. En contraste, la mayor

1 A A g .
€ A la usanza de todas las republicas federales, en especial, la de los Estados Unidos,
sistema inmediatamente inspirador del régimen politico argentino.
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vigencia temporal de su Carta Magna indudablemente tiene alguna
razon que puede relacionarse con la madurez y la mayor conciencia
civica de la clase politica argentina.'

1.4.1.1. Legislativo frente a Ejecutivo

Hasta antes de la reforma de 1994 y como resultado de una separacion
de poderes rigida, Argentina carecia de aquellas instituciones de inter-
accion, llamadas tradicionales y tan comunes en el mundo, como la
interpelacion, el voto de confianza o la censura ministerial. Ello es
evidente, en la medida en que el «consejo de ministros» carecia de
responsabilidad politica a pesar de refrendar los actos del jefe de Esta-
do."® A partir de dicha reforma, el régimen argentino se ha acercado
en mayor medida a los sistemas parlamentarios.

El sistema argentino ha incorporado a su funcionamiento la figura
del jefe de gabinete de ministros (articulo 100° de la Constitucién
argentina). Este esta encargado, entre otras atribuciones, de ejercer la
administracion general del pais, recaudar sus rentas y refrendar los
actos normativos del jefe de Estado. En realidad, dicho jefe de gabine-
te es unicamente un coordinador interno y, dado que debe refrendar
los actos del Presidente, es susceptible de ser interpelado y censurado
por ambas camaras (articulo 101°) y, consecuentemente, abandonar el
cargo.

Sin embargo, al igual que en el Pert, la existencia de una figura
como la descrita en el parrafo anterior no implica necesariamente
control presidencial, fundamentalmente porque es el Presidente quien
dirige la politica general del Gobierno (articulo 99°, inciso 1, de la
Constitucién Argentina) y, ademas, es quien nombra y remueve por
st solo al jefe del gabinete y a los demas ministros (articulo 99°, inciso
7). En otras palabras, se trata de un régimen presidencial atenuado

¢! FEERREIRA RUBIO, Delia y GORETTI, Mateo. «La Reforma Constitucional
Argentina». En: Contribuciones. Buenos Aires: CIEDLA, 1995, pp. 69-70.

12 Ibid., pp. 70 y ss.
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con evidente predominancia del ejecutivo.'®® Dicho jefe de gabinete

pareciera encontrarse en una situacion equiparable a la de los demas

ministros, pues la Constitucion argentina no rige las relaciones entre
ellos.'* En gran medida, la existencia de esta institucién, sumada a la
inclusiéon de los mecanismos de control clasico, busca utilizar el lla-
mado «efecto fusible» respecto al jefe del gabinete y evitar la posible
mengua en la legitimidad del Presidente de la Republica.'®’

Es importante anotar, ademas, las facultades alternas o indirectas
que posee el Congreso argentino frente al poder ejecutivo:

1.- La facultad de «pregunta» y las posibilidades de investigar que tie-
nen las camaras del Congreso como resultado de sus atribuciones
de informarse acerca del manejo de la Adm1n13trac1on Publica (ar-
ticulo 71°).

2.- La facultad de «antejuicio», inspirada en el impeacbment estadou-
nidense. La Camara de Diputados es la que realiza la acusacién del
funcionario, previa investigacion y votacion al respecto (articulo
53° de la Constitucion). Dicha acusacion debe fundamentarse en
delitos cometidos, como en el caso norteamericano, pero también
podria basarse en el desempefio deficiente de funciones, con lo cual
pareciera estarse creando un sucedaneo de las figuras propias del
control directo, que se presentan en los sistemas semipresidenciales
y parlamentarios como son la censura y la interpelacion ministe-

163 Yer: VANOSSI, Jorge Reinaldo. «Régimen Mixto o Sistema Hibrido». En: Co-
mentarios a la Reforma Constitucional. Buenos Aires: Asociacién Argentina de Dere-
cho Constitucional, 1995, pp. 341-342. También: PEREZ GUILHOU, Dardo.
«Presidente y jefe de gabinete en la Reforma». En: La Reforma Constitucional Argen-
tina. Buenos Aires: Asociacién Argentina de Derecho Constitucional, 1994, pp.
70-71.

164 VANOSSI, op. cit., pp. 343-344.

' Ibid., pp. 347-348; PEREZ, op. cit., p. 76.
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rial. De este modo, esta camara se estaria comportando como una

camara baja.'®

Esta acusacion se transforma en juicio publico al pasar al senado
(articulo 59°) y, en este sentido, pude asimilarse facilmente a la figura
del impeachment de los sistemas anglosajones. El resultado obvio es la
destitucion del funcionario sin perjuicio de las responsabilidades pena-
les o administrativas que hubiere lugar (articulo 60°). De este modo,
la Camara de Diputados acusa y el Senado destituye como resultado
de la efectivizacion de la responsabilidad constitucional.'

En Argentina, pueden utilizarse los mismos mecanismos alternos
utilizados en Estados Unidos, pues el Gobierno, inherentemente y en
términos constitucionales, gozaria de la misma estabilidad que en
dicha nacién: un poder no puede deponer al otro.'® Sin embargo, la
forma mas comin de resolver crisis politicas y de Gobierno en Ar-
gentina es a través de golpes de Estado, gobiernos dictatoriales y en-
tronizacién de presidentes cuya caracteristica mas saltante es el
autoritarismo. En Argentina, se han practicado disoluciones del Con-
greso, que no estuvieron amparadas nunca por el texto de la Consti-
tucién.'®’

Otra caracteristica saltante del sistema parlamentario argentino es
la falta de disciplina partidaria. Por esta razon, es dificil interactuar a
través del partido en el Congreso, a menos que se tenga una mayoria
fuerte y gran disciplina de voto.”® En teoria, el Congreso deberia

1% SAGUES, Nestor Pedro. «Aproximaciones a una teorfa del control parlamentario
sobre el poder ejecutivor. En: Formas de gobierno, Relaciones ejecutivo-parlamento.
Lima: Comisién Andina de Juristas, 1993, p. 74.

17 Sin embargo, este mecanismo nunca se ha dado en Argentina como facultad de
control. Al respecto ver: SAGUES, op. cit., p. 69.

18 DUVERGER, op. cit,, p. 210.

1 Los casos de disolucién parlamentaria han sido comunes durante el siglo pasado.
Han ocurrido en 1930, 1955, 1962. VARIOS. Historia Universal, op. cit., tomo II, p.
654y p. 662; DUVERGER, op. cit., p. 211.

7% Sin embargo, alli existe bastante acercamiento y lealtad al Presidente. Al respecto
ver: SAGUES, op. cit., loc. cit.
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poder controlar muy bien al ejecutivo sobre todo por tener una muy
amplia gama de atribuciones y poderes (articulo 67°). Estas incluyen
ciertas potestades con las que incluso podria entramparse al ejecutivo,
como, por ejemplo, el fijar el presupuesto (inciso 7), aprobar los tra-
tados (inciso 29), aprobar y declarar el estado de sitio (inciso 26) y
algunos otros mas. Lo que ocurre es comun a la region: el sistema
argentino se acerca a un sobre presidencialismo producto de varios
factores. En primer lugar, el acaparamiento de las funciones de Estado
en un ejecutivo muy grande y personalista por ser una nacion, como
casi todas en Ameérica del Sur, que da mas valor al poder de una per-
sona que al que esta dividido entre varias. En segundo lugar, el debili-
tamiento del Congreso como institucion, debido a su lentitud para
generar normas y su bajo nivel de aceptacién popular. Finalmente, la
inestabilidad politica, muy relacionada con una clase militar a la cual
le agrada detentar el poder."”!

1.4.1.2. Ejecutivo frente a Legislativo

Como dijéramos antes, el Presidente de la Reptiblica tiende a predo-
minar sobre el Congreso, fundamentalmente por razones mas propias
de la Region que por cualquiera derivada de un mantenimiento es-
tructural de las instituciones.”” Evidentemente, en Argentina, no
existe ni existié nunca, en términos constitucionales, la disolucion del
Parlamento. En la practica, es cierto que se le disolvib varias veces,
pero siempre al margen de lo previsto en el texto constitucional.

Sin embargo, las modificaciones actuales del incipiente sesgo par-
lamentario que se ha incluido en la Constitucién Argentina hacen
peligrosa la inexistencia de una figura disuasoria de crisis politicas, si
tenemos en cuenta que la disolucién parlamentaria va aparejada con la
facultad de la Camara de remover a algin funcionario del ejecutivo.'”

VI DUVERGER, op. cit, loc. cit.

2 LAGO CARBALLO, Antonio; citado en: DUVERGER, op. cit., pp. 605-606.

¥ DUVERGER, op. cit., p. 201. Para el caso argentino ver: VANOSSI, op. cit., pp.
342- 343.
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Podria darse, como consecuencia, situaciones de bloqueos entre pode-
res, que pueden afectar las relaciones entre los organos de gobierno y
una controversia cuya solucién es muy complicada en un régimen
presidencial."”*

A pesar de lo expuesto lineas arriba, el Presidente goza de muchas
atribuciones, incluso de caracter legislativo. Excepcionalmente, el
Presidente puede emitir normas con rango de Ley via delegacion dire-
cta (articulo 76°) o via la utilizacién de la legislacidn de urgencia (arti-
culo 99°, inciso 3). Ademas, posee iniciativa legislativa (articulo 77°)
pudiendo emitir proyectos de ley, que envia al Congreso.

Por otro lado, promulga la ley en su calidad de jefe de Estado des-
pués de su aprobacion (articulo 78°). Esa «aprobacidn» no es obligato-
ria, de modo que la facultad discrecional de no aprobar el proyecto de
ley equivale al derecho de veto norteamericano y a la «observacion»
de nuestras constituciones. Ante tal situacién, el proyecto de ley
vuelve a las cAmaras para su revision y estas lo deben aprobar nueva-
mente mediante la votacién conforme de dos tercios de los miembros
de ambas (articulo 83°). Una gran diferencia con el tratamiento de
esta institucién en el texto de la Constitucion norteamericana es la
posibilidad del veto parcial que existe en la Constitucién argentina.

Sin embargo, el Presidente argentino, en estricto, no requiere
hacer uso de mecanismos alternos de control, pues le basta con el
potencial dominio que podria tener sobre el electorado. Al igual que
en otros regimenes presidenciales, la opinién publica tiende a favore-
cer al Presidente de la Republica frente al Congreso. Este hecho se
debe, entre otras razones, a la legitimidad personal de la que esta do-
tado el presidente, equivalente a la de todo el Congreso, por haber
sido elegido via el voto popular; y al amplio bagaje de atribuciones
derivadas de su calidad de jefe de Estado y Gobierno a la vez. Estas
confunden, a ojos del electorado, la imagen de un monarca con la

174 VANOSSI, op. cit., p. 344; PEREZ, op. cit., pp. 76-77.
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imagen que genera un primer ministro en un sistema de caracteristicas
parlamentarias.'””

Sin ir muy lejos, es justo apreciar el ejemplo del reelegido ex presi-
dente Carlos Sadl Ménem: un ejemplo de amplio apoyo popular y
resultado de la aplicacion de reformas estructurales de grueso calibre.
Es interesante notar que, en Argentina al igual que en el Perq, la re-
forma constitucional de 1994, que entre otras cosas permite la reelec-
cion inmediata, ha elevado sustancialmente el poder relativo del
poder ejecutivo sobre el Congreso y los otros poderes del Estado."”*

1.4.2. El ejemplo mejicano

La Constitucion mejicana de 1917 fue adoptada en el marco de una
revolucion de caracter social, que cambiaria las reglas de juego y crea-
ria un sistema politico sui géneris, de caracter presidencial, pero que
estuvo dirigido por un partido dominante cuyo comportamiento
manejaba el destino del pais hasta hace muy poco tiempo: el Partido
Revolucionario Institucional (PRI)."” Este régimen ha configurado,
desde entonces, cierta estabilidad derivada de la representatividad
democratica de un solo partido.

El ejecutivo esta conformado por un Presidente, que es jefe de Es-
tado y de Gobierno (articulo 90° de la Constitucion mejicana). Este
promulga y ejecuta las leyes; nombra a los secretarios del Gobierno;
declara la guerra; concede privilegios, y dirige la politica general del
Estado."®

El Congreso elabora las leyes y controla al poder ejecutivo. Esta
conformado por dos cimaras, una de diputados y otra de senadores,
cuya representacién es semejante a la que se da en Argentina y Esta-

3 LINZ, op. cit., p. 13; LAGO CARBALLO, Antonio. «Presidencialismo o Parla-
mentarismo: una cuestion disputada», op. cit., p. 28.

V6 Cftr. infra 3.1.2.1.1.

177 RETES, Pablo y SORIANO, Rodolfo. «El Presidencialismo Mexicano». En:
Division de Poderes, p. 89.

V8 Ibid., p. 93.
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dos Unidos y también se deriva de la naturaleza federal del Estado
mejicano (articulo 50° de la Constitucién)."”

1.4.2.1. Legislativo frente a Ejecutivo

En Mg¢jico, no existen figuras como la censura o la interpelacion. Lo
que si se da es la obligacion de los secretarios de despacho (semejantes
a los secretarios de Estado en Estados Unidos) de dar cuenta al Con-
greso de la situacién de sus ramos. En otras palabras, dichos secreta-
rios deben informar al Congreso y la camara a la que le corresponda
puede hacer uso de su facultad de preguntar, atribucion propia de los
regimenes presidenciales. Igualmente, cualquiera de las camaras podra
citarlos para informar o discutir leyes o «negocios» que les conciernan
(articulo 93° de la Constitucion).'™

Sin embargo, estos deberes no deben confundirse con la facultad
del Congreso de conformar comisiones para investigar ni con la facul-
tad de acusacién constitucional, tan propia de estas formas de gobier-
no (precepto contenido en el articulo 74°, inciso 5, de la Constitucion
mejicana) y que, en Meéjico, como en la mayor parte de estados ameri-
canos, es privativa de la Camara de Diputados. Asimismo, el Senado
esta llamado a convertirse en gran jurado (articulo 76°, inciso 6, de la
Constitucién) con el fin de conocer de los delitos oficiales de los fun-
cionarios que designa la Constitucion.

Asimismo, el Congreso examina, aprueba y discute el presupuesto,
funciones que son privativas de la Camara de Diputados (articulo
74-IV de la norma constitucional mejicana). Por otro lado, el Senado
ratifica el nombramiento de los cargos ptblicos realizado por el Pre-
sidente de la Republica.

179 México es un Estado Federal como los Estados Unidos, Argentina, Brasil, Alema-
nia, Suiza y, en menor medida, Venezuela. Al respecto ver: LAGO CARBALLO,
Antonio; citado en: DUVERGER, op. cit., p. 603.

1% RETES y SORIANO, op. cit., p. 100.
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Todos estos poderes hacen posible cierta intervencion del Congre-
so e interaccion con el poder ejecutivo, ya que, al existir una rigida
separacion de poderes, el Congreso debe recurrir a facultades alternas
consagradas por la Constitucion. Como es facil deducir, el régimen
mejicano se encuentra mas cerca de la interdependencia por coordina-
cion que otros sistemas de la Region.

1.4.2.2. Ejecutivo frente a Legislativo

En Méjico, no existe la disolucién parlamentaria. En consecuencia, los
poderes del Estado estan condenados a vivir juntos y coexistir a pesar
de estorbarse, al igual que en la mayoria de los regimenes de tipo pre-
sidencial.™

A pesar de ello, el Presidente de la Reptiblica acumula un poder
muy considerable como ocurre en la mayoria de los paises de Améri-
ca. Este no solo se deriva de su amplio bagaje de atribuciones consti-
tucionales sino, también, del hecho de que, si bien la reeleccion
presidencial se encuentra proscrita en forma absoluta, hasta hace poco
tiempo y durante muchos afios gobernd un solo partido, que gene-
ralmente goz6 de mayoria parlamentaria.” El nuevo gobierno que se
ha instaurado ha heredado un poder muy alto, forjado durante varias
décadas.

Asimismo, el ejecutivo posee, entre otras, la facultad de iniciativa
legislativa (puede preparar proyectos de leyes) que lo aleja ligeramen-
te de régimen pre31denc1al puro o clasico; asi como la de veto legisla-
tivo, que le perm1te devolver al Congreso un proyecto de ley
aprobado por las cAmaras en caso de desaprobarlo.'®

El sistema mejicano posee frenos y contrapesos pero las caracterfsti-
cas de su vida politica generan un mayor peso especifico del ejecutivo.

81 Ep este punto, se evidencia la influencia de una nacién vecina; en este caso, la de
los Estados Unidos.

182 RETES y SORIANO, op. cit., p. 95.

'8 Ibid., p. 96; LAGO, op. cit., p. 605.
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1.4.3. El ¢jemplo brasilefio

La Constitucion brasilefia es relativamente reciente (1988) e incluye
bastante de lo que es el régimen presidencial en Latinoamérica. Al
igual que en Argentina y Méjico, en Brasil, predomina un régimen
presidencial, pero bastante mas atenuado y con tendencia al presiden-
cialismo. Brasil se ha debatido entre la monarquia parlamentaria, la
republica presidencial y las dictaduras revolucionarias.

En Brasil, existe, actualmente, un poder ejecutivo o Gobierno
formado por un Presidente de la Republica y un conjunto de minis-
tros, que carecen de responsabilidad politica, al igual que el Presiden-
te. Esta caracteristica es un rasgo tipico del presidencialismo.

Brasil posee ademas un Congreso formado por el Senado Federal
(cuya representacion es por Estados) y la Camara de Diputados (cuya
representacién obedece a la cantidad de electores que existe por cir-
cunscripcion electoral). El jefe de Estado es a la vez jefe de Gobierno
y dirige la Politica General del Estado. Como en Argentina, Méjico y
Estados Unidos, no existe un Primer Ministro ni un gabinete como
6rgano colegiado y de caracter decisorio.

Es necesario sefialar que el sistema de gobierno brasilefio ha adole-
cido de similares problemas que el resto de Latinoamérica, incluyendo
la promulgacién de una Constitucion relativamente reciente que
vuelve a consagrar el régimen presidencial de gobierno. Sin embargo,
en el fondo se han dado muchos cambios en el sistema brasilefio que
resulta importante resaltar.’™

1.4.3.1. Legislativo frente a Ejecutivo

En Brasil, no existen mecanismos como la censura o la interpelacion.
El manejo es muy similar al Argentino, dado que existen facultades

18 DALLARI, Dalmo. «Constitucién para un Brasil Nuevo». En: Derecho, n.° 43-44.
Lima: Pontificia Universidad Catlica del Perd, 1989-1990, p. 51; LAMOUNIER,
Bolivar. «Brasil: ¢Hacia el parlamentarismo?». En: Las Crisis del Presidencialismo.
Madrid: Alianza Editorial, tomo II, p. 133 y ss.
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alternas de control que pueden ser especialmente ttiles para fiscalizar

al Presidente de la Republica. Estas son las siguientes:

1) La acusacion constitucional y el juicio politico, realizados respec-
tivamente por la Camara de Diputados y el Senado Federal (articu-
los 51° y 52° de la Constitucién brasilefia, respecuvamente) aunque
no existe una disposiciéon que permita juzgar o acusar por mcompe-
tencia funcional a los altos funcionarios ptblicos, como si ocurre
en el sistema argentino.'®

2) La aprobacién de los nombramientos de cargos ptiblicos que reali-
za el Presidente de la Republica por parte del Senado (articulo 52°)

3) La resolucién definitiva sobre tratados, acuerdos o actos determi-
nados; la autorizacién o declaracion de la guerra y la paz; la auto-
rizacion al Presidente para salir del pais; la aprobacién del estado
de defensa y del sitio (articulo 49°).

4) La suspension de los actos normativos del poder ejecutivo; el juicio
las cuentas del Presidente y los planes de Gobierno (articulo 49°).

5) La fiscalizacion y el control directo, o a través de cualquiera de las
camaras, de los actos del poder ejecutivo, y eso es entendible como
la facultad de «investigar», «preguntar» y «juzgar» de gran parte de
las constituciones materia de estudio (articulo 49°).

Es interesante observar que esta ultima disposicion se encuentra
separada de las atribuciones establecidas en los articulos 51° y 52° de
la constitucién brasilefia, respecto a las facultades de la Camara de
Diputados y del Senado Federal, respectivamente, en materia de juicio
politico. Esta ubicacién se explica en el hecho de que se trata de pre-
rrogativas claramente distintas en uno y otro caso: las atribuciones
contenidas en los articulo 51° y 52° de la norma constitucional brasi-
lefia son propias de la acusacién y el juicio politico, como lo hemos
sefialado; y la contenida en el inciso 10 del articulo 49° es propia de
atribuciones de fiscalizacién y control que cualquier camara del Con-
greso puede realizar.'®

18 Cfr. supra 1.4.1.1.
"% DALLAR], op. cit., p. 52.
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Es claro entonces que la relativamente reciente Constitucion del
Brasil ha procurado ampliar las atribuciones del Parlamento y evitar
el presidencialismo como deformacion de su régimen politico, a tra-
ves de mecanismos de colaboracion entre los organismos estatales que
se viene analizando.'”

1.4.3.2. Ejecutivo frente a Legislativo

En contraste con los regimenes parlamentarios, la disolucién no existe
en el Brasil. Sin embargo, la figura del Presidente ha estado muy so-
brealimentada, pues este, como en todos los casos estudiados, es jefe
de Estado, jefe de Gobierno y representante de la nacion. Como re-
sultado de ello, siempre ha dirigido al Estado. Si bien la Constitucion
brasilefia ha inclinado un poco la balanza, también es cierto que el

Presidente persomﬁca a la nacion y goza de gran representatividad.

Respecto al sistema norteamericano, existen algunas particularidades:

1) La iniciativa legislativa
El Presidente puede enviar proyectos de ley (articulo 61° de la
norma constitucional brasilefia) y estos pueden ser discutidos con
frecuencia (articulo 64° de la misma norma).

2) La legislacion «relevante» y de urgencia, por la cual el Presidente
puede adoptar medidas provisionales con fuerza de ley y someter-
las de inmediato al Congreso.

Es evidente que esta institucion es copia exacta del sistema italiano

y que es bastante particular en los ordenamientos de caracter presi-
dencial de esta region. Su existencia deja un gran vacio y una duda
cuando se habla de «legislacion relevante». ¢Es lo mismo que la legis-
lacion delegada? No se encuentra previsto el requisito de la promulga-
cion de una ley autoritativa previa. En el Brasil, la facultad
legisferante es mucho mas amplia. En otras palabras, no se requiere la
existencia de una emergencia, sino que basta con que la norma sea de
importancia sin que se determinen sus parametros.

" LAGO, op. cit., pp. 605-606.
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1.4.4. Los sistemas presidenciales atenuados

Ciertos paises de Latinoamérica han logrado atenuar sobremanera la
interdependencia por coordinacién existente en sus sistemas de go-
bierno. Esta mitigacién se ha dado a través de la inclusion de ciertos
elementos provenientes del régimen parlamentario en naciones como
Uruguay, Colombia y Venezuela, entre otras.

En general, se debe reiterar que la mayoria de las naciones lati-
noamericanas ha incluido, en mayor o menor medida, ciertas institu-
ciones derivadas del sistema parlamentario a fin de conjurar el peligro
de un exceso de poder en el presidente. En un primer momento, se
incluyo el refrendo ministerial como mecanismo de control interno
en la mayoria de los casos. Este es el caso de las constituciones de Ar-
gentina, Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica, El Salvador, Guatemala,
Honduras, México, Pert1, Venezuela y Uruguay.'®®

En ciertos paises, se da la existencia de un Consejo de Ministros
como 6rgano colegiado. Los casos de Perti, Uruguay y Venezuela son
los mas saltantes.”” En Argentina, como lo hemos indicado lineas
arriba, la modificacion constitucional de 1994 agregé a las institucio-
nes politicas un jefe de gabinete o ministro coordinador. Esta innova-
cion supone la existencia, por lo menos aparente, de un consejo de
ministros.””

Por otra parte, algunas naciones latinoamericanas han incluido
mecanismos de control tipicamente parlamentarios como la censura o
la negacién de confianza ministeriales. Este es el caso de las constitu-
ciones de Colombia, Venezuela, Uruguay y Perd, asi como de Argen-
tina respecto al denominado jefe de gabinete.””" La operatividad de

' NOGUEIRA ALCALA, Humberto. El Gobierno. Santiago de Chile: Participa,
1992, p. 72.

81044, pp- 73-79. Debe precisarse que el texto de Nogueira expresa una tendencia,
puesto que los tres paises que estamos describiendo poseen actualmente constitucio-
nes nuevas. Esta tendencia se mantiene actualmente.

1%V ANOSSL, op. cit., pp. 341-342.

I NOGUEIRA, op. cit., pp. 79 y ss-
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dichas instituciones de control en el ambito latinoamericano es muy
relativa, toda vez que el Presidente nombra y remueve — en la practi-
ca, libremente — a sus ministros.

Finalmente, unos pocos paises, como Uruguay, Perti y, mas re-
cientemente, Venezuela, han incorporado la disolucion parlamentaria
en sus constituciones.'”” Sin embargo, ninguno de los mecanismos de
control antes indicados ha surtido el efecto deseado; toda vez que el
Presidente sigue manteniendo una cuota de poder muy alta, maxime
si dicho funcionario sigue siendo jefe de Estado y jefe de Gobierno a
la vez. La aparicion de la disolucién parlamentaria en este contexto
complica la situacion aun mas, pues permite, al devolver un Congreso
hostil, una situacion de «empate» que empeora la crisis.

Y es que el llamado ejecutivo monista —tipico del régimen presi-
dencial— es incompatible con las instituciones parlamentarias antes
precisadas, dado que las mismas estan disefiadas en un contexto de

2 ’ - . . . .
12 Debemos notar que entre los tres paises existen diferencias respecto a la disolucién

parlamentaria. En el caso peruano, el Congreso es unicameral y puede ser disuelto
completamente con excepcién de la Comisién Permanente, que permanece en fun-
ciones hasta la instalacién de un nuevo Congreso. Este mecanismo de disolucién
difiere del estipulado en la Constitucidn de 1979, en la cual se establece la existencia
de un Congreso bicameral y la posibilidad de disolver una de sus cimaras. Segin
dicha Constitucién, es posible disolver la Camara de Diputados, pero no el Senado.

En el caso de Uruguay, el Parlamento, denominado Asamblea General, es de tipo
bicameral y ambas cimaras poseen atribuciones de control politico directo. Esta
ultima caracteristica hace evidente la posibilidad de disolucién de ambas cimaras.
Sobre un acercamiento al régimen uruguayo, es interesante revisar: GONZALEZ,
Luis Eduardo y GUY GUILLESPIE, Charles. «Presidencialismo y Estabilidad De-
mocritica en Uruguay». En: Las Crisis del Presidencialisno. Madrid: Alianza Edito-
rial, tomo IT, p. 93 y ss.

Finalmente, en el caso venezolano, existe un Congreso unicameral, denominado
Asamblea Nacional. Este puede ser disuelto en su totalidad. La reciente Constitucién
de Venezuela, en una logica de autoritarismo constitucional, ha incorporado institu-
ciones que potencian al poder ejecutivo en relacién con el Parlamento. La disolucién
parlamentaria es una de ellas.
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ejecutivo dual, en el cual las categorias de jefe de Estado y jefe de Go-
bierno se encuentran separadas en dos entidades distintas. Como re-
sultado, no existe incentivo alguno para que el Gobierno en general y
el Presidente en particular mantengan el nivel de poder debido, dada
la ausencia de control por parte de otros entes del Estado. Esta situa-
cién se ve agravada, dado que los ministros pueden ser nombrados y
removidos libremente por el Presidente.

Como resultado inmediato, las naciones latinoamericanas no han
podido resolver ain, en forma satisfactoria, los riesgos y las contra-
dicciones del presidencialismo, en especial si este se encuentra exacer-
bado por la personalizacion del poder. Esta situacion ha sido evidente
hasta hace muy poco en el Peri y en Argentina, y se mantiene en
Venezuela. El riesgo potencial, que permanece en gran parte de Ame-
rica Latina, es que la disfuncionalidad del régimen implantado genere
crisis politicas en el futuro y que estas sean resueltas, como comun-
mente se hace, con una salida autoritaria.
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2.1. EL SISTEMA DE GOBIERNO EN EL PERU (1823-1979)

En el Perd, el sistema de gobierno ha variado mucho. El régimen
predominante ha sido un presidencialismo mas o menos atenuado y se
ha ubicado, en multiples ocasiones, dentro de los distintos grados que
se pueden establecer entre la democracia y la dictadura.

Es necesario sefialar que, en el Pert, ha existido siempre la necesidad
de controlar el poder presidencial; por ello se ha recogido, con cierto
temor, el sistema presidencial puro o clasico, de derivacién norteameri-
cana. Sin embargo, el resultado —en los textos constitucionales y en la
realidad politica— ha sido siempre una asignacion de poder significati-
vamente grande a favor del Presidente de la Republica en desmedro de
otros organismos del Estado.

2.1.1. Las primeras constituciones del Pert

El primer 6rgano normativo de tipo constitucional del Pert fue el
Estatuto Provisional promulgado por el libertador José de San Martin
el 9 de octubre de 1821. A pesar de que tenia un caracter temporal,
legislaba sobre diversos asuntos referidos a los ministros, al Consejo
de Estado y a las atribuciones del mismo San Martin —designado co-
mo protector—. Este Estatuto fue antecedente inmediato de una
norma considerada como la base de la futura Constitucién peruana.'
Dicha norma «constitucionalizé» la division de poderes; la responsa-
bilidad solidaria de los ministros —primera limitacién respecto al
modelo presidencial de la Constitucion de Estados Unidos—;’ y la

! PAREJA PAZ SOLDAN, José. Derecho Constitucional Peruano. Lima: Ediciones
Libreria 75 Studium, 1960, p. 6.
2 Cfr. supra 1.2.2.
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existencia de un senado conservador, no parlamentario, y encargado
de mantener en funcionamiento adecuado el sistema. Al mismo tiem-
po, esta norma fue origen de nuestro primer texto constitucional: la
Constitucion de 1823.

La primera Constitucién del Pertt, promulgada en 1823, fue resul-
tado de un Congreso General Constituyente que inicié funciones el 20
de septiembre de 1822. En dicho texto constitucional, se coloca al Par-
lamento como el primer poder y, de este modo, se cercena, por lo me-
nos en principio, las atribuciones que hoy se otorgan al jefe de Estado
peruano, cuya eleccion estaba a cargo del Congreso. Este no seria elegi-
do popularmente sino hasta la sancion de la Constitucion de 1828. Esta
falta de eleccion democratica del Presidente, la apariencia monolitica
del Congreso unicameral y la existencia de un senado conservador le
daban a la Carta de 1823 un matiz parlamentarista. Como resultado de
este caracter, dicho texto se asemejaba mas a las primeras constituciones
francesas —en especial, la de la Convencién— que a la Constitucion
norteamericana.

Finalmente, y por lo menos desde el punto de vista formal, la Cons-
titucién de 1823 destruy6 el proyecto monarquico que el libertador
San Martin pretendia para el Pert y sanciond, definitivamente, la
existencia de una Reptblica, con un presidente a la cabeza.” El resulta-
do evidencio la conclusion del debate inicial respecto a la forma de
gobierno del Per.

? PAREJA PAZ SOLDAN, op. cit, p. 7 y GARCIA BELAUNDE, Domingo. «El
constitucionalismo peruano en la presente centuria». Derecho n.° 43-44, 1989-1990, p.
60.

* «Discurso con que la Comisién de Constitucidn presentd el proyecto de ella al
Congreso Constituyente». Pensamiento Constitucional, Revista de la Maestria en Dere-
cho con Mencion en Derecho Constitucional, PUCP, 1994, pp. 204 y ss.

Es interesante observar como la opcién por una separacién rigida de poderes, acom-
pafiada del desprestigio de la monarquia a los ojos de los primeros constitucionalistas
de toda América, generaban en estos un poderoso rechazo hacia el parlamentarismo y
una clara tendencia al presidencialismo.
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La segunda Constitucion del Pert fue la de 1826 o «Vitalicia». Esta
Constitucion tuvo una vida muy fugaz (siete semanas) y su aporte al
constitucionalismo peruano fue practicamente nulo. Entre sus particu-
laridades destacan la instauracion de un ejecutivo vitalicio que gozaba
de la facultad de nombrar a su sucesor y de una tercera camara legislati-
va —llamada de los «Censores»— encargada del control de las otras dos
y cuya funcion se reconocia similar a la del senado conservador previs-
to por la Constitucién de 1823.°

La Constitucion prototipo de la historia constitucional peruana fue
la de 1828. Dicha Constitucion mostrd claras influencias del presiden-
cialismo norteamericano. A partir de este texto comienzan a presentar-
se formas que luego han sido constantes dentro del sistema de gobierno
peruano:®
1) Se configur6 el sistema presidencial en el Perd. Dicho sistema no

estaba muy bien especificado anteriormente, dada la cierta

hipertrofia parlamentaria instituida por la Constitucién de 1823.

Esta configuracion 1mphcar1a necesariamente la eleccién popular

—aunque en un principio solamente indirecta— del Presidente de

la Republica. A eso se sumaba la posibilidad de reeleccion

inmediata del Presidente.

5 PAREJA PAZ SOLDAN, op. cit., pp. 61 y 285.

¢ Aqui es necesario hacer algunas precisiones conceptuales. Cuando se habla de forma
de Estado, nos referimos a la relacion entre el propio Estado y el territorio en el cual
se asienta el mismo. En este orden de ideas, un Estado puede ser federal o unitario, y
clertos constitucionalistas incluyen el estado regional y el descentralizado como
categorias adicionales.

Cuando hablamos de forma de gobierno, en cambio, nos referimos a las diferencias
generadas respecto al titular de la Jefatura de Estado: Monarquia, Republica o Impe-
rio. Finalmente, forma de gobierno en sentido amplio o sistema de gobierno —que es
el término mas usado, y en nuestra opinion, el correcto— hace referencia a la tenden-
cia parlamentaria o presidencial del mismo. En este orden de ideas, es preciso senalar
que la Carta de 1823 cierra el debate respecto a la forma de estado. Por otra parte, la
Carta de 1828 configura en forma definitiva —y desafortunada— la tendencia presi-
dencial del sistema de gobierno peruano.

” GARCIA BELAUNDE, op. cit., p.64.
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2)

Se consagré el bicameralismo. Esta Constitucion establece un
Congreso con dos camaras: una de senadores y otra de diputados
—ambas elegidas por una distinta basa electoral: los senadores por
las Juntas Departamentales y los diputados por las provincias, en
proporcién a la poblacidn de las mismas—. Ambas camaras llevan
a cabo una funcién legislativa de colaboracion, es decir, la funcion
legislativa es realizada por ambas camaras sin especial preponde-
rancia de alguna de ellas. Esta funcion se encontraba acompafiada
de atribuciones de control de tipo indirecto o alterno similares a
las contempladas en los Estados Unidos. De acuerdo con los
comentarios politicos de aquella época se llego a considerar que la
Constitucion creaba mecanismos para la obtencién de un poder
muy grande por parte del Congreso.®

Se determiné una amplia responsabilidad funcional del jefe de Es-
tado, pero esta responsabilidad debia ser compartida con los minis-
tros. Esta caracteristica implicaba necesariamente la existencia del
refrendo ministerial para la validez de los actos presidenciales y, en
consecuencia, la definitiva aparicién de un sistema que implicaba la
atenuacion del régimen presidencial norteamericano, cuyo modelo
era el tomado por dicha Constitucién.’

La razoén de dicho referendo la encontramos particularmente en la
necesidad de limitar el poder del Presidente de la Repiblica® y de
corregir la excesiva rigidez del sistema norteamericano que no pre-
vé ningin mecanismo de solucién de conflictos entre los 6rganos
de Gobierno.

Se consagro la existencia del Consejo de Estado, como una especie
de Comisién Permanente ligada al Congreso de la Republica. Esta

8 PAREJA PAZ SOLDAN, op. cit, p. 71.

° Ibid., p. 69.

' EGUIGUREN PRAELI, Francisco. «Las relaciones entre Gobierno y parlamento:
elementos para una propuesta de reforma en el Perti». Forma de Gobierno, Relaciones
ejecutivo-parlamento. Lima: Comisién Andina de Juristas, 1993, p. 160.
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institucion estaria presente en las Constituciones peruanas, con va-

riable éxito, hasta 1920.

La cuarta Constitucion, de 1834, fue resultado del Gobierno de Or-
begoso y estuvo basada, en realidad, en la modificacion de la Constitu-
cion de 1828. En consecuencia, estuvo compuesta por un texto casi
igual al de esta Gltima y dur6 solo hasta 1839, tras el abortado proceso
de Confederacién Perd-Boliviana."! Las puntuales diferencias con su
antecesora estribaban en una cierta reduccién del poder presidencial
que incluia la eliminacion de la reeleccion presidencial inmediata, el
fortalecimiento de las atribuciones del Consejo de Estado —que empe-
zaba a parecerse a una tercera camara— y la menor injerencia en la
aprobacion de leyes. Por otro lado, la Carta de 1834 —ante el temor del
militarismo que se iba haciendo patente en los agitados afios de vigencia
de la Constitucion de 1828— incluy6 preceptos que podrian considerar-
se antimilitaristas y que llevaron, por lo menos en el papel, a la limita-
cion de la injerencia del ejército en el control del poder politico.

En 1839 aparece otra Constitucion bastante mas conservadora, obra
de Agustin Gamarra, Presidente provisorio en aquella época y, en ese
entonces, restaurador del Pert.’? Al contrario de las anteriores Consti-
tuciones, la de 1839 reforzé notablemente los poderes presidenciales,
creb un Gobierno muy fuerte y reforzé la figura del Consejo de Esta-
do, esta vez, en desmedro del Congreso.”

Frente a una Carta tan conservadora como la anteriormente descri-
ta, apareci6 durante el Gobierno de Castilla, y como resultado de su
revolucién, una Constitucién ultraliberal. Dicha Constitucién restrin-
gi6 notablemente los poderes del Presidente y encarné el primer inten-
to de un ejecutivo «bicéfalo» o dual. Es entonces cuando crea el
Consejo de Ministros como entidad auténoma a la cual se le habia
otorgado inclusive la mayoria de las facultades que la Constitucion

' PAREJA PAZ SOLDAN, op. cit, pp. 7677 y UGARTE DEL PINO, Juan Vicen-
te. Historia de las Constituciones del Peri. Lima: Andina, 1978, pp. 257 y ss.

12 Historia General de los Peruanos. Tomo III. Lima: Iberia, pp. 131-134.

13 PAREJA PAZ SOLDAN, op. cit.,, pp. 84-85.
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anterior otorgaba al Consejo de Estado.'* Sin embargo, el propio Casti-
lla le temia al exceso liberal y, por ello, promulgé una nueva Constitu-
cion —la de 1860— tras un cierre brutal de la Convencion Nacional y
una especie de autogolpe. Entonces, entre liberales y conservadores, y
con una Asamblea de cierto pluralismo ideologico, se sanciond una
Constitucién moderada que, salvo algunas interrupciones, se mantiene
vigente hasta 1920.

La Constitucion de 1856 recogia muchos rasgos de naturaleza par-
lamentaria, y si bien mantenia la figura presidencial, sus atribuciones se
encontraban muy recortadas.” Asimismo, se sancion6 un Congreso de
representantes elegidos sobre una sola base electoral y que, al instalarse
en el inicio de cada legislatura anual, se dividia por sorteo en dos cama-
ras: de diputados y de senadores. Estas camaras se fusionaban en caso de
disidencia o discrepancia. En cambio, la Carta de 1860 vuelve al bica-
meralismo originario tradicional, para evitar, seglin se decia, el llamado
régimen de asamblea, que podria ser el resultado de un sobredimensio-
namiento del parlamento. Asimismo, se devuelven ciertas atribuciones
al Presidente de la Republica, para que mantenga su posibilidad de go-
bernar en forma efectiva. Entre ellas estaban las llamadas medidas ex-
traordinarias, algo parecido a la que nosotros hoy considerariamos
como medidas propias de regimenes de excepcion.

Sin embargo, muy poco tiempo después —entre 1862 y 1863 para
mayor precision— se dictan varias leyes de ministros. Estas leyes crean la
figura del Primer Ministro como Presidente del Consejo, pero sin llegar
a otorgarle a este el poder que posee, por ejemplo, el Jefe de Gobierno

¥ Ibid., pp. 9697 y GARCIA BELAUNDE, Domingo. «Forma de Gobierno en la
Constitucidon Peruana». Revista de Estudios Politicos, n.° 74, Madrid, Centro de Estu-
dios Constitucionales, octubre- diciembre 1991, p. 623.

® Quiza, atreviéndonos a equivocarnos, podriamos decir que se asemejaba a la
Constitucién francesa de la III Reptblica: un régimen muy parlamentario con
tendencia al asambleismo. A esto habria que incorporar también la creacién de un
peculiar régimen unicameral que, en principio, parecia elevar el poder del
parlamento. Ver al respecto: PAREJA PAZ SOLDAN, op. cit, pp. 14y ss.
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en las naciones de sistema parlamentario.'® Asimismo se regula el gabi-
nete ministerial como tal: se le afirma como figura y se le hace parte del
poder ejecutivo. No obstante, ninguna de las figuras politicas que
hemos mencionado habia adquirido nivel constitucional definitivo.”
Por otro lado, ninguna de las normas legales enunciadas resolvia un
problema que empezaba a tener vigencia: el referido a cuan efectivo
podia ser el control de las facultades presidenciales por parte del Conse-
jo de Ministros, habida cuenta de que el Presidente puede nombrarlos y
removerlos a voluntad. La prevision, existente desde 1856, de que dicho
nombramiento debe realizarse con acuerdo del Presidente del Consejo
en realidad no generaba mayor limitacién al modelo existente. Asi-
mismo, no es sino hasta la sancion de la Constitucion de 1933 que se
constitucionaliza la obligatoriedad del acuerdo entre el Presidente de la
Reptblica y el Primer Ministro para la validez de la remocion de los
ministros que conforman el gabinete.

El siglo XX se inici0 mientras se encontraba todavia vigente la
Constitucién de 1860. Dicha Constitucion habia establecido parame-
tros para la actuacién de varios Gobiernos, la mayoria elegidos por
voluntad popular. La Constitucion de 1860 es, hasta el momento, el
texto que tuvo mayor vigencia y al amparo del cual se dieron la ma-
yor cantidad de elecciones de caracter constitucional y democratico.
Este fenémeno se debid a varias razones. Entre estas razones podemos
mencionar el caracter moderado de esta Constitucion —resultado del
consenso que la cred en dicha época—," y el cierto equilibrio existen-
te entre poderes. Este equilibrio sancioné en la letra y la practica un
régimen presidencial «atenuado» o «restringido», a través de la incor-
poracién de ciertas instituciones provenientes de los sistemas parla-

16 PAREJA PAZ SOLDAN, op. cit,, p. 265 y GARCIA BELAUNDE, Domingo.
«Forma de Gobierno en la Constituciéon Peruana», op. cit., p. 621.

Y Ibid., loc. cit.

¥ GARCIA BELAUNDE, Domingo. «El constitucionalismo peruano en la presente
centuria», op. cit., p. 66.
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mentarios —las mismas que se encontraban reguladas constitucional o

legalmente—.

Sin embargo, en 1919, un golpe militar —dirigido por el recién ele-
gido presidente Augusto B. Leguia— puso fin a la belle épogue peruana y
sanciond al afio siguiente una nueva Constitucién peruana.” Las dife-
rencias entre esta ultima Constitucién y la Carta de 1860 fueron
principalmente las siguientes:

a) Se suprimié la renovacién por tercios del Congreso, y se busco asi
evitar la potencial coexistencia del Presidente de la Republica con
un Congreso adverso.

b) Se establecié una incompatibilidad entre el mandato legislativo y
cualquier otro cargo publico.”

c) Se estableci6 la eleccién presidencial mediante el voto popular
directo. Se deja asi de lado el modelo, hasta ese entonces vigente, a
través del cual la eleccién del jefe de Estado correspondia a aque-
llos electores nombrados por el pueblo, en forma similar al sistema
hoy vigente en los Estados Unidos.”

d) Se sefialo que la duracién del mandato legislativo y presidencial era
de cinco afios, para evitar asi la disparidad temporal en las eleccio-
nes,” la misma que se habria inspirado en el modelo norteameri-
cano, pero que se decia habia ocasionado muchos problemas
durante la vigencia de la Constitucion de 1860.

En realidad hoy nadie duda de que la existencia de la Constitucion
de 1920 se debid solo a la necesidad de legitimar el régimen politico
creado por Leguia en 1919 y su golpe de Estado, situacion que no es
extrafia para el sistema constitucional peruano.

¥ La Constitucién de 1867 tuvo una vigencia muy efimera, y casi no se aplicé por su
caricter ultraliberal.

2 PAREJA PAZ SOLDAN, op. cit., p. 369.

! No obstante ello, el voto popular directo ya habia sido previsto, legalmente, desde
1895.

2 GARCIA BELAUNDE, Domingo. «El constitucionalismo peruano en la presente
centuria», op. cit., pp. 84-86.
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Sin embargo, la caida de la dictadura de Leguia en 1930 llevé a la
aprobacién de una Constitucién, la de 1933, muy distinta a las ante-
riores, no solo en la forma, sino también en la estructura de sus insti-
tuciones politicas.

2.1.2. La Constitucién de 1933

:
La caida de Leguia —quien gobernd durante once afios (1919-1930)—
vino acompafiada por una serie de acontecimientos que propiciaron
un clima de inestabilidad en nuestro pais. Entre dichos acontecimien-
tos podemos sefialar la instalacién en el poder de una Junta Militar
presidida por el General Sanchez Cerro, la emergencia de nuevos
grupos de presién y la consolidacion de la crisis econdmica —que en
esa época ya habia adquirido ribetes universales—. En todo este con-
texto, se dio una nueva Constitucién que impulsé y llevé a situacio-
nes extremas el proceso de inclusion de instituciones provenientes del
sistema parlamentario en el régimen constitucional peruano.

2.1.2.1. Antecedentes

En 1919, Leguia instal6 un Gobierno que no respet6 las libertades de
nadie. Sancion6 una Constitucion que aparentemente recogia una
amplia gama de derechos sociales e individuales, con las garantias co-
rrespondientes, pero ello solamente ocurria en el texto constitucional,
mas no en la realidad.

Es necesario sefialar que la Constitucién de 1920 no fue respetada ni
siquiera por su creador.” Si bien el texto de la misma era muy similar al
de 1860, en los miembros de la Junta Militar instalada en 1931 estaba
latente la idea de cambiar dicha Carta, pues el texto de 1920 era visto
como el simbolo de la dictadura que se instal6 en el Oncenio. Asi, en
1931, la Junta de Gobierno encabezada por Samanez Ocampo convoca
a elecciones para un Congreso Constituyente, el mismo que, como su
nombre lo indica, también tendria atribuciones legislativas. Este Con-
greso estuvo formado por sectores sociales que solicitaban una ubica-

2 Ibid., loc. cit.
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cioén politica, la cual ya posefan desde 1920, pero con margenes de ac-
ci6én muy reducidos.”

Ademas, en ese momento, el pais estaba saliendo precariamente de
una crisis economica muy grave, a la cual se sumoé una crisis social pro-
ducto de la emergencia de nuevos grupos sociales con intenciones vin-
dicatorias.

Pero, sobre todo, habia terminado una etapa luego de la cual el Pertt
habia sufrido muchos cambios.” Por ello, previamente a la dacion de la
Constitucion de 1933, se vivié un debate constitucional muy intenso.
Este debate durd mas de un afio, y mediante él se pretendia sancionar
un modelo que funcionara como funcioné el de 1860, de tal manera
que se conjurara la posibilidad de una dictadura civil o militar.

2.1.2.2. Aplicacién efectiva de la norma

El sistema que sanciono la Constitucion de 1933 seguia siendo de tipo
presidencial, pero con fuertes incrustaciones parlamentarias. Podemos
afirmar que entre los modelos que se han seguido en el Pert es el que
mas se ha acercado a los modelos tipicamente parlamentarios,” en
particular respecto de las atribuciones de control del parlamento, pero
con un Presidente de la Republica que tienes poderes no solo de Jefe
de Estado sino también de Jefe de Gobierno, y que es elegido por
sufragio popular, universal y, sobre todo, directo.

Sin embargo, la adopcion del modelo hibrido del cual estamos
hablando se realizo en forma sesgada, erratica y sus efectos a la larga

* Resulté ser muy importante la influencia de la Constitucién de México de 1917,
conocida también como Constitucién de Querétaro, asi como de la Constirucidn
alemana de 1919 (o Constitucién de Weimar).

3 COTLER, Julio. «La Crisis Politica». Nueva Historia General del Perd. Lima:
Mosca Azul, 1987, pp. 267 y ss.

% Ver, por ejemplo, PAREJA PAZ SOLDAN, op. cit, pp. 173 y ss.; GARCIA
BELAUNDE, Domingo. «El Qonstitucionﬂismo Peruano en la presente Centuria»,
op. cit., p.88; GARCIA BELAUNDE, Domingo. «Forma de Gobierno en la Consti-
tucién Peruanay, op. cit., p. 629. Ademas, CHIRINOS SOTO, Enrique. Naturaleza de
Nuestro Sistema de Gobierno. Arequipa: Editorial San Agustin, 1968, p. 76.
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resultaron ser contraproducentes. El modelo resultaba ser muy amplio
y dejaba muchos vacios. Su eficacia dependia tan solo del comporta-
miento de los partidos politicos, de la existencia de mayorias parlamen-
tarias y de la relacién existente entre los rganos del Estado.

As, la Carta de 1933 nos trae, en lo que al régimen politico se refie-
re, las siguientes novedades:

1) La constitucionalizacion de la existencia del gabinete o Consejo
de Ministros como Organo colegiado y como parte del Poder
Ejecutivo

Lo que la Carta de 1933 hace en realidad es elevar a la categoria de
preceptos constitucionales muchas de las normas contenidas en las
leyes de ministros emitidas en los afios 1862 y 1863. Como resultado
de ello, y en concordancia con las leyes antes sefialadas, que no per-
dieron en absoluto su vigencia, el Consejo de Ministros gozaba de una
bateria importante de atribuciones, entre ellas:

1.1. Votar sus decisiones. Estas decisiones tenian, por lo menos en el
papel, un efecto directo en el Presidente, segin la naturaleza del
voto. El gabinete podia emitir un voto consultivo o un voto deli-
berativo. Se definia como voto consultivo aquel que debia obtener
el Presidente de la Republica al solicitar obligatoriamente una opi-
ni6n al Consejo, opinidn cuyo seguimiento no era obligatorio. Por
otro lado se consideraba como voto deliberativo a aquel que impli-
caba necesariamente la actuacion del Presidente de conformidad
con el resultado de dicho voto.”

1.2. Refrendar los actos presidenciales, pues todos aquellos actos dic-
tados sin el cumplimiento de este requisito seran calificados como
nulos (articulo 165°). Este precepto constitucionalizaba el refrendo
como materializacién de la responsabilidad politica de los minis-
tros de Estado, no obstante ser una institucion que se encontraba
prevista desde los inicios de la historia constitucional del pais.

7 VILLARAN, Manuel Vicente. «La Posicién Constitucional de los Ministros en el
Perli». Paginas Escogidas. Lima: Talleres Graficos F.L. Villanueva S.A., 1962, p. 194.
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1.3. Formar consejos (articulo 157°), es decir, los ministros confor-
maban un 6rgano colegiado llamado gabinete o Consejo de Minis-
tros.

1.4. Son responsables en forma solidaria con el Presidente de la Repu-
blica, de los actos delictuosos o infractorios de la Constitucion que
cometa este o que se acuerden en Consejo de Ministros (articulo
171°).

Sin embargo, el Presidente todavia podia nombrar y separar a los
ministros de Estado, sin requerir del «voto de investidura» parlamenta-
rio previo. Por esto, el presidente aun conservaba sustancialmente su
poder. En la practica, el Presidente maneja el aparato de Gobierno, y
asi ha ocurrido durante el periodo comprendido entre los afios 1933 y
1979, salvo ciertas excepciones que llegaron a ser importantes. Este
fendmeno era consecuencia de la debilidad relativa del gabinete como
organo de Gobierno, puesto que, de acuerdo al texto constitucional, el
jefe de Estado era también quien manejaba la politica interna del Esta-
do.”® No obstante ello, el sistema generd crisis politicas de caracter par-
lamentario, técnicamente insolubles, en aquellos momentos en los que
el partido gobernante carecia de mayoria en las camaras, en mérito a
razones que luego analizaremos en detalle.

2) Constitucionalizacién de mecanismos directos de control y fis-
calizacidn entre el parlamento y el Gobierno, de caracter par-
lamentario

La Constitucion de 1933 incluye entre sus instituciones a la interpela-
cién ministerial, la mocién de confianza y la censura.

La interpelacién ministerial, técnicamente hablando, se podia em-
plear, como efectivamente se empleaba, antes de la vigencia de la
Constitucion materia de analisis, de acuerdo a la amplia normatividad
de la Constitucion de 1856. Fue entonces cuando, en diciembre del afio
1859, se expide una ley mediante la cual se reconoce la facultad del
Congreso de censurar a un ministro, hecho frente al cual dicho minis-

% VILLARAN, op. cit., p. 88.
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tro debe renunciar y el Presidente debe aceptar esa renuncia.”® Esto es
resultado de la responsabilidad ministerial, sancionada desde muy anti-
guo en nuestro pais (por lo menos, desde 1828).

La logica que esta detras del razonamiento antes sefialado es que, si
el ministro es responsable de los actos del Presidente, es claro que para
atacar la politica de gobierno se debe poder conminar al ministro a dar
cuenta y, si la respuesta de este no satisface al Congreso, obligarlo a
renunciar. Sin embargo, no existia un contrapeso adecuado contra esta
prerrogativa, pues el Presidente no podia disolver a las camaras, facul-
tad que si poseian los jefes de Estado de regimenes parlamentarios. De-
finitivamente, como afirma Duverger, una cosa va necesariamente de la
mano con la otra, pues: «En el régimen parlamentario clasico, tal y
como la describen los teoricos, al derecho del gabinete de disolver el
parlamento es la correspondencia necesaria del derecho del parlamento
a derribar al gabinete».”

En el caso peruano no existia, por un lado, una institucion que cana-
lice debidamente las facultades de hacer uso del control directo por -
parte del Congreso, ni, por otro lado, un mecanismo de arbitraje que
traslade a la Nacién la responsabilidad de dirimir el conflicto, a traves
de una nueva eleccion parlamentaria.

3) Elevacion relativa y formal de los poderes del parlamento, en
desmedro del Presidente y el poder ejecutivo en general

Mencionaremos aquellos poderes que le atafien directamente al Con-

greso (articulo 123° de la Constitucion de 1933).

3.1. Se consagraba un poder legislativo casi absoluto en favor del Con-
greso (inciso 1 del articulo 124°). El Presidente iinicamente poseia
iniciativa legislativa (articulo 124°), es decir, la posibilidad de
emitir proyectos de ley, pero dicha posibilidad no podia ser

» PAREJA PAZ SOLDAN, op. cit, p. 267.

*® DUVERGER, op. cit,, p. 201. Esto ocurre dado que con una mayoria hostil el
Congreso podria derribar Consejos de Ministros sin ningin control. Cf. CHIRINOS
SOTO, op. cit., p. 37.
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ejercida por si mismo sino a través de sus ministros. Asimismo el
Presidente de aquel entonces carecia de otras atribuciones: en par-
ticular no puede vetar las leyes —como si tenia la posibilidad de
hacerlo un Presidente norteamericano (articulo 128° de la norma
legal materia de comentario)—, sino que debe promulgarlas obliga-
toriamente. El articulo 128° de la Carta de 1933 prescribe que
transcurrido el plazo de diez dias conferido para el efecto, sin que
el jefe de Estado peruano de aquel entonces expida la ley que fue
puesta en su conocimiento, esta entra en vigencia mediante pro-
nunciamiento del Presidente del Congreso.

En teoria, la alternativa que acabamos de resefiar complicaria so-
bremanera las relaciones entre poderes dado que impide al Presi-
dente oponerse a la puesta en vigencia de una ley. La razon
aducida por la Asamblea Constituyente de aquel entonces, razén
discutible por cierto, se encontraba referida a que, ante la existen-
cia de un Congreso cuyas camaras poseian distinta naturaleza —el
caso es el del senado funcional que fue sancionado por la Constitu-
cién de 1933—, era innecesaria una institucion como el veto presi-
dencial a las leyes, dado que el control reciproco entre las dos
camaras legislativas garantizaria la calidad de la emision legislati-
va.’! Sin embargo, en la practica, el senado funcional jamas existié.
Asimismo, tampoco existia la posibilidad, por parte del Gobierno,
de emitir normas con rango de ley. La legislacion delegada, via de-

’! La sexta disposicién transitoria de la Constitucién de 1933 tenia prevista la existen-
cia temporal del derecho de observacién, mientras se constituia el senado. Una discu-
sién muy interesante el respecto es la referida a cual es la naturaleza del senado
sefialado por la referida disposicién. A nuestro parecer, dicho senado es aquel que se
configure como tal, sin que tengamos necesariamente que estarnos refiriendo al sena-
do funcional. Es decir, una vez derogadas las reformas plebiscitarias a la Constitucidén
de 1933 en el afio 1945, el Presidente de la Republica perdié la posibilidad de vetar los
proyectos de ley emitidos por el Congreso. Entre las opiniones contrarias al citado
anilisis puede verse: BUSTAMANTE Y RIVERO, José Luis, citado por PAREJA
PAZ SOLDAN, op. cit., p. 249. El autor suscribe dicha opinién.
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cretos legislativos, recién aparece en 1979 y la legislacién de ur-

gencia solamente se encuentra planteada con claridad desde el tex-

to Constitucional de 1993.

3.2. Autorizar a negociar empreéstitos. (inciso 6)

3.3. Crear y suprimir empleos publicos. (inciso 9)

3.4. Resolver la declaracion de guerra y requerir al Presidente para
negociar la paz. (inciso 19)

3.5. Aprobar tratados. (inciso 21)

3.6. Ejercer el derecho de gracia. (inciso 22)

3.7. Autorizar la salida del Presidente de la Republica fuera del terri-
torio nacional. (articulo 152°)

3.8. Autorizar al Presidente el mandar a la Fuerza Armada. (articulo
153°)

3.9. Ambas camaras ejercian el control politico directo sobre el poder
ejecutivo. (articulo 172°)

No obstante lo anteriormente expresado, en Ameérica Latina, el Pre-
sidente siempre se ha caracterizado por ser quien maneja el aparato
estatal. Este hecho es el logico resultado de la falta de costumbre
democratica, la inadecuada institucionalizacién del Congreso como
organo de control y de algunos fuertes rasgos de individualismo y
caudillismo que parecen caracterizar el ejercicio del poder en esta par-

te del Mundo.”

2 Sin embargo, tanto las previsiones contenidas en los articulos 40° y 49° de la
Constitucién de 1933, como aquella reforma impulsada por el presidente Benavides
por la cual podia delegarse facultades legislativas al ejecutivo, pueden considerarse
como excepciones muy puntuales a esta regla. Ver al respecto: EGUIGUREN
PRAELI, Francisco. «Facultades Legislativas del Poder ejecutivo». La Constitucion
Peruana de 1979. Lima: 1986, pp. 406-407.

3 DUVERGER, Maurice. Instituciones Politicas y Derecho Constitucional. Barcelona:
Ariel, 1970, p. 208; CHIRINOS SOTO, op. cit,, p. 99; JIMENEZ MAYOR, Juan F.
«Relaciones entre el Poder ejecutivo y Legislativor. Pensamiento Constitucional.
Revista de la Maestria en Derecho con Mencién en Derecho Constitucional, Lima,
PUCP, 1994, p. 181.
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Asi, con una situacién de mayoria en las camaras, el Presidente go-
bernaba muy comodamente al mantener un control muy importante
sobre los miembros de su grupo parlamentario. Estos miembros debian
acatar las directrices impartidas dado el riesgo de no participar en la
proxima eleccion parlamentaria —o de no ser elegidos si es que partici-
pan en la misma—. En particular, la falta de adecuada institucionaliza-
cion del parlamento en América Latina hace posible, con mayor
facilidad que en Estados Unidos, que el Gobierno monopolice las pre-
ferencias de la opinion publica. A su vez, esta facilidad —acompariada
del apoyo o la decision de las Fuerzas Armadas— gener, via golpes de
Estado, dictaduras embozadas y modificaciones anormales de la Consti-
tucion, lo que produjo una acumulacién aun mayor del poder en el
ejecutivo.

Ademas, y como veremos mas adelante, la Constitucion de 1933
creaba un modelo que favorecia el entrampamiento entre poderes, sin
que exista técnicamente hablando una forma de escapar de él sin des-
truir el régimen existente mediante el golpe de Estado. Y es que era
posible que —como resultado del sesgo parlamentarista de la Constitu-
cién de 1933— el Congreso, el cual se comportaba como una duplici-
dad, pudiera controlar indebidamente la Nacion, particularmente en
situaciones en las que el partido gobernante carecia de mayoria en el
parlamento.

4) Atrofia, tan solo relativa y formal, de los poderes presidenciales

El Presidente era politicamente irresponsable, requeria el refrendo

ministerial para actuar —refrendo sin el cual el acto era nulo (articulo

166)—. Asimismo, en determinados casos, requeria de la autorizacion,

via voto deliberativo, del gabinete. Dicho voto era obligatorio e im-

plicaba acuerdo:

4.1. Cuando suspende garantias individuales. (articulo 70° de la Carta
de 1933)

4.2. Cuando pide permiso para salir del territorio nacional. (articulo
144°, inciso 9)
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4.3. Cuando solicite permiso para mandar a la Fuerza Armada. (arti-
culo 153°)

4.4. Para convocar al Congreso a sesiones extraordinarias. (articulo
108°)

4.5. Para aprobar los mensajes al Congreso. (articulo 149°)

4.6. Para proponer reformas constitucionales. (articulo 236°)

4.7. Para celebrar tratados. (articulo 164°)

4.8. Para nombrar y remover embajadores y ministros plenipotencia-
rios. (articulo 164°, inciso 17)

4.9. Para nombrar prefectos. (articulo 285°).*

Si bien es cierto que el voto deliberativo implicaba necesariamente
que el Presidente debia actuar de acuerdo a la resolucion que en tltima
instancia se obtuviese de dicho voto, también es cierto que el Presidente
podia remover y nombrar ministros sin autorizacion del Congreso, por
lo que el efecto fiscalizador de mecanismos como el refrendo o los
acuerdos a los que hemos hecho referencia se relativizaba sobremanera.

De acuerdo a lo expuesto queda claro que el disefio de las facultades
presidenciales y la ausencia de verdaderas prerrogativas de gobierno por
parte del gabinete genera que el efecto modificatorio de la politica de
gobierno por parte de los mecanismos de control clasicos —llamese
interpelacion o censura— se encuentre muy limitado.

Finalmente, es necesario sefialar que no obstante la disminuida pre-
sencia de los ministros en el sistema politico peruano, sucesivos cam-
bios en un gabinete de cierto peso relativo generan una cierta
inestabilidad politica, en especial respecto del manejo de los diversos
sectores que conforman la administracién piblica.” Por ello, el inade-

*PAREJA PAZ SOLDAN, op. cit., p. 264.

35 Asimismo, el uso reiterado de las facultades de la censura en un contexto constitu-
cional como el que sancionaba la Constitucidén de 1933 podria generar una acumula-
cién de poderes en beneficio del jefe de Estado aun mayor que la existente en ese
entonces. El Presidente se encontraria tentado a invadir facultades ministeriales dada
la imposibilidad de delegar funciones sin que estas sean abandonadas por ministros
censurados y ante la inoperancia de los ministerios para responder a politicas concer-
tadas. Ver al respecto: VILLARAN, op. ciz., p. 93.
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cuado disefio de algunos mecanismos de control, y la falta de algunos
otros, terminarian por destruir el régimen.

5) Plausible elevacién de las atribuciones y prerrogativas del Esta-
do Peruano en general

La institucion del Presidente de la Republica que sancionaba la
Constitucion de 1933 parecia, en el papel, susceptible de ser controlada
con mayor eficiencia que como ocurria durante la vigencia de las
Constituciones anteriores. Parecia que el equilibrio de poderes era
mejor, por lo menos, que el sancionado por la Constitucién de 1920.
Sin embargo, el Estado que creaba la Constitucion materia de analisis
era mas grande y gozaba de mayores prerrogativas que el Estado, mas
liberal, sancionado en anteriores constituciones.

Evidentemente, en términos relativos, el Congreso podia haber ob-
tenido mayor poder. Pero, al aumentar el poder del Estado en general,
el poder efectivo de cada 6rgano del Estado debia elevarse también.
Este aumento del poder del Estado surge de la supuesta necesidad de
un Gobierno mas fuerte que pudiese cumplir con los requerimientos
del llamado Estado de Bienestar, cuyo correlato juridico es el consti-
tucionalismo social® y cuya plasmacién en términos economicos par-
te del keynesianismo. El manejo de un Estado cada vez mas grande
evidentemente fortaleci6 las atribuciones del Gobierno, en desmedro
de la ciudadania y de otros 6rganos del Estado —en particular del
parlamento—.

% ESPINOSA SALDANA BARRERA, Eloy. «Algunas notas sobre la evolucién del
presidencialismo latinoamericano a la luz de lo previsto por la Constitucién peruana de
1993». En: Cuadernos Constitucionales de la Citedra Fadrique Furio Ceriol, n.° 20/21,
1997, p. 56. Es necesario sefialar a este nivel que actualmente el denominado Estado de
bienestar, tal como fue concebido originalmente, adolece de una seria crisis. Hoy en dfa,
se considera que la accién privada debe tener més influencia en dicho bienestar que la
accién del Estado. Bajo estas consideraciones, entonces, el poder presidencial —y por
ende, el poder del Estado— pierde gran parte de su razén de ser.
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2.1.2.3. Las crisis politicas derivadas de los problemas de aplica-
cién del modelo plasmado por la Constitucién de 1933

Como sefialaramos anteriormente, el régimen previsto en el Pert1 era
de tipo presidencial, muy atenuado mediante la inclusion de ciertos
mecanismos integradores, propios del parlamentarismo. Es decir,
existia un jefe de Estado con poderes de tal, pero existia un Consejo
de Ministros responsable politicamente y, por ello, susceptible al con-
trol del Congreso, el cual podia hacer efectiva dicha responsabilidad
via los votos de confianza y censura. Dentro del Derecho Compara-
do, el inico caso que podia considerarse mas o menos cercano al que
acabamos de comentar en el momento de la puesta en vigencia de la
Constitucién materia de analisis era la Constitucién alemana de
Weimar de 1919.” Result6 un régimen hibrido, impuro, que participa
del parlamentarismo y del presidencialismo.*®

No obstante ello, existian graves problemas de concepcién, pues se
tomaron las instituciones en forma incorrecta: no existia una verdadera
nocién de camara politica (digamos una camara baja); no existia el 16gi-
co correlato de los mecanismos clasicos de control, el poder ejecutivo
dual; ni existia el mecanismo tipico de control del Gobierno hacia el
parlamento: la disolucion parlamentaria.

2.1.2.3.1. La doble camara politica. El senado funcional

Para todos es bien sabido que un sistema parlamentario contiene,
como mecanismos de control, por un lado, a la interpelacién y la
censura —el voto de confianza opera por iniciativa ministerial— y,

% La diferencia principal con el régimen de Weimar era la tendencia del mismo hacia
el semipresidencialismo, toda vez que existia un ejecutivo dual, en el cual el Presiden-
te de la Republica era elegido por el pueblo. Sobre el particular, ver DUVERGER,
op. cit., p. 214.

En el Perti nunca hemos tenido propiamente un ejecutivo dual. Mientras el ejecutivo
peruano sea monista —con un jefe de Estado que es jefe de Gobierno a la vez— segui-
remos mostrando una evidente tendencia presidencial.

¥ Ver también: CHIRINOS SOTO, op. cit., p. 49. VILLARAN, op. cit., pp. 192-193.
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por el otro, a la disolucion parlamentaria. Tradicionalmente la camara
encargada de ejercer la funcién de control directo era la elegida popu-
larmente, llamada también camara baja o camara politica.

En Inglaterra, arquetipo y prototipo de régimen parlamentario, las
facultades de control son ejercidas solo por la Camara de Comunes, la
cual es elegida por el pueblo.” Asimismo, en otros regimenes parla-
mentarios, dicha facultad era realizada por la camara baja, o de diputa-
dos, puesto que esta resultaba la mas representativa, dado que era
elegida por sufragio directo y en forma proporcional al nimero de
electores existente por distrito electoral.* La camara alta, denominada
generalmente senado, no tenia ese poder o solamente podia ejercerlo
bajo parametros muy restringidos —como, por ejemplo, los previstos
en el régimen de la III Reptblica Francesa—. En realidad, para el caso
peruano, la existencia de una segunda camara era innecesaria, puesto
que ni somos una republica federal, ni tiene en nuestro medio razén de
ser el argumento de que la camara tinica podla generar un «reg1men de
asamblea, sino que en realidad podria ocurrir todo lo contrario.

Se hacen pues necesarias algunas precisiones al respecto. En la Cons-
titucién de 1933 se previd la existencia de un senado funcional que de-
bia constituirse en una camara como existia, aunque solo
nominalmente, en algunas partes de Europa. Este senado funcional
estaria conformado por representantes de diversos profesiones y gre-
mios. Y es que solamente de esa manera podia justificarse, no solo la
existencia de una segunda camara, sino también la duplicidad de fun-
ciones entre ambas —bicameralismo ideal o perfecto— y la ausencia de
clertos mecanismos de control ejecutivo-parlamento, como el veto
presidencial a las leyes.* Es decir, la peculiar conformacion de dicha
camara se supomne aseguraria, entre otras cosas, la calidad del trabajo
parlamentario y la adecuada representacién de los intereses economicos
y sociales de la comunidad. No obstante ello, en el Pert jamas llegd a

¥ Cf.supra 1.1.2.1.1 y 2.1.2.2.3.
“ DUVERGER, op. cit, p- 298.
# PAREJA PAZ SOLDAN, op. cit., p. 286.
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implementarse un senado de tal naturaleza, tal como jamas existio uno

en ninguna de las democracias occidentales.

Ahora bien, a nuestro parecer, una segunda camara es justificable so-
lo en las situaciones siguientes:

1) Que nos encontremos frente a un Estado de tipo federal, en el cual
es indispensable que coexistan dos representaciones: una por cir-
cunscripciones de igual nimero de electores, cuya representacion
es en forma proporcional, y otra por Estados o unidades autono-
mas que conforman la Nacion, tal que cada unidad tenga la misma
representacion en la camara. Este sistema se da, con relativo éxito,
en los Estados Unidos.*

2) Que ambas camaras tengan funciones determinantemente distintas
y, ademas, indispensables pira la vigencia del régimen y el adecua-
do funcionamiento del Congreso. Aqui, durante la vigencia de la
carta de 1933, jamas ocurrio ello.

En el régimen politico vigente desde 1933, ambas cimaras legisla-
ban, censuraban, negaban confianza e interpelaban. La Unica diferencia
de cierta importancia en sus funciones se encontraba referida a las pre-
rrogativas correspondientes al antejuicio politico (articulos 121y 122 de
la Constitucion de 1933). Frente a dicha circunstancia, los diputados
acusaban y los senadores declaraban haber lugar o no a la apertura de
causa. Esta atribucion se plasmaba entonces en forma muy similar a su
equivalente norteamericana —el impeachment—* y su especial configu-
racion solamente se justificaba en la aparente mayor juventud de la
camara baja y la supuesta mayor experiencia del senado, experiencia
por la cual el senado podria resolver respecto a si hay lugar o no ala

“DUVERGER, op. cit., p. 195.

* Cf. supra 1.2.3.1.1. Aqui debemos empezar haciendo una precisién: hasta la Carta
de 1993 en el Perti tradicionalmente no existia juicio politico (que es el equivalente
directo del impeachment norteamericano) sino, mas bien, el llamado antejuicio, que es
la institucién empleada para permitir que el funcionario publico pudiese ser sometido
a juicio penal. Sin embargo, en esta circunstancia, el senado o la institucién que haga
sus veces no sanciona con la destitucion y/o inhabilitacién, como si ocurre en el
juicio politico propiamente dicho.

141



Capitulo II: La separacién de poderes en el Pert

formacién de causa contra el funcionario acusado por la camara de
diputados. _

Es la opinién de muchos, particularmente en Francia, el considerar
que la doble camara favorece la reflexién parlamentaria y, en conse-
cuencia, evita la dictadura parlamentaria o régimen de asamblea.** Esta
afirmacién, a nuestro modesto criterio, se encuentra muy alejada de la
realidad. En primer lugar, porque en los regimenes seudobicamerales,
como el inglés, se desenvuelven normalmente.”” En segundo término,
este prejuicio es tan solo el resultado directo del temor de la clase poli-
tica francesa de encontrarse frente a una dictadura parlamentaria como
lo fue la jacobina durante el Terror. En Latinoamérica, la tendencia
autoritaria claramente esta dirigida hacia el personalismo presidencial,
mas que hacia el asambleismo, situacién que sin embargo no nos ha
sido totalmente extrafia. Como resultado de todo esto queda claro que
la existencia de una o dos camaras es un factor independiente del poder
relativo que puede tener el parlamento sobre el Gobierno.*

En este orden de ideas, el parlamento peruano no se comportaba
como un Congreso unificado de dos camaras, sino mas bien como dos
congresos con funciones de control exactamente iguales para ambas
camaras. Frente a esta situacion, al Gobierno no le quedaria mas qué
enfrentarse contra senadores o diputados, enfrentamiento que muchas
veces debia asumir simultineamente, pues técnicamente era posible que
una camara interpele a un ministro mientras la otra ya esta votando su
censura y obligandole a renunciar.”’ Es decir, en vez de controlar la

* Al respecto ver: DUVERGER, op. cit., p. 193. Asimismo revisar la entrevista a
Nestor Pedro Sagiies, «Rol de los parlamentarios en la sociedad actual».Revista Dere-
cho y Sociedad, 1.°6, 1992, pp. 44-45.

“¢f1.1.2.1.

* VALLE RIESTRA, Javier. «El Fracaso de la Constitucién», p. 13-14. En el mismo
orden de ideas se encuentra también: DELGADO GUEMBES, César. «La Reforma
del parlamento», p. 44. Ambos textos estdn en: Lecturas Sobre Temas Constitucionales
n.° 8. Lima, Comisién Andina de Juristas, junio 1992.

* De la Constitucién de 1933:
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potencial omnipotencia parlamentaria, la doble camara parecia elevarla
en las situaciones en las que el partido gobernante carecia de mayoria
parlamentaria.

2.1.2.3.2. ;Tenia limites el poder del Congreso de la Reptiblica?

Si bien es cierto el parlamento tenia un gran poder, dada su amplia
bateria de atribuciones y el hecho de que la vida politica transcurria
como si tuviéramos dos Congresos iguales, también es cierto que el
Presidente de la Republica seguia jugando un papel de singular impor-
tancia.

Definitivamente si un Presidente peruano gozaba de mayoria en las
camaras legislativas no tenia mayores problemas al gobernar. Ello ocu-
rri6 entre 1933 y 1939 —durante el Gobierno de Oscar R. Benavides—,
entre 1939 y 1945 —durante el primer Gobierno de Manuel Prado y
Ugarteche—,* entre 1948 y 1956 —durante la gestién de Manuel Odria
(gestion gubernamental que en realidad fue una dictadura embozada)—,
y entre 1956 y 1962 —durante el segundo Gobierno de Prado Ugarte-
che—. Ellos gobernaron con comodidad y sin mayores inconvenientes
que pudieran derivarse del uso, por parte del Congreso, de las faculta-
des que este tenia para controlar al ejecutivo.”

«Articulo 169°: Es obligatoria la concurrencia del Consejo de Ministros, o de cual-
quiera de los Ministros, siempre que el Congreso o cualquiera de las cimaras los llame
para interpelarlos.

Articulo 172°: El voto de censura contra el Consejo de Ministros o contra cualquiera
de los Ministros, puede ser presentado por solo un diputado o senador y se votara en la
misma sesion».

(Las cursivas son nuestras.)

* Recordemos que en estos dos primeros casos las libertades politicas estaban muy
recortadas. Estibamos mas bien frente a «dictaduras constitucionales» al amparo de
un decreto ley, el n.° 8873, del 18 de abril de 1933, el cual era abiertamente contrario
a la Constitucién vigente. Dicho decreto fue derogado recién en 1946 por el entonces
presidente José Luis Bustamante y Rivero. Al respecto ver: GARCIA BELAUNDE,
Domingo. «El constitucionalismo peruano en la presente centuria», op. cit, p. 76.

* GARCIA BELAUNDE, Domingo. «Forma de Gobierno en la Constitucién Pe-
ruana», op. cit., p. 629 y CHIRINOS SOTO, op. cit., p. 99.
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Al existir una mayoria parlamentaria importante, en una realidad
de excesiva fidelidad partidaria, era muy improbable un entrampa-
miento entre organos del Estado. Esto, sin siquiera considerar que por
lo menos tres de los Presidentes antes mencionados —Benavides, Prado
en su primer Gobierno y Odria— gobernaron muy autoritariamente,
apoyados por el Ejército o amparados en anormales modificaciones a la
Constitucion de 1933.

Sin embargo, es sintomatico apreciar cuantos problemas surgieron
cuando el ejecutivo de turno no conté con mayoria parlamentaria.”
Claros ejemplos de esto resultan ser, por una parte, la crisis ocurrida
entre 1945 y 1948, durante el Gobierno del doctor José Luis Bustaman-
te y Rivero y, por otra parte, lo sucedido entre 1963 y 1968, durante el
primer Gobierno del arquitecto Fernando Belainde Terry. De inme-
diato pasaremos a explicar dichas situaciones.

1) Concluido el periodo de Gobierno de Manuel Prado y Ugarteche,

en 1945 es elegido un Presidente producto del consenso entre im-
portantes sectores de la escena politica nacional. José Luis Busta-
mante y Rivero es pues llevado al poder a través del Frente
Democratico Nacional —una alianza muy endeble de partidos dis-
pares que incluia, entre otros, al Partido Aprista, de caracter
revolucionario en ese entonces y con una elevada carga ideologica,
la cual mantenia desde 20 afios atras—.
De por s, el Frente Democratico Nacional era un grupo tan artifi-
cial, que no era dificil presumir que pronto terminaria por desar-
marse, maxime si nos encontrabamos en un pais en el cual era una
constante la gran inestabilidad de las alianzas politicas que se for-
maban, en particular si los partidos integrantes poseian plantea-
mientos ideologicos distintos.

Si bien es cierto que el Gobierno de Bustamante tuvo algunos

aciertos, también resulta incuestionable que, desde que el Congre-

so empez0 su periodo, demostrd que deseaba elevar su poder rela-

% Al respecto ver: GARCIA BELAUNDE, Domingo. «Forma de Gobierno en la
Constitucion Peruanar, op. cit., pp. 621-630.
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tivo, asumiendo actitudes de singular importancia como la deroga-
toria de los decretos leyes 8875 y 8929, normas aprobadas por el
Gobierno de Benavides y que modificaban inconstitucionalmente
la Carta de 1933.”

Ast fue como, paulatinamente, la alianza politica en que se sustenta-
ba el Frente Democratica Nacional comenz6 a deteriorarse, hasta
finalmente escindirse. El Presidente se encontrd, en consecuencia,
sin mayoria en el parlamento. En concordancia con lo expuesto, ya
en 1947 se frustré la instalacion de las camaras, motivada por la in-
asistencia de los senadores —fundamentalmente los que pertenecian
al Partido Aprista—. Como era necesario, de acuerdo a la Constitu-
cion de 1933, que una camara se instalase para que funcionase la otra
(articulo 122° de la Constitucion de 1933), dicha situacién desarticu-
16 la labor del Congreso de aquel entonces.” Esta dificultad se agra-
v0 ante la imposibilidad de cubrir escafios con los candidatos que no
obtuvieron la mayoria necesaria al momento de su postulacién
como representantes al Congreso. La acotada situacién fue resulta-
do del precepto constitucional que prescribia la necesidad del
acuerdo de la camara para cubrir las vacantes existentes en la mis-
ma (articulo 97° de la tantas veces citada Carta), acuerdo que devi-
no en impracticable, en vista de la propia reticencia del senado
para instalarse.

Como resultado del receso parlamentario, el Presidente debid co-
menzar a legislar mediante decretos-leyes, al ser imposible convo-

>! Mediante dichos decretos se convocaba a un plebiscito para modificar la Constitu-
cién de tal forma que pudiesen aumentar las atribuciones presidenciales. El decreto
ley 8929 introdujo, entre otras cosas, la legislacion delegada y el veto presidencial a las
leyes. Ver al respecto: PAREJA PAZ SOLDAN, op. cit., p. 184 y ss.; EGUIGUREN,
Francisco. «Facultades Legislativas del Poder ejecutivo», op. cit., p. 407.

*2 De la Constitucién de 1933:

«Articulo 112°.- Ninguna camara puede funcionar durante el receso de la otra».
Durante el Gobierno de Bustamante y Rivero no hubo quérum para instalar el sena-
do. En consecuencia, todo el Congreso se recesa como consecuencia de esta desafor-
tunada disposicién incluida en la Carta de 1933.
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car el Congreso. Es innegable que la ausencia de un parlamento
nulificaba el trabajo legislativo en un contexto en el cual no existia
ni la posibilidad constitucional de que el ejecutivo pudiese revocar
el mandato parlamentario a través de una disolucion del Congreso,
ni la posibilidad de cubrir las vacantes generadas, por la negativa de
las camaras a instalarse.

Agotada la via de la negociacion, Bustamante y Rivero decide, en
agosto de 1948, convocar a una Asamblea Constituyente, lo cual de-
teriora aun mas el régimen. Poco después, Bustamante era derroca-
do por Manuel A. Odria, quien inicia un Gobierno dictatorial.”

De lo expuesto en los parrafos precedentes queda claro a que se
debid la crisis resefiada. En nuestra opinién no solamente debido a
la existencia de inadecuados mecanismos de control ejecuti-
vo-parlamento, sino también a la inadecuada normatividad que re-
gulaba las labores del Congreso Peruano a partir de la dacion de la
Constitucién de 1933. Pero si lo expuesto para muchos no acredito
suficientemente la inviabilidad del modelo entonces vigente, ello se
demostro definitivamente entre 1963 y 1968.

Al estar por concluir el segundo periodo de Prado y Ugarteche,
este es derrocado por las Fuerzas Armadas, fundamentalmente pa-
ra evitar que el APRA llegue al poder.” Poco después se forma una
Junta de Gobierno que convoca a elecciones, y usa para ello un
nuevo mecanismo electoral llamado «cifra repartidora» o Sistema
«D'Hondt». Este mecanismo crea una conformacion parlamenta-
ria similar a la del universo del electorado. De esta forma resulta
vencedor el Partido Accion Popular, y su lider Fernando Belatinde

> Respecto al Gobierno de Bustamante y Rivero, ver: COTLER, Julio. op. cit., pp.
173-175 y MCCLINTOCK, Cynthia. «Presidentes, Mestas y Crisis Constitucionales
en Pert». Las Crisis del Presidencialismo. Tomo II. Madrid: Alianza Editorial, pp. 297-
300.

5 Al respecto revisar: PEASE GARCIA-IRIGOYEN, Henry. E/ ocaso del poder oli-

gdrquico. Lima: Desco, 1979, p. 33; COTLER, op. cit, pp. 185 y ss; MCCLINTOCK,

Cynthia, op. cit., pp. 304 y ss.
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Terry, con el 39.05 % de los votos. Como resultado de esto, el be-
laundismo careceria de mayoria parlamentaria propia.

En este contexto, la oposicion —en particular la formada por el
APRA y la Union Nacional Odriista (UNO)— se cerrd en un blo-
que y entramp0 la labor del Gobierno, fundamentalmente con
respecto a la reforma agraria y a la presencia del capital extranjero
en la actividad petrolera. El Congreso, cuyo poder estaba duplica-
do debido a la existencia de dos camaras politicas devolvia y/o ar-
chivaba los proyectos de ley que se le enviaban casi sin revisarlos,
y emitia leyes adversas que eran inobservables y que el ejecutivo
debia promulgar aun contra su voluntad.

La situacién se agravo cuando los ministros comenzaron a ser lla-
mados para ser interpelados y censurados.” Consejos enteros caifan
rapidamente y sin control alguno.” Esto creaba una grave inestabi-
lidad, sobre todo de caracter social si consideramos que los proyec-
tos de ley vinculados con el tema de la reforma agraria eran los que
resultaban rechazados con mayor frecuencia. Frente a esta situa-
cion de inestabilidad, el Gobierno finalmente llega a un acuerdo
con el Partido Aprista, hasta entonces partido opositor al régimen
e instalan el gabinete Hercelles, llamado también «gabinete con-
versado». Sin embargo, su labor fue muy lamentable en relacion
con los contratos de petroleo celebrados con la International Pe-
troleum Company (IPC) —hecho que generd la caida del gabine-
te—. Asimismo, el ejecutivo empez06 a legislar mediante «decretos
supremos con fuerza de ley» —un remedo de decreto legislativo—
previa ley autoritativa del Congreso.

% Durante el primer Gobierno de BELAUNDE, el Congreso censurd a siete minis-
tros. Tres ministros mas renunciaron ante la inminencia de la censura sobre ellos.
Otros varios mas fueron removidos por el Presidente ante la posibilidad de una in-
terpelacion y una posterior censura. MCCLINTOCK, Cyanthia, op. cit., p. 306.

% Ver nota 47. Asi pues, la facilidad para la aprobacién de una mocién era manifiesta,
maxime si era posible —dada la ausencia de periodo de enfriamiento alguno— que se
derrumbaran gabinetes y/o ministros por sorpresa.
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Esto termind por desestabilizar al belaundismo. Poco tiempo des-
pués, un golpe de Estado institucional de las Fuerzas Armadas pu-
so fin al Gobierno de Belainde e inicio doce afios de dictadura.

El problema era claro: el Gobierno requeria de un mecanismo para
controlar los excesos del parlamento, al mismo tiempo que este
debia controlar eficientemente el poder presidencial. En el primer
supuesto, el mecanismo no podia ser otro que la disolucién parla-
mentaria. En el segundo, habia que elaborar controles eficientes al
interior del Estado.

2.2. EL SISTEMA DE LA CARTA DE 1979

El golpe de Estado del general Juan Velasco Alvarado, ocurrido el 3
de octubre de 1968, acabo con el régimen de la Carta de 1933. Nunca
mas volveriamos a ver fendmenos de esa naturaleza. No obstante ello,
el velascato es también el antecedente de un nuevo periodo
constitucional, aquel que se iniciaria en 1979.

El régimen militar cred un régimen dictatorial, de caracter reformis-
ta. No hubo respeto ni por las libertades civiles, ni por los partidos
politicos. El Gobierno aproveché la coyuntura existente para reformu-
lar el aparato estatal, creando nuevas y variadas instituciones de caracter
socializante y que, supuestamente, buscaban el bienestar nacional.

Sin embargo, y desde 1974, el efecto fue exactamente el contrario,
pues comenzd una crisis econdmica que es el origen de la que hasta hoy
arrastramos, y la cual implica nuevamente la emergencia de movimien-
tos sociales que reclamaban participacién. El Gobierno se empezd a
desestabilizar. Este fenémeno fue impulsado por la crisis econdmica
imperante y por la enfermedad del Presidente.”” Finalmente, en 1975,
Velasco es sustituido por el general Francisco Morales Bermudez. Este
Presidente —si bien empieza su Gobierno con un matiz socializante— -
poco después, ante la presidn existente, decide ir desmontando las re-
formas instauradas por la llamada «Primera Fase» del Gobierno militar.
El empeoramiento de la crisis social, econdémica y politica impidid

%7 Al respecto ver: PEASE, op. cit., pp. 181 y ss.

148



Las Relaciones de Gobierno entre el Poder Ejecutivo y el Parlamento

mantener el desprestigiado sistema dictatorial; tanto asi que en 1977 el
Gobierno de entonces se ve obligado a convocar a elecciones para una
Asamblea Constituyente. Esta Asamblea se instala solemnemente el 28
de julio de 1978.%

2.2.1. La Asamblea Constituyente de 1978

La Asamblea de 1978 empezo a funcionar en un ambiente muy cal-
deado, con los medios de comunicacion clausurados. Se vivia, sobre
todo, el temor de tener que convivir con un Gobierno militar que
sujetaba la vuelta a la democracia a que la nueva Constitucion estuvie-
se lista en el plazo de un afio.” Asimismo, la cercania de las eleccio-
nes, la ausencia de un anteproyecto inicial y la falta de preparacion
técnica de muchos de sus miembros originaran, entre otras cosas, un
texto constitucional con las siguientes caracteristicas:

1) Impulsa un régimen muy elastico y abierto respecto a posibilidades
ideolégicas. La Constitucion de 1979 fue una Carta en realidad
producto de mutuas concesiones, en particular, respecto a las dos
fuerzas mayoritarias: el APRA y el Partido Popular Cristiano.

2) Contiene varias disposiciones con serios defectos de forma y técni-
ca legislativa, defectos que en gran medida subsisten hasta hoy.

3) Consagra un sistema politico cuya naturaleza era complicada y que
se hallaba matizada por la aparicién de ciertos organismos «extra
gubernamentales» —denominados organismos constitucionales au-
ténomos— a los que se habia otorgado competencias antes propias
de alguno de los poderes del Estado.®
La Constitucion de 1979 quedo lista el 12 de julio de dicho afio. Sin

embargo, no adquiere plena vigencia sino hasta el 28 de julio de 1980,

38 Historia del Perii. Tomo II. Lima: Editorial Mejia Baca, 1980, pp. 411-412.

5 GARCIA BELAUNDE, Domingo. «El constitucionalismo peruano en la presente
centuria», op. cit., pp. 91-92 y EGUIGUREN PRAELI, Francisco. «Desarrollo y
Vigencia de los Derechos y Garantias en Diez Afios de Régimen Constitucional».
Derecho, n.° 43-44, Lima, PUCP, 1989-1990, pp.106-107.

€0 Ibid., loc. cit.
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fecha en la que es promulgada por el recién elegido Presidente Fernan-
do Belatnde Terry.

2.2.2. Su aplicacién efectiva

La tendencia del sistema constitucional recogido por la Constitucion
de 1979 era menos parlamentaria que el régimen plasmado en el texto
de 1933 y configura un matiz que podiamos llamar de tipo presiden-
cial atenuado, de un cariz mucho mas presidencial que los sistemas de
tipo mixto, pero sin llegar a ser como regimenes similares al nortea-
mericano, al mexicano o al argentino antes de la reforma de 1994.
¢A qué nos referimos con un régimen de ese tipo? A un sistema de
origen presidencial, con gran poder del Presidente de la Reptiblica,
pero que incluye instituciones propias del parlamentarismo, como
son el Consejo de Ministros, la censura, la interpelacion, la responsa-
bilidad ministerial y la disolucion parlamentaria.

La diferencia fundamental entre lo recogido por la Constitucién de
1979 y lo plasmado en otros regimenes de tipo parlamentario o semi
presidencial radica en la evidente ausencia del ejecutivo dual. El Presi-
dente de la Republica en el Perti es claramente jefe de Estado y de Go-
bierno a la vez, con el amplio bagaje de prerrogativas, formales y reales,
que ello implica.

Lo que buscaron los constituyentes fue resolver los problemas poli-
ticos originados por el sesgo parlamentario de la Constitucion de 1933.
Como resultado de esto, se redujeron sustancialmente los poderes del
parlamento y se elevaron los del ejecutivo, a la vez que se crearon me-
canismos para controlar y racionalizar la facultad fiscalizadora del
Congreso. Entre estos mecanismos tenemos la consagraciéon de una
segunda camara no politica, la puesta en practica de requisitos mayores
para la aprobacién de mociones de censura y confianza, asi como la
inclusion de la disolucion de la camara de diputados.

SUCE 141, 1.4.2., 1.43.
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2.2.2.1. Legislativo frente a Ejecutivo. Un Congreso disminuido

Los cambios en las relaciones entre poderes, resultantes de la aproba-
cion de la Carta de 1979, han resultado sustanciales. El parlamento ha
reducido plausiblemente sus atribuciones, especialmente aquellas a
traves de las cuales se relaciona con el ejecutivo y lo controla. Basica-
mente se inspir0 esa relacion de poderes en experiencias europeas
dirigidas a corregir la tendencia hacia el régimen de asamblea. Sin
embargo, no obstante que la reduccion de poderes a favor del ejecuti-
vo resultd ser muy acentuada en relacién con otras naciones, este
fenémeno no resulta ser en realidad lo que ha garantizado la hegemo-
nia del Presidente de la Republica. El poder del Presidente del Pert,
como ocurre en toda Latinoamérica, es mas de hecho que de dere-
cho,” producto de una idiosincrasia y una tradicién histérica propia
de nuestros pueblos.

Por otro lado, el Congreso, no obstante la reduccion sustancial de
sus atribuciones, ha conservado ciertos mecanismos alternos de control
hacia el ejecutivo:

a) La facultad de preguntar y pedir informes, la cual no debe confun-
dirse con la institucion clasica de la interpelacién ministerial, dado
que podia ser realizada inclusive por el senado (articulos 179° y
222° de la Constitucién de 1979). Dichas facultades derivan de la
prerrogativa que tiene todo Congreso de informarse respecto de
los asuntos de Gobierno, mas no del principio de responsabilidad
politica de los miembros del gabinete.

b) La facultad de formar comisiones investigadoras, con los apremios
aplicables al poder judicial. Estas comisiones son instrumentos de
gran importancia en los regimenes presidenciales donde no existen
mecanismos de control directo como son la censura o la interpela-
ci6bn ministerial (articulo 180°).%

8 DUVERGER, op. cit., p. 208; CHIRINOS SOTO, op. cit., loc. cit.
® MELO VEGA, Jorge. «Control Parlamentario en la Constitucion Peruana». La
Constitucion Peruana de 1979, pp. 534-542.
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¢) La facultad de realizar el llamado «antejuicio» a traves de aquella
institucién denominada acusacion constitucional, todas ellas figu-
ras que en realidad son una derivacion de origen francés de lo que
los anglosajones llaman impeachment. Mediante la acusacion cons-
titucional, el Congreso eventualmente podria suspender a un
miembro del poder ejecutivo, y someterlo a juicio, si se hubiese
determinado que esta incurso en responsabilidades de tipo penal
(articulos 183 y 184 de la Constitucién de 1979).%

Sin embargo, nuestra practica concreta ha demostrado como estos
mecanismos no fueron suficientemente potenciados. A modo de ejem-
plo, vemos pues como, en el caso peruano, las comisiones muchas veces
solo han sido mecanismos de trimite, cuyas labores inicamente se han
reducido a acumular informacién. Por otro lado, los juicios politicos
han sido muy raros. En sintesis, la importancia de estas instituciones en
nuestro pais es muy reducida. Ello si se le compara con aquella que
tiene en regimenes como el norteamericano® —experiencia que indu-
dablemente podriamos calificar de eficiente sobre el particular—.

Ademas, el Congreso perdié claramente ciertas atribuciones a favor
del Gobierno:

— La creacion y supresién de empleos publicos. A partir de la vigen-
cia de la Carta de 1979, la existencia de cargos publicos era decidida
por el Presidente, dentro de sus atribuciones de manejar la admi-
nistracion publica.

— Ejercer el derecho de gracia, que se traduce en la concesion de in-
dultos, prerrogativa que hoy en dia compete tinicamente al Presi-

dente de la Republica.

* En el caso del Presidente de la Reptiblica las posibilidades se hallaban muy
restringidas, dado el nsimerus clausus que se aplicaba respecto a las posibilidades de
acusacién en su contra, sefialadas en el articulo 210° de la Carta de 1979. Sin embargo,
en teoria, existia la figura de la vacancia, que se mantiene en la Constitucién de 1993 y
que ha jugado un papel fundamental en la crisis politica reciente.

 MELO VEGA, op. cit,, p. 528.
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— La regulacién de las tarifas arancelarias. Dicha facultad es, a partir
de la vigencia de la Carta de 1979, atribucion exclusiva del poder
ejecutivo.

Por otro lado, existen ciertas atribuciones que se mediatizaron sus-
tancialmente. Una de ellas es el derecho del Congreso de autoconvocar-
se, es decir, de reunirse en legislatura extraordinaria sin depender de la
decision del Presidente de la Republica. Durante la vigencia de la Carta
de 1933 bastaba con la mitad mas uno del ndmero de los miembros
habiles del Congreso. La Constitucion de 1979 exigia mayoria califica-
da: dos tercios del niimero legal de representantes de ambas camaras.

Asimismo, la aprobacion de tratados internacionales era una facul-
tad que le competia directamente al Congreso. La Constitucién de 1979
relativiza dicha atribucién, dado que, a partir de la vigencia de la mis-
ma, existian ciertos tratados que requerian tinicamente la ratificacion
del Presidente de la Republica para su validez.

Finalmente, las atribuciones militares que se encontraban comparti-
das se morigeraron. Los nombramientos de cargos inferiores a generales
y almirantes ya no requerian de la ratificacion del Congreso. Es el senado
el encargado de ratificar los ascensos antes referidos. Asimismo, el Con-
greso perdio la facultad de conceder los ascensos por decisién propia.

2.2.2.1.1. La interpelaciéon ministerial

La interpelacion es un mecanismo de fiscalizacion muy importante.
Tanto asi que ninglin sistema que privilegie una separacion de poderes
atenuada puede prescindir de él.% Sin embargo, en el Perti de ese en-
tonces esa institucion habia sido cuestionada debido a las distorsiones
en su disefio y ejercicio, distorsiones en buena parte acogidas por la
Constitucion de 1933.

Ahora bien, como resultado de la racionalizacion de las facultades
de control del parlamento, la Asamblea Constituyente de 1978 decidio

6 Sobre el caricter necesario de la interpelacién para el funcionamiento adecuado del
sistema, ver: Enciclopedia Juridica Omeba, Tomo XXV. Buenos Aires: Ed. Argentina,
1968, p. 589.
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restringir los ambitos de accién de dicha prerrogativa parlamentaria.
Asi, para interpelar a los ministros se requeria, a partir de 1979, de la
solicitud de por lo menos el 15% del ntimero legal de diputados, y su
puesta en practica procedia solamente si era admitida por un tercio del
numero de representantes habiles —de conformidad con el articulo
225° de la citada norma—. Estas cifras limitaban significativamente la
capacidad de control y fiscalizacién de la oposicion, no obstante su
representatividad democratica.”” Se plasmaba asi un cuadro muy dife-
rente al de la Constitucién de 1933. Dicha Constitucion permitia que el
pliego interpelatorio fuese presentado por un solo senador o diputado y
prescribia que la interpelacion procedia con el voto de un quinto de los
representantes habiles.

Asimismo, y lo que es mas importante, con la Constituciéon de 1979
solo una camara interpelaba: la de diputados. Es decir, en el Pert, la
norma era la de la existencia de una camara baja, mas joven, de mayor
poder politico, y una camara alta, de mayor edad promedio: el senado.
Esta camara alta ya no era de caracter funcional, y sus miembros debian
tener un temperamento, supuestamente, mas tranquilo y deliberativo.
En este caso, la razon de ser del senado radicaba en la supuesta diferen-
cia de funciones entre una y otra camara y, sobre todo, en su diferente
representacion: la camara de diputados era elegida como de costumbre,
por circunscripciones del mismo nimero de votantes; el senado, en
cambio, seria elegido por las regiones, a la usanza de la Constitucion
francesa de 1958. Sin embargo, y tal como ocurri6 también durante la
vigencia de la Constitucidén de 1933, jamas fue posible que el senado
fuese elegido bajo las pautas constitucionales previstas, siendo su régi-
men electoral el de distrito Unico. En dltima instancia, la justificacion
existente para el régimen bicameral jam4s existio.

El monopolio del control politico por parte de una de las camaras
aparentemente reducla sustancialmente el poder parlamentario, dado
que existia un Congreso bicéfalo, donde una de las cabezas carecia de

¢ EGUIGUREN PRAELI, Francisco. «Las Relaciones entre Gobierno y parlamen-
to», op. cit., p. 167.
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injerencia politica. No existia pues un bicameralismo perfecto como el
sancionado en la Constitucion de 1933 o en la actual Constitucion de
Italia.

En la Constitucion de 1979 era mas dificil interpelar que con el tex-
to de 1933 y, por ende, la presion era mucho menor hacia el Gobierno.
Pero atn asi lleg6 a interpelarse con cierta frecuencia, a pesar de que se
redujo sustancialmente la posibilidad de encontrarnos frente a una cri-
sis politica, al disminuir los medios a traveés de los cuales la oposicion
podria llegar a hacer dimitir a los ministros de Estado.

2.2.2.1.2. El voto de confianza

En la Constitucién de 1979 se regulé con mayor amplitud la figura de
la confianza ministerial, a diferencia de lo que ocurria con la norma
de 1933 —donde se prescribia unicamente que la desaprobacion de
una iniciativa no generaba dimision, a menos que se haya hecho de
ella cuestién de confianza—.% En sentido contrario, si un ministro
solicitaba la confianza respecto a una iniciativa determinada, su des-
aprobacién generaba la obligacién de dimitir del mismo.” Al igual
que en la Constitucion de 1933, a partir de la Constitucion de 1979 la
negativa a la confianza —voto de desconfianza— o su aprobacion,
seguia siendo resultado de la iniciativa ministerial libre.”

En el Pert, la mocién de confianza fue una novedad de la Constitu-
cidn de 1933. Hasta esa fecha, solo se hablaba de voto de desconfianza

% De la Constitucién de 1933:

Articulo 174°: «La no aprobacién de una iniciativa ministerial no obliga al Ministro
a dimitir, salvo que hubiese hecho de la aprobacién una cuestion de confianza».

De la Constitucién de 1979:

Articulo 226°: «La cimara de diputados hace efectiva la responsabilidad politica del
Consejo de Ministros o de los ministros por separado mediante el voto de censura o
de falta de confianza. Este ultimo solo se produce por iniciativa ministerial».

% RUBIO CORREA, Marcial y Enrique BERNALES BALLESTEROS. Constitucidn
y Sociedad Politica. Lima: Mesa Redonda, 1986, p. 390.

® EGUIGUREN, Francisco. «Las Relaciones entre Gobierno y parlamento en el
Pert». Contribuciones, n.° 1/95, Buenos Aires, CIEDLA, 1995, p. 129.
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al hacerse referencia a la pérdida de la confianza de la camara por parte
del ministro afectado. Al mismo tiempo que la Constitucion de 1933
sustitula dicho inadecuado término por el de «voto de censura», consti-
tucionalizaba el voto de confianza como situacion de control derivada
de la iniciativa ministerial.”!

El ministro o el gabinete en pleno se presentaban ante la camara de
diputados y alcanzaban la mocion correspondiente, la cual debia ser
desaprobada por mayoria absoluta de la camara para que pudiese emi-
tirse el voto. En otras palabras, una mayoria simple en contra del voto
de confianza necesariamente generaba dicho voto. A esta la doctrina le
denomina «voto de confianza negativo». Por otro lado, si bien es cierto
que la Constitucion de 1933 no especificaba una mayoria en especifico,
de una interpretacion del articulo 172° de dicha norma podemos inferir
que bastaba la mayoria simple para que en todo caso se conceda o no
dicha confianza ministerial.

Asimismo, y de la misma forma como se regulaba la figura en la
Constitucion de 1933, no se prescribe expresamente la obligatoriedad
de la aceptacion de la dimision del ministro o del Consejo por parte del
Presidente de la Republica. Una interpretacion literal de los articulos
materia de analisis en ambas constituciones nos puede hacer pensar que
dicha obligatoriedad no ha existido nunca. Sin embargo, la experiencia
constitucional de los Gobiernos que se dieron durante la vigencia de la
Carta de 1933 —en particular la experiencia de los regimenes de Busta-
mante y Rivero y de Belainde— da cuenta de la aceptacion de dicha
dimisién por parte del jefe de Estado. Esta referencia tiene gran impor-
tancia, si consideramos que nunca se recurri6 a un voto de falta de con-
fianza durante la vigencia de la Constitucién de 1979.

En el Peru seguia ausente el voto de investidura, es decir, aquel voto
resultante de la presentacién del premier y su gabinete al iniciar sus
funciones, y mediante el cual su programa de gobierno recibe la con-
fianza del Congreso. Este mecanismo sirve para ratificar el nombra-

L VILLARAN, op. cit,, pp. 187-188.
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miento del gabinete realizado por el jefe de Estado, cargo que un nues-
tro pais es desempefiado por el Presidente de la Reptblica.” _

Respecto de lo sefialado en el parrafo precedente, es importante ano-
tar la modificacion incluida en el articulo 224° de la Constitucién de
1979, en relacion con lo preceptuado por el articulo 167° de la Carta de
1933. Dicha Constitucién prescribia que el Presidente del Consejo de
Ministros debia exponer la politica de gobierno ante las camaras, en
forma separada. La inexistencia de norma alguna que especificara debi-
damente bajo que parametros se realizaba esa exposicion permitia va-
rias lecturas de dicho articulo. Ocurria, en ocasiones, la falta de uso del
precepto, en particular durante la vigencia de las reformas plebiscitarias
de 1939. Sin embargo, desde el Gobierno de Bustamante y Rivero y
hasta 1962 se aplico plenamente, y se acompaii6 inclusive del pedido de
confianza por parte del Presidente del Consejo.”” Durante el Primer
Gobierno de Belatinde, no obstante, las camaras rehusaban emitir voto
alguno que no fuera el llamado «voto de expectativa», de existencia vaga
e imprecisa.”* La posibilidad de estas variadas interpretaciones, dentro
del afan racionalizador de la Constitucién de 1979, fue eliminada por el
segundo parrafo del articulo 224°, el cual prescribia que la exposicién
realizada ante las camaras por el Presidente del Consejo no generaba
voto alguno del Congreso.

2.2.2.1.3. La censura ministerial

La censura es un mecanismo de control clasico y es el resultado de
hacer efectiva la responsabilidad ministerial de los actos de gobierno.
En lineas generales, un voto de censura es resultado de una interpela-
cion previa, e implica que la camara considera que el ministro es inap-

2 DUVERGER, op. cit, p. 118. Al respecto ver también: FERNANDEZ SEGADO,
Francisco. «Las relaciones entre los 6rganos del Gobierno en la Constitucion del
Pert». Derecho, n.° 43-44, Lima, PUCP, 1989-1990, p. 187.

7 CHIRINOS SOTO, Enrique. La nueva Constitucion, al alcance de todos. Lima:
Ediciones Importadores, 1986, pp.243-244.

74 Ibid., loc. cit.
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to para la funcién que realiza.” Dentro del esquema de reformulacion
de los poderes del Estado, se regulé esta institucion de manera restric-
tiva; de esta manera fue coherente con un modelo racionalizado de las
atribuciones parlamentarias —mas o menos de la misma forma que la
normativa vigente en Francia, Italia y en mayor grado Espafia y Ale-
mania—.”® La explicacién de este cambio es muy sencilla: la Asamblea
Constituyente de aquel entonces buscaba evitar que el disefio de estos
mecanismos pudiese generar crisis politicas como las desatadas entre
1962 y 1968 y, en especial, las surgidas por la caida de multiples gabi-
netes.”

La necesidad de un control a la facultad de censura del parlamento
se dejé oir inclusive durante los debates del Congreso Constituyente de
1931. Sus miembros —entre ellos el propio Manuel Vicente Villaran—
propendieron al establecimiento de mecanismos que hicieran mas com-
plicada la aprobacién de la censura —mecanismos como el de la
pluralidad de parlamentarios para presentar la mocién, o el de la exis-
tencia de una mayoria calificada para admitirla, o de un periodo de
enfriamiento para su tramite—. Sin embargo, la idea parlamentarista se
impuso y el voto de censura se reguld tal como aparece incluido en la
Carta de 1933.7®

En cambio, la Constitucién de 1979 exigia, como un requisito in-
eludible para proponer una mocién de censura, la existencia de un

7 Diario de los Debates de la Asamblea Constituyente de 1978. Tomo IV. Edicién Ofi-
cial, Ministerio de Justicia, pp. 75 y ss. Capitulo aprobado en la sesién del 25 de mayo
de 1979.

76 Cfr. supra 1.3, 13.13 y 1.3.2.1.3. Ademis recomendamos revisar: DE VERGO-
TTINI, Giusseppe, Derecho Constitucional Comparado. Madrid: Espasa-Calpe, 1983, pp.
474-475.

77 Diario de los Debates de la Asamblea Constituyente de 1978. Tomo IV. Edicién Ofi-
cial, Ministerio de Justicia, pp. 75 y ss.

78 VILLARAN, op. cit.,, p- 179. Cabe anotar que Matias Manzanilla, otro eminente
jurista, sefialé, no sin alguna razén, que impedir la presentacién de una mocién de
censura al parlamentario, por si mismo, podria delegar al partido que este representa
a un nulo protagonismo en las cuestiones de Estado.
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acuerdo del veinticinco por ciento del total de diputados. En otras pa-
labras, para poder proponerse la censura se hace necesario un acuerdo
entre varios congresistas o entre varias bancadas partidarias distintas.
Definitivamente, esta restriccion es relativamente elevada, sobre todo si
consideramos la exigencia en otros paises como Francia e Italia —del
orden del diez por ciento—" y la contenida en la propia Constituciéon
de 1933.

De la misma forma, si en el texto de 1933 bastaba con la votacién de
la mayoria simple de los congresistas para que proceda la censura minis-
terial,” a partir de la vigencia de la Constitucién de 1979 era necesario
tener una mayoria calificada, es decir, mas de la mitad del ntimero legal
de diputados (articulo 226°). Ademas, la Carta de 1979 recogia un me-
canismo de enfriamiento de la censura, mediante el cual una mocién de
este tipo ya no se vota en la misma sesion, sino hasta tres dias mas tar-
de, prevision destinada a evitar la votacion de censuras ministeriales por
sorpresa.” Finalmente, y de acuerdo con el texto constitucional que
venimos comentando, solo la camara politica o de diputados, podria
censurar. Al senado no solo se le habia amputado la facultad de interpe-
lar, sino también la posibilidad de ejercer el control politico directo y
hacer efectiva la responsabilidad politica de los ministros.*

” DE VERGOTTINI, op. cit., loc. cit.

% Si bien es cierto que el articulo 172° de la Constitucién de 1933 no establecta expre-
samente cudl era la mayoria necesaria para la censura, se puede inferir, ante dicho silen-
cio, que bastaba con una mayoria simple para su aprobacién. Fue asi como se interpretd
el precepto durante la vigencia de dicha Constitucion. Ver al respecto: CHIRINOS
SOTO, Enrique. La nueva Constitucién, al alcance de todos, op. cit., p. 250.

88 FERNANDEZ SEGADO, op. cit., p. 186 y CHIRINOS SOTO, Enrique. La
nueva Constitucion, al alcance de todos, op. cit., pp. 249-250.

52 Sin embargo, el senado, bajo la figura de las «invitaciones» para informar (articulos
222° y 224° de la Constitucién de 1979), realizd una verdadera funcién de control,
aunque sin voto final. Ver al respecto: VALLE RIESTRA, op. cit, pp. 14-15;
BERNALES BALLESTEROS, Earique. Parlamento y Democracia. Lima: Hipatia,
1990, p. 170. MELO VEGA, op. cit., p. 526.

Por otro lado, a través del uso de su facultad de ratificacién de ciertos funcionarios,
alguna vez el senado intenté forzar la dimision de ciertos ministros de Estado.
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Todos estos cambios generaron una mayor dificultad para la puesta
en practica del mecanismo de censura, pues si el partido gobernante
poseia mayoria en las camaras y esta le resultaba relativamente fiel, era
materialmente imposible recurrir a dicho mecanismo de control. Esto
fue lo que ocurri6 en dos regimenes —los existentes de 1980 a 1985 y de
1985 a 1990—,” pues en ellos el Gobierno de turno gozaba de una cé-
moda mayoria, la misma que poseia disciplina de voto y era leal al par-
tido, en especial durante el Gobierno aprista.

Por otro lado, aun cuando fuese mayor la posibilidad de una censu-
ra, esta no aseguraba, ni asegura ahora una modificacion sustancial de la
politica de Gobierno. Esta afirmacion se sustenta en dos consideracio-
nes, las cuales detallamos a continuacion.

a) El Presidente de Reptiblica es quien dirige la politica interna de la
Nacion, en su doble calidad de jefe de Estado y jefe de Gobierno.
Los ministros, no obstante tener responsabilidad politica sobre los
actos de gobierno, no suelen ser sus gestores. El Primer Ministro es
en realidad un mero coordinador, puesto que si los demas ministros
requieren un lider, lo van a buscar en el Presidente de la Reptiblica,
puesto que a él le deben el nombramiento. Durante la vigencia de la
Constitucion de 1979 esto se hizo patente en las relaciones entre el
Presidente y los sucesivos Presidentes del Consejo de Ministros. Sal-
vo en un solo caso —el del Premier Manuel Ulloa Elias— no ha exis-
tido en absoluto un mecanismo de delegacion de poder a favor de
dicho Primer Ministro, ni responsabilidades compartidas.

La realidad demuestra claramente que los gabinetes no sirven como

contrapeso efectivo a las atribuciones del Presidente. En consecuen-

cia, lo mas seguro es que, tras la caida de un ministro determinado,
el ejecutivo prosiga con aquella conducta que justamente los diputa-

dos buscaban modificar;* y

® GARCIA BELAUNDE, Domingo. «Forma de Gobierno de la Constitucién Pe-
ruana», op. cit., p. 637.

% EGUIGUREN PRAELI, Francisco. «Las relaciones entre Gobierno y parlamento:
elementos para una propuesta de reforma en el Perti», op. cit., p. 171.
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b) El Presidente designa libremente a los miembros del gabinete
ministerial, sin que esta designacion, al amparo de la Constitucion
de 1979, estuviera sujeta a ratificacion por parte de las camaras.
Como obvio resultado, el nuevo ministro, que goza de la
confianza presidencial incluso antes que de la parlamentaria,
proseguira la conducta de aquel que dejo el cargo. A esto se suma
el «efecto fusible» que ha acompariado siempre a los ministros de
Estado peruanos: nuestros ministros solamente han servido como
elementos que permiten el funcionamiento y la continuidad del
régimen de turno hasta un momento determinado. Una vez que
los ministros han perdido la confianza, sea esta de la camara o del
jefe de Estado, son sustituidos, sin que dicha sustitucion cause
mayor dafio a la legitimidad presidencial. Al final, la situacién de
controversia no solo no se ha resuelto, sino que inclusive podriamos
considerar que se ha agravado. En suma, el voto de censura resultaba
ser un mecanismo de control practicamente inttil en los términos
en que se hallaba planteado el régimen politico de la Carta de 1979.%
Aun asi, el pobre rol de los mecanismos de control no fue en prin-

cipio la tdnica grave deficiencia de la Carta de 1979 en este tema. Pasa-

remos entonces a analizar de inmediato cual es el elemento que en
nuestra opinion es también muy relevante en esta materia.

2.2.2.2. Fjecutivo frente a legislativo. Un Ejecutivo fuerte

El ejecutivo, personificado en la figura del Presidente de la Repiblica,
fue el que sali6 mejor parado del cambio constitucional. El jefe de
Estado vio incrementado su poder en forma plausible, fundamental-
mente porque ya no requeria la aprobacién del Congreso para deter-
minados actos y porque era €l quien, en ultima instancia, manejaria el

%5 EGUISUREN PRAELI Francisco. «Las relaciones entre Gobierno y parlamento
en el Perl», op. cit., pp. 128-129. Acerca del «efecto fusible» ver: VANOSSI, Jorge
Reinaldo. «Régimen Mixto o Sistema Hibrido». Comentarios a la Reforma Constitu-
cional. Buenos Aires: Asociacion Argentina de Derecho Constitucional, 1995, pp.
347-348.
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presupuesto y nombraria a los funcionarios publicos. En sintesis, la
: ” ” :
intervencion del Congreso en los asuntos de Estado se habia reducido,
lo cual resultaba enormemente favorable para el ejecutivo.

Asimismo, la Constitucién de 1979 elevé la posibilidad de control y
de intervencién presidencial en la actividad legislativa a través de las
cuatro instituciones que desarrollamos a continuacién:

1) El derecho de veto presidencial a las leyes

Denominado en nuestras constituciones «observacidén», es un derecho
mediante el cual el ejecutivo devolvia el proyecto de ley a las camaras
para su revision si es que no estaba de acuerdo con lo aprobado por
estas (segundo parrafo del articulo 193° de la Constitucion de 1979).
Esta institucion, propia del régimen presidencial, no estuvo presente
. en la Constitucion de 1933. En esta Constitucién el Presidente estaba,
por lo menos en principio, privado de cuestionar la ley que emitieran
las cAmaras.®
La facultad presidencial de observar leyes fue muy usada durante el
periodo de vigencia de la Constitucién de 1979, sobre todo durante el
Gobierno del ingeniero Fujimori. Al igual que en regimenes presiden-
ciales mas puros que el nuestro, el veto presidencial a las leyes ha sido
utilizado en el Perti como un poderoso mecanismo de defensa del Go-
bierno frente al Congreso.”

2) La legislacién delegada

Esta es una institucién muy similar a la creada en las Constituciones
francesa e italiana.® Mediante ella, previa autorizacién del Congreso,
el Presidente puede promulgar normas con rango de ley (articulo
188° de la Constitucion de 1979). Esta facultad era una novedad den-
tro de nuestros textos constitucionales, pues la Constitucion de 1933
no contemplaba norma alguna al respecto. No obstante ello, pareciera

b PERN@NDEZ SEGADO, op. cit., pp. 177-178; VALLE RIESTRA, op. ciz., p. 15.
¥ FERNANDEZ SEGADO, op. iz, p. 177.
¥ Cfr. supra 1.3.1.3y 1.3.2.2.
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que existia, en la Carta de 1933, una suerte de delegacion muy puntual
en los articulos 40° y 49° de dicha norma, delegacion prevista {inica-
mente para los casos de libertad de comercio e industria y de abara-
tamiento de subsistencias.”

Esta delegacion de facultades obedeceria a una constatacién practica:
el ejecutivo supuestamente esta en mejores condiciones técnicas para
elaborar ciertas normas.” Por otro lado, es necesario anotar que en el
Pert la autorizacion del Congreso a favor del Gobierno no requiere de
la necesidad ni de la excepcibén, como si ocurre en otros sistemas. La
Ley que autoriza al ejecutivo para la emision de decretos legislativos es
solo una ley ordinaria, la cual es aprobada mediante el mecanismo que
se prevé para todos estos casos.

Asimismo, la delegacién debe ser expresa, y precisar claramente las
materias a legislar, asi como su plazo. Segin Francisco Eguiguren,” la
institucién ha sido tratada insuficiente y deficientemente, lo cual se ha
hecho evidente con un somero analisis de la forma en que han sido
utilizados dichos decretos durante estos tltimos afios. Alli se comprue-
ba una excesiva promulgacién (mas de 700 durante la vigencia de la
carta materia de comentario), asi como un empleo indebido de esta
institucién, que fue utilizada incluso para aprobar leyes organicas y
aplicada por un ejecutivo proclive a excederse de los limites de la ley
autoritativa.”

3) Lalegislacion de urgencia

Esta alternativa aparece imperfectamente plasmada por el inciso 20 del
articulo 211° de la Constitucién de 1979, norma en la cual se admitia la
posibilidad de emitir medidas extraordinarias en materia econémica y

% EGUIGUREN PRAELI Francisco. «Facultades Legislativas del Poder Ejecutivo»,
op. cit., pp. 406-407.

® Ver al respecto: FERNANDEZ SEGADO, op. cit, pp. 100-181. EGUIGUREN
PRAELI, Francisco. «Facultades Legislativas del Poder Ejecutivo, op. cit., pp. 408 y ss.

' EGUIGUREN PRAELI, Francisco. «Facultades Legislativas del Poder Ejecutivo»,
op. cit., p. 411.

2 FERNANDEZ SEGADO, op. cit., p. 181.
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financiera. Si bien es cierto que no se les regulaba expresamente, pronto
los diferentes Gobiernos entendieron que aqui estabamos frente a los
llamados «decretos de urgencia» o «decretos supremos extraordina-
rios».”” Como acertadamente apunta Eguiguren,” el cada vez mas cons-
tante surgimiento de situaciones excepcionales o de urgencia ha
propiciado un uso cada vez mas frecuente de esta institucién en los
ultimos afios, la cual ha llegado incluso a ser expresamente regulada,
aun cuando con otras denominaciones, en ordenamientos juridicos
como los de Italia, Francia o Espafia.

En el caso peruano, un recuento de lo ocurrido entre 1982 y 1992
nos demuestra un uso evidentemente abusivo de esta institucion,” la
cual inclusive fue aplicada en situaciones que no han sido exactamente
de urgencia, y para ello se empled, ademas, una definicion muy amplia
de conceptos como los de «medidas extraordinarias» o «materias
econdmicas y financieras».

4) La iniciativa legislativa

De acuerdo al articulo 190° de la Constitucion de 1979, el Presidente
de la Republica gozaba de iniciativa en la formacion de leyes, es decir,
podia presentar proyectos directamente a las camaras del Congreso.
Es mas, conforme prescribia el articulo 189° de la mencionada norma,
dichos proyectos, si eran enviados con caracter de urgencia al Congre-
so, gozaban de la preferencia de éste para su tramitacion.

La Carta de 1933 contemplaba la iniciativa legislativa directa, pero
como prerrogativa del poder ejecutivo en su conjunto, via iniciativas
ministeriales. Gran parte de las Constituciones anteriores contempla-
ban dicha facultad. Por otro lado, para que el Presidente pudiese ejercer

% FERNANDEZ SEGADO, op. ct., p. 179 y EGUIGUREN PRAELI, Francisco.
«Facultades Legislativas del Poder Ejecutivo», op. cit., pp. 433 y ss. No es materia de
este trabajo el hacer un estudio minucioso de estas instituciones, sino tan solo hacer
notar su influencia en el modelo general materia de estudio.

* EGUIGUREN PRAELI, Francisco. «Facultades Legislativas del Poder Ejecutivo,
op. cit., p. 433.

» FERNANDEZ SEGADO, op. cit., pp. 180-181.
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esta potestad por si mismo, era necesario que él —sea a través de miem-
bros de la bancada de su partido, o por intermedio de sus mensajes al
Congreso— generara la posibilidad de un proyecto de ley, mediante la
utilizacion de medios similares a los que utilizaria el Presidente de los
Estados Unidos.”

De esta forma, el Presidente ya no se encontraba sometido a la om-
nipotencia legislativa del Congreso: es mas, tenia la posibilidad irres-
tricta de oponerse a la ley y hasta de legislar por si mismo, en
situaciones en que una definicion amplia permitia un universo de atri-
buciones. Pero, el sistema constitucional requeria de un mecanismo que
actuara como ultima posibilidad, es decir, un mecanismo de arbitraje
publico que resuelva las controversias y evite lo ocurrido en 1948 y
1968. Veremos como aparece dicho mecanismo sin lograr el objetivo
propuesto.

2.2.2.2.1. La disolucidén de la Camara de Diputados

Con la Constitucion de 1933, las camaras podian derrumbar gabine-
tes. Es decir, gozaban de la facultad de eliminar aquella parte del eje-
cutivo —en particular, del equipo ministerial— que no les gustara. En
cambio, el ejecutivo no podia hacer lo mismo pues, al no estar previs-
ta la posibilidad de la disolucion parlamentaria, se encontraba conde-
nado a convivir con un Congreso que incluso podia serle hostil.

Una preocupacion constante en la mente de la clase politica de 1978
era la de evitar, por todos los medios, que se volviese a producir una
crisis como la ocurrida en el afio 1968. Uno de los mecanismos previs-
tos para neutralizar ese riesgo fue, como ya hemos visto, el racionalizar
los mecanismos de interpelacion y censura ministerial —para ello se
facilit6 a los ministros de Estado la obtencién de la confianza parla-
mentaria— Otro mecanismo fue el de fortalecer plausiblemente las
atribuciones del jefe de Estado, al que se le permiti6 incluso adquirir
cierta preeminencia legislativa.” No obstante ello, al ser elegidos Presi-

% Cfr. supra 1.2.3.2.2. Asimismo, PAREJA PAZ SOLDAN, op. cit., pp. 328-329.
7 ESPINOSA-SALDANA, op. cit., p. 57.
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dente y congresistas por separado, era tedricamente posible que el Go-

bierno conviviera con un Congreso adverso, el cual podria facilmente

complotar contra €.

Debia existir entonces un limite que sirviera de freno definitivo al
Congreso y ese no era otro que €l de la disolucién del parlamento por
el Presidente de la Reptblica o, como ocurria en este caso, la disolucion
de la camara de diputados, que era la que poseia el caracter de camara
politica.” Como resultado de la concepcién antes precisada, la Consti-
tucién de 1979 incorpora al régimen peruano la disolucién de la camara
de diputados, facultad que debia ser ejercida por el Presidente de la
Reptblica.”

La disolucion de la antes citada camara debia servir como un meca-
nismo de traslado de la solucién de controversias entre poderes del
Estado al electorado, para que este funcionara como un gran arbitro y
decidiera quién gano en la pugna: o el ejecutivo, eligiendo un Congreso
con una mentalidad semejante a quienes venian gobernando, o el Con-
greso, eligiendo una camara de igual o mas conflictiva conformacion
que la anterior.

En otras palabras, si la camara se excedia en el ejercicio de su facul-
tad de control podia terminar siendo disuelta. Pero es necesario sefialar
que la disolucién de la camara de diputados no resolvia el riesgo de un
probable desequilibrio de poderes que genere la ingobernabilidad de la
Nacion. Lo anterior obedece a tres razones fundamentales:

1) Los supuestos por los cuales se podia disolver la cAmara de diputa-
dos se encontraban demasiado restringidos. Era necesario pues que
la camara censure a tres Consejos de Ministros para que el Presi-
dente pueda disolverla.

Definitivamente, esta férmula no resolvia el problema de fondo,

pues resultaba muy facil sacarle la vuelta a la norma al no existir

% FERNANDEZ SEGADO, op. cit, p. 188 y DUVERGER, op. cit., p. 199.

?? De la Constitucién de 1979:

Articulo 227°: «El Presidente de la Reptblica esta facultado para disolver la cimara
de diputados si esta ha censurado o negado confianza a tres Consejos de Ministros».
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impedimento para que la camara de diputados pueda censurar o
negar confianza a los ministros en forma individual uno tras otro
y sin tener el menor reparo. La camara podria inclusive censurar
dos gabinetes enteros y luego censurar ministro por ministro, sin
llegar nunca a ejercer dicha facultad contra el gabinete entero. Esto
hizo practicamente imposible ejercitar el mecanismo de disolucion
parlamentaria.'® Pero esa no fue la dnica restriccién que tenia el
Presidente de la Republica, pues el Jefe de Estado tampoco podia:
Disolver la camara en el ultimo afio de su mandato. Se debe tener
en cuenta, sin embargo, que existe una importante restriccion res-
pecto a las atribuciones politicas de la camara, en el sentido de ne-
cesitar esta aprobar la censura mediante el voto conforme de dos
tercios del niimero legal de diputados, durante dicho dltimo afio;
Ejercer la facultad disolutoria mas de una vez durante su mandato.
Ello podria configurarse como una limitacion inadecuada, dado
que las crisis politicas no necesariamente se dan una sola vez cada
cinco afios. Sin embargo, lo preceptuado se justific6 en la natura-
leza excepcional de la disolucién de la camara de diputados;
Disolver la caAmara durante un régimen de excepcion, sea estado de
emergencia o estado de sitio (articulo 229° de la Constitucion de
1979).5°1

El caso es que la Asamblea Constituyente nunca pensé en supues-
tos previstos, por ejemplo, en las Constituciones europeas, que
contienen menos restricciones a la utilizacion de la facultad disolu-
toria.'” La razén mas importante para ello esta referida al temor
de los constituyentes de que una facultad de esta naturaleza pudie-
se posibilitar una acumulacion aun mayor de poder sobre el jefe de
Estado, sin tener en cuenta que en realidad la disolucién parlamen-

'© EGUIGUREN PRAELI, Francisco. «Reforma Constitucional y Poder Ejecutivo».
Lecturas sobre Temas Constitucionales, n.° 2, Lima, Comisién Andina de Juristas, 1992,
p- 37 y FERNANDEZ SEGADO, op. cit., p. 137.

1 Tbid., loc cit.

192 Cfr. supra 1.1.2.2.1,1.3.1.3.2.1, 1.3.2.1.1 y 1.3.3.2.1.
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taria es un mecanismo de resolucion de conflictos, antes que una
facultad coercitiva o sancionadora. Tanto podria su ejercicio favo-
recer al ejecutivo como perjudicarlo, siempre que la institucion es-
tuviese adecuadamente disefiada.

El Presidente solo podia disolver la camara baja, nunca el senado
(articulo 230°). Esta restriccién encuentra su logica en el hecho de
que era la camara de diputados la encargada de controlar efectiva-
mente al Gobierno. Lo que ocurri6 entonces es que los constituyen-
tes pensaron el modelo en forma muy poco flexible, y tomaron en
cuenta Unicamente las situaciones criticas resultantes de un voto de
censura o de una negativa de confianza. Es decir, se entendié a la
disolucién parlamentaria como un mecanismo desincentivador y
sancionador de los posibles excesos del Congreso en su labor fisca-
lizadora, antes que como un instrumento reparador de crisis poli-
ticas. Como diria Fernandez Segado: «[La disolucion] pretende
actuar a modo de amenaza frente a la camara baja a fin de que esta
se avenga a tolerar, llegado el caso, gabinetes de “mayoria presi-
dencial” [...]»."*

La Asamblea Constituyente de 1978-1979 nunca pensé en un gran
enfrentamiento ejecutivo-legislativo, cuya resolucién fue precisa-
mente la finalidad para la que fue disefiada la institucion en los
otros paises donde esta existe. Por ello es que nosotros nos pregun-
tamos, ¢como resolveriamos entrampamientos de naturaleza dis-
tinta a los generados por el control clasico o directo? En efecto, y
como ha venido ocurriendo en la practica, el senado también gene-
raba cierto control politico —a veces muy acentuadamente—. Mu-
chos autores concordaban en que ciertas sesiones de «informacion»
en el senado se hacian eternas y lograron configurarse como ver-
daderas jornadas interpelatorias.'®

Por otro lado, este mecanismo no resolvia entrampamientos de
tipo legislativo como, por ejemplo, el generado por la devolucién

1% FEERNANDEZ SEGADO, op. cit., loc. cit.
1% Ver nota 82.
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3)

de proyectos de ley, o el producido por la derogacion de decretos
con rango de ley. Tampoco soluciona dificultades de tipo adminis-
trativo como, por ejemplo, la negativa a la ratificacion de ciertos
cargos publicos de inusitada importancia politica.

La institucién de la disolucion de la camara baja aparece en el Pertt
totalmente fuera de contexto, en un sistema de gobierno que se re-
conocia, a todas luces, presidencial. La disolucion de las camaras
legislativas se justifica en regimenes de tendencia parlamentatia, en
los cuales el ejecutivo es dual y las categorias de jefe de Estado y de
Gobierno se encuentran en personas distintas.'”

Si bien es cierto que en las naciones de régimen parlamentario el
poder del jefe de Estado es limitado —siendo este quien ordena la
disolucién—, los mecanismos de control directo poseen efectividad
propia toda vez que afectan al jefe de Gobierno, en general, el Pre-
sidente del Consejo de Ministros o Primer Ministro. En el Perq,
como ya lo hemos sefialado, el Consejo de Ministros seguia siendo
una instancia de mera colaboracion, sin atribuciones de gobierno
efectivas.

Ademas, otorgar a un Presidente tan poderoso —que evidentemen-
te era el caso del jefe de Estado peruano al amparo de la Carta de
1979— una facultad como la disolucién parlamentaria eleva sustan-
cialmente sus atribuciones. En el contexto presidencial autoritario
consagrado por la Constitucion materia de comentario, la disolu-
cién de la camara viola el principio de separacion de poderes y ele-
va el poder casi absoluto del Presidente, cuyo mandato es
practicamente irrevocable.'®

1% Sin embargo, como lo hemos sefialado en el Capitulo I del presente trabajo, por lo
menos dos naciones sudamericanas —Uruguay y Venezuela— aparte del Perd han
agregado la disolucién parlamentaria en el articulado de sus constituciones. Esta
incorporacién reiteramos, ha estado acompariada, en ciertos casos, de la inclusion de
instituciones derivadas de los sistemas de tendencia parlamentana

1% LINZ, Juan. «Democracia presidencial o parlamentaria ¢qué diferencia 1mphCa>»
En: Las crisis del presidencialismo. Tomo I. Madrid: Alianza Editorial, p. 123.
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A la larga, el inadecuado disefio de un mecanismo de arbitraje elec-
toral y democratico que corrigiera crisis politicas contribuy6 a que se
desarmara el régimen politico instaurado en 1979.

2.2.3. Los gobiernos de esta etapa

Solo doce afios durd este modelo que se suponia mas idoneo que los
creados en 1860 y en 1933. Desdichadamente no fue capaz de reparar
crisis politicas y cayé en similares errores que sus predecesoras: la
inexistencia de adecuados mecanismos de resolucién de crisis politi-
cas. Esta deficiencia estuvo acompafiada de un evidente desequilibrio
entre las atribuciones de los organos del Estado y de un sobredimen-
sionamiento de las labores del Estado. Analizaremos bajo qué condi-
ciones funciond, y bajo cuales dejé de hacerlo, y generd una crisis
muy grave —crisis que terminé destruyendo el régimen—.

2.2.3.1. El gobierno del arquitecto Fernando Belatinde Terry

En 1979 finaliz6 la confeccién de la Constitucion materia de anali-
sis. No obstante ello es recién promulgada cuando empieza el nuevo
Gobierno democratico, el 28 de julio de 1980. Ahi empieza su vigencia
—paraddjicamente promulgada por el derrocado Fernando Belatnde
Terry—.

El partido del cual era lider Fernando Belatinde, Accion Popular, no
postuld a las elecciones para la conformacion de la Asamblea
Constituyente de 1978. Dicho partido decidié6 mantenerse en reserva
con miras a las elecciones generales de 1980, aun cuando al APRA se le
consideraba seguro vencedor en ellas. Fernando Belainde volvié a ser
Presidente por la conjuncién de varios elementos. En primer término,
una cuestién basicamente coyuntural: el electorado tomé su candi-
datura como un retorno triunfal de la democracia, como si la
continuidad no se hubiese roto —el presidente derrocado debia tener la
oportunidad de culminar un mandato—. A este fenémeno debe

' En realidad la Asamblea Constituyente ya habia «promulgado» la Constitucién el
11 de julio de 1979. Sin embargo, tal promulgacién no generd en realidad efecto
alguno, dada la subsistencia de la dictadura militar.
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culminar un mandato—. A este fenémeno debe sumarse el hecho de
que el régimen militar precedente devino aun mas deslegitimado de lo
que lo estuvo el Gobierno de Belatinde durante su primer periodo
constitucional.

Por otro lado, la izquierda estaba dividida en pequefias facciones que
atin no podian zanjar sus diferencias, no obstante su importante pre-
sencia en la Asamblea Constituyente. Finalmente, el APRA sufri6 la
pérdida de su lider natural, Victor Raul Haya de la Torre y su reempla-
z0 —Armando Villanueva— no se encontraba a la altura de las circuns-
tancias, maxime si no gozaba del total respaldo de su propio partido.

Por lo sefialado en los parrafos precedentes, Belainde es elegido por
una mayoria mas bien amplia, que se reflejo también en las cAmaras. El
control de parlamento se hizo aun mas palpable mediante una conve-
niente alianza celebrada con el Partido Popular Cristiano (PPC). Dicha
alianza le brind6 al Gobierno una gran comodidad para gobernar Esta
alianza a la que hacemos referencia, a su vez, implico la participacion de
algunos militantes del PPC en los gabinetes ministeriales del Gobierno
de Accion Popular.

Ante la figura descrita lineas arriba, un voto de censura era
virtualmente imposible y, como légico resultado, el régimen fue
dirigido sin mayores tropiezos generados por la oposicién.'® La
minoria, formada fundamentalmente por el APRA y diversos sectores
de la izquierda, logré interpelar Unicamente una vez a todo un
gabinete, y dos veces a ministros. Se dieron ocasiones en las cuales la
oposicién no obtuvo la mayoria necesaria para la admisién de la
interpelacion, dada la evidente necesidad de acuerdo entre grupos
parlamentarios  distintos.  Evidentemente, el sistema previsto
funcionaba, dado el caso, ademas de la existencia de una situacion de
fidelidad partidaria de la mayorfa.'”

1% GARCIA BELAUNDE, Domingo. «El constitucionalismo peruano en la presente
centuria», op. cit., p. 79.

1% Era bien conocido, por ejemplo, que el presidente Belatinde mantenia reuniones de
coordinacién con los parlamentarios de su partido. Ahora bien, esta disciplina parti-
daria trastabill6 alguna vez por disputas menores al interior del partido. En una oca-
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Sin embargo, la falta de tino del Gobierno de Accién Popular res-
pecto al manejo econémico y financiero del pais y la ineficacia que
demostr6 dicho Gobierno para combatir la subversion en el interior
del pais generaron en el partido gobernante una paulatina pérdida de
legitimidad. Esta pérdida se tradujo principalmente en el resultado de
las encuestas de aceptacién realizadas en el pais —aceptacion que llego a
reducirse hasta en un 20%—; en los resultados de las elecciones munici-
pales de 1983 —elecciones en las cuales la mayoria de los municipios
fueron asumidos por miembros del APRA y de la izquierda—; y, sobre
todo, en el porcentaje de votacion obtenido por Accion Popular en las
elecciones presidenciales y parlamentarias subsiguientes —no mas del
7%—. Dicha situacién —que se manifiesta en el divorcio entre la legiti-
midad de un partido y su participacion efectiva en el Gobierno— es
comun y muy posible en sistemas rigidos como el nuestro, en los cuales
la cenformacion del Gobierno y el parlamento es practicamente inmu-
table. Esta rigidez, en parte, fue la responsable de la caida del régimen
instaurado por la Constitucién de 1979.

2.2.3.2. El gobierno de Alan Garcia Pérez

El proceso electoral de 1985 se desarrollé sin mayores cuestionamien-
tos o acusaciones de fraude. Sin embargo, se vivia una coyuntura difi-
cil: una crisis economica aplastante, que empeoraba dia a dia, y la
amenaza de la subversion senderista. El resultado fue un triunfo —que
estaba considerado como casi seguro— del candidato del APRA, Alan
Garcia Pérez, seguido por el candidato de Izquierda Unida, Alfonso
Barrantes Lingan, quien en ese momento se desempefiaba como alcal-

de de Lima.

si6n, durante el gobierno de Belatinde Terry, el senado intenté forzar la dimisién del
canciller, al no rarificar el nombramiento de un embajador por parte del Presidente,
no obstante que el diplomatico en cuestién tenia sobradas condiciones para desempe-
fiar el cargo.
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Sin embargo, Garcia Pérez triunfa en las elecciones sin obtener ma-
yoria absoluta'™ y, de acuerdo a lo que la Constitucién de 1979 expre-
saba (Articulo 203°, segundo parrafo), debia recurrirse a una segunda
vuelta electoral (el ballotage de 1a Constitucion francesa), a diferencia de
lo preceptuado por la Carta de 1933, que daba la opcidn de la eleccion
presidencial al Congreso. Sin embargo, la Izquierda declina una nueva
postulacién y Alan Garcia se convierte en Presidente del Perti.

No obstante todo esto, Alan Garcia también gobernd con relativa
comodidad. Ello por dos rozones fundamentales. La primera de ellas
vinculada a que el método D'Hontd —que empleaba la cifra repartidora
para llenar los escafios parlamentarios en proporcion a las preferencias
del electorado— favorecia a los grupos mayoritarios al generar distor-
siones numeéricas sobre todo en los distritos electorales mas peque-
fios.!! Estas distorsiones paraddjicamente son ligeramente mayores en
cuanto a la camara de diputados, debido a que su eleccion opera por
distrito electoral multiple. Por ello, la mayoria parlamentaria aprista
—inicialmente muy endeble en las camaras, con porcentajes del orden
de 51,28% en la camara de senadores y 50.03 % en la de diputados y
cuya existencia podia ser peligrosa para el Gobierno— se elevo sustan-
cialmente en porcentajes de 53.33% y 59.44%, respectivamente.'” A
esto hay que agregar la evidente disciplina de voto que se observaba en
cuanto a los senadores y diputados apristas, disciplina cuya inobservan-
cia muchas veces termind siendo castigada.

La segunda razon de la relativa comodidad en el manejo estatal por
parte del Gobierno aprista, se encuentra en el hecho de que la Izquierda
Unida era la segunda fuerza politica del pais en aquel momento. Existi-
an relaciones muy cordiales entre el APRA y el frente izquierdista

10 En dichas elecciones, la situacién respecto al conteo de votos se habia complicado,
ya que se considerd en dicho conteo los votos blancos y nulos para poder registrar la
mayoria. Si no hubiese sido asi, Alan Garcia habria ganado las elecciones en primera
vuelta con el 53% de los votos.

11 BERNALES BALLESTEROS, op. cit., p. 197-198.

U2 Ihid,, p. 307.
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—sobre todo existia una gran similitud ideoldgica entre ambas fuerzas
politicas—, lo que generd que dicho frente apoyara mucho al régimen.
Dicho apoyo se dio fundamentalmente en las situaciones en que se
requeria una mayor intervencién estatal, asi como en lo referido a leyes
que autorizaban el empleo de la legislacion delegada y de la legislacion
de urgencia. Ello hizo que resultara muy dificil la utilizacién de los
mecanismos de control y, en especial, la eventualidad de una censura
ministerial.

Sin embargo, durante el Gobierno aprista fue posible la interpela-
cién de algunos de los miembros de los consejos ministeriales e, inclu-
sive, de dos gabinetes ministeriales en pleno —Alva Castro y Larco
Cox—. Dado que ninguna fuerza opositora poseia el nimero suficiente
de curules para obtener la admisién del pliego interpelatorio, también
fue necesario, durante este Gobierno, el acuerdo entre grupos parla-
mentarios distintos. Este acuerdo no siempre se obtuvo. La oposicion
mostraba, al igual que durante el Gobierno de Accion Popular, una
gran incapacidad para concertar estrategias conjuntas. Por otro lado
cabe acotar que, dada la rigidez partidaria del aprismo, el personalismo
y la evidente preponderancia partidaria de su lider, Alan Garcia —pre-
ponderanc1a que resulta evidente aun hoy en dia—, era comin que los
ministros interpelados renunciaran o fueran removidos por el Presiden-
te tras un muy corto lapso de tiempo.'”’ En esta instancia se hacia evi-

3 E] caso mas interesante fue el de la interpelacién al gabinete Alva Castro, cuyo
origen se remonta a la tristemente célebre «matanza de los penales». El gabinete reci-
bié un voto de confianza no obstante su evidente responsabilidad politica en los
sucesos. Evidentemente, muy poco tiempo después, el Consejo de Ministros fue
reemplazado en su totalidad. Al respecto ver: BERNALES BALLESTEROS, Eari-
que. «El funcionamiento del sistema politico de la Constitucidn de 1979». La Consti-
tucion diez arios después. Lima: Fundacién Friedrich Naumann, 1989, pp. 148-149.

Por otro lado, en el caso del gabinete Larco Cox, este también se vio forzado a re-
nunciar no obstante haber obtenido también un voto de confianza de la cimara. El
desprestigio del gabinete, en especial del Ministro de Economia, en medio de la crisis
econémica y el intento de estatizacién de la banca privada, hacia insostenible su
permanencia en el Gobierno.
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dente la utilizacién de los ministros como meros fusibles —que se cam-
bian a fin de permitir el funcionamiento del régimen—, maxime si du-
rante el Gobierno aprista el Primer Ministro y el gabinete en pleno
carecian por completo de decisién y autonomia.'™* Resultaba evidente,
también, que los mecanismos de fiscalizaciéon de parlamento hacia el
Gobierno se habian reducido a su minima expresion por decisién de la
mayoria parlamentaria, la misma que se encontraba claramente bajo el
control de la cpula partidaria aprista.

El Gobierno aprista cre6 una prosperidad falaz, de solo dos afios.
Los problemas con el empresariado nacional empezaron por deteriorar
el régimen. Este deterioro se fue acentuando con el repunte de la infla-
cién. Por otro lado, un proyecto de modificacién constitucional en
favor de la reeleccion presidencial inmediata —proscrita desde la entra-
da en vigencia de la Constitucion de 1933— y una abortada ley de na-
cionalizacion (o estatizacion) de la banca privada dafiaron gravemente
su legitimidad. Y, por si fuera poco, la popularidad inicial del Gobierno
se redujo considerablemente debido a su excesivo populismo, al perso-
nalismo del Presidente Garcia y a la poca eficacia demostrada para solu-

" Son conocidos tres hechos muy sintomaticos que acreditan lo que hemos sefialado.
En primer lugar, el gabinete en pleno desconocia la presentacién al Congreso del
proyecto de ley de estatizacién de la banca privada por parte del Presidente de la
Republica, en julio de 1987. Gran parte del gabinete tomé conocimiento de ello
recién al escuchar el mensaje al Congreso del presidente Alan Garcia.

En segundo lugar, la duracion tan corta del gabinete Sanchez (mayo a octubre de
1989) se debid, en especial, a la pretensién del Presidente del Consejo de Ministros —
quien ademads era un personaje con gran peso partidario propio— de gozar de mayo-
res atribuciones de gobierno.

En tercer lugar, la creacién del Ministerio de la Presidencia evidenciaba una mayor
subordinacién de los ministros al Presidente, toda vez que tres de los cuatro presiden-
tes de gabinete que tuvo Alan Garcia fueron a la vez ministros de la presidencia (Gui-
llermo Larco Cox, Armando Villanueva del Campo y Luis Alberto Sinchez). Al
respecto ver: RONCAGLIOLO, Rafael. «El Primer Ministro en el Pert: ¢Institucidén
o Retérica?». Presidencialismo vs. Parlamentarismo. Lima: Desarrollo y Paz, 1992.
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cionar la crisis econdmica —crisis que se tradujo en recesion e hiperin-
flacion— y para enfrentar la subversién.'”

La merma de convocatoria del Gobierno aprista a la cual haciamos
referencia se hizo notoriamente visible en términos de aceptacion po-
pular (llego a porcentajes de menos del 20%) y en los resultados electo-
rales obtenidos por el Partido Aprista Peruano en las elecciones
municipales de 1989. Esta situacion genera, a nuestro entender, idéntico
comentario a aquel que formularamos cuando tratabamos lo ocurrido
durante el Gobierno belaundista. Es importante anotar también que el
proceso electoral que venimos comentando significo la aparicién de
movimientos politicos independientes. Dichos movimientos empeza-
ron a tener participacion en una coyuntura de crisis de representativi-
dad de los partidos politicos existentes, incapaces de resolver los
problemas del pais. Uno de estos movimientos, Libertad —liderado por
Mario Vargas Llosa—, se convirtio en uno de los principales elementos
de la oposicion. El origen de este movimiento se encuentra en las pro-
testas ciudadanas contra la ley de estatizacién de la banca. En este con-
texto, entomnces, es que se da la coyuntura de 1990.

2.2.3.3. El gobierno del ingeniero Alberto Fujimori

Los hechos relativamente recientes son dificiles de analizar, dada su
cercania en el tiempo —cercania que dificulta un tratamiento total-
mente objetivo e imparcial de los mismos—. Sin embargo, los hechos
son muy claros en términos politicos. No lo son tanto juridicamente
hablando; en particular si tenemos en cuenta la complejidad de los
elementos de naturaleza normativa que colapsaron ante la disfuncio-
nalidad de los modelos existentes para corregir las crisis de gobernabi-

lidad.
2.2.3.3.1. Anios 1990-1992

En el proceso electoral de 1990, el candidato de la alianza derechista
FREDEMO, el escritor Mario Vargas Llosa, obtiene solo el 27% de

' MCCLINTOCK, op. cit., pp. 313-314.
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los votos emitidos, seguido muy de cerca por el ingeniero Alberto
Fujimori Fujimori, del movimiento Cambio 90, quien obtiene el 24%
de los votos a pesar de haber sido, hasta ese momento, un personaje
practicamente desconocido dentro del escenario politico nacional.

Ante la situacion descrita en el parrafo precedente no cabia duda
alguna de la necesidad de recurrir a la segunda eleccion que proveia el
articulo 203° de la Carta de 1979. Realizada dicha segunda vuelta, el
movimiento Cambio 90 obtiene el 56,63% de la votacion. Ello permi-
ti6 que el ingeniero Alberto Fujimori Fujimori fuera proclamado
Presidente de la Republica.

Sin embargo, la Constitucion de 1979 regulaba la doble vuelta solo
para la eleccion presidencial. En consecuencia, Alberto Fujimori era
Presidente del Pert, pero contaba tan solo con alrededor de un 20% de
partidarios en el Congreso, y carecia de mayoria en las camaras. Técni-
camente nos encontrabamos en una situacion similar a la ocurrida en
1962. Podia entonces darse el caso de la existencia de una oposicion
cerrada, la cual entrampara al Gobierno. Dada la situacion estructural
que antes ya hemos comentado, existia pues la posibilidad de encon-
trarnos en un callejon sin salida, en el cual no fuese posible manejar el
aparato estatal.

A pesar de dichos riesgos, lo cierto es que el Gobierno obtuvo va-
rias leyes autoritativas del Congreso, fundamentalmente para favore-
cer la inversion privada y «despopulizar» al Pert haciéndolo entrar
en los cauces del libre mercado y la libre competencia, los conceptos
de moda. Al amparo de estos elementos, se emitieron decretos
legislativos de importancia medular. Entre estos decretos destacan
las leyes marco de inversion privada e importantes normas de
naturaleza laboral.

En un principio, el Congreso se prestaba a colaborar con el Gobier-
no."® Tanto es asi que, no obstante la situacién de mayoria opositora,
solo fue censurado un ministro: Enrique Ross Link, Ministro de Agri-
cultura. Es verdad que eso se debe también a la morosidad del Congre-

116 IMENEZ MAYOR, op. cit., p. 169.
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so, rasgo caracteristico de las democracias latinoamericanas,"’ pero
también es verdad que la distancia que comenz6 a abrirse entre los dife-
rentes Organos del Estado era producto mas de la actitud inflexible del
ejecutivo que de una recalcitrante oposicion parlamentaria. Como re-
sultado directo hubo muchas leyes observadas —una de cada cuatro de
las aprobadas por el Congreso—, serios problemas respecto a los alcan-
ces de la ley del presupuesto para 1992, decretos legislativos derogados
por el Congreso, entre otras discrepancias entre los 6rganos.

Ante los excesos legislativos del Gobierno, el parlamento promul-
ga una ley denominada de control parlamentario de los actos norma-
tivos del ejecutivo (ley n.° 25397). Mediante dicha norma legal se
regulaban las atribuciones normativas del Presidente, fundamen-
talmente en lo referido a decretos de urgencia y decretos legislativos,
dos de los temas mas polémicos entre Gobierno y Congreso. Para el
Gobierno de Fujimori esta norma fue «la gota que derramo el vaso».
La crisis politica se agravd, hasta que finalmente explot6 en abril del
afo 1992.

2.2.3.3.2. El autogolpe del 5 de abril

El golpe del 5 de Abril de 1992 fue denominado por propios y extra-
fios «autogolpe», asi se hacia referencia a la concentracién de las mas
importantes potestades del Estado hecha por el ejecutivo. Fujimori
achaco la responsabilidad de tomar una decision como la antes descri-
ta a la supuesta inoperancia de las instituciones del Estado para servir
de apoyo a la salida de la crisis, asi como a la aparente necesidad de
tener una Constitucion reformada que permita la «reconstruccion
nacional». A partir de entonces, el Gobierno legislaria mediante de-
cretos leyes, y se dejo en suspenso la Carta de 1979 en todo lo que se
opusiese a la nueva organizacién del pais.

¢Quieén hostilizaba a quién? A nuestro parecer, ambos ponderes se
encontraban en conflicto. Lo que ocurria entonces era que todo el
sector no oficialista del Congreso tomaba una posicion de oposiciéon

" VALLE RIESTRA, op. cit., pp. 13-14 y DELGADO GUEMBES, op. cit., p. 43-44.
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en situaciones determinadas, y una posicion claramente colaboradora
en otras coyunturas.

En la practica politica, el conflicto es una situaciéon normal en todo
régimen en el cual exista una democracia liberal. Las discrepancias de-
berian conducir a un acuerdo o, por lo menos, a una solucion que per-
mita una salida democratica y constitucional a la crisis. Sin embargo, tal
como hemos hecho hincapié en los distintos acapites del presente traba-
jo, el régimen presidencial, por su excesiva rigidez y por la existencia de
una legitimidad dual derivada de la eleccién democratica de ambos po-
deres, impide una salida que no sea la autoritaria.

En realidad, el Gobierno de Fujimori asumio una actitud de enfren-
tamiento en parte por una cuestiéon de ambicién personal, pero tam-
bién como consecuencia del temor a un entrampamiento producto de
la falta de una mayoria parlamentaria propia. Ademas, la ley 25397 se
excedié en su normatividad, no solamente al crear instituciones no
previstas por la Carta de 1979, sino también al elaborar ciertos meca-
nismos de control no sefialados en dicha norma legal. Sin embargo, no
tratamos de justificar la situacion. Nuestro analisis carece de juicios de
valor, aunque consideramos que una normatividad constitucional mas
adecuada habria coadyuvado a evitar el conflicto ocurrido en dicha
época.

2.2.3.3.3. Un ensayo de explicacion

El sistema autoritario consagrado en la Constitucién coadyuva a exa-
cerbar el conflicto entre poderes. Paradodjicamente, el asignar hegemo-
nia a uno de los organos del Estado sobre los demas, lejos de asegurar
gobernabilidad y estabilidad, contribuye a aumentar las posibilidades de
una potencial crisis politica. Basta que el 6rgano sometido pretenda
obtener poder, para que el 6rgano hegemonico concentre ain mas la
porcién de autoridad, legitima o no, que posee. Si ambos 6rganos son
elegidos por el pueblo, como ocurre en los regimenes presidenciales
como el peruano, se da el fenomeno de la legitimidad dual, y conduce a
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que el conflicto no pueda resolverse juridicamente sin la existencia de
un mecanismo de traslado de la controversia.'"®

La disolucion de la camara de diputados, tal y como estaba disefiada,
no resolvia nada. Un mecanismo de disolucién mas amplio —a la usan-
za europea—, en un sistema presidencialista como el nuestro, puede
elevar el poder del Gobierno a limites insospechados. La ausencia de
dispositivos de arbitraje electoral, por otro lado, nos deja a merced de la
rigidez del sistema, en una situacion en la cual no existen salidas demo-
craticas. Si todo esto se da en un contexto en el cual el Gobierno preva-
lece claramente, acompafiado del evidente desprestigio de la clase
politica, la Ginica solucién esperable es la salida autoritaria, que es lo que
efectivamente ocurrio en la coyuntura que venimos analizando.

2.2.3.3.4. La convocatoria a elecciones parlamentarias

La verdadera finalidad del Gobierno era, entre otras razones, cambiar
las reglas de juego, dado que con las entonces vigentes el ejecutivo no
podia —o no queria— jugar. Dada la presién internacional y la propia
necesidad de propender a la supervivencia del sistema, el Gobierno
convoca a elecciones parlamentarias. Busca asi ver aprobadas nuevas
instrucciones de juego, como las que debian ser creadas por un
Congreso Constituyente denominado Democratico y contenidas en
una nueva Constitucion.

Las elecciones para la conformacion del Congreso Constituyente
Democratico (CCD) se realizaron en noviembre de 1992 en un am-
biente muy caldeado. En dichas elecciones participé tnicamente una
porcién de la clase politica peruana: se autoexcluyeron, por ejemplo, el
APRA y Accién Popular. Esta tltima agrupacién, entre otras razones,
buscaba repetir aquella antigua estrategia por la cual se mantuvieron al
margen de las elecciones para la Asamblea Constituyente de 1978. En
general, algunas agrupaciones consideraron la convocatoria —y, por
ende, su participacion en una eleccion semejante— como violatoria de

U LINZ, op. cit., pp- 33-36.
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la normatividad que habia estado vigente y que fue derogada inconsti-
tucionalmente por el Gobierno.

El resultado de las elecciones fue un triunfo muy arnpho del part1do
gobernante y, en consecuencia, una mayoria apreciable en la tnica ca-
mara que habria de formarse.'” La participacién de partidos con similar
formacion ideoldgica haria en adelante muy facil el gobernar, pues el
CCD desempefiaria tambien las labores propias de todo Congreso or-
dinario y, sobre todo, abria la posibilidad de una Carta hecha a la me-
dida de las reformas que queria instaurar el régimen autoritario en
transicion.

" EGUIGUREN PRAELI, Francisco. «Las relaciones entre Gobierno y parlamento
en el Pert», op. ait., p. 136.
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3.1. LA RELACION ENTRE PODERES EN EL PERU
ACTUAL

El sistema peruano siempre ha propendido a la existencia de un reégi-
men de colaboracion y, en este sentido, se ha caracterizado por una
tendencia a la separacién de poderes atenuada. Dicha inclinacién se
vio acentuada como resultado de la reforma constitucional iniciada en
1993. Aunque era necesario un cambio en la Constitucion de 1979, el
Gobierno de turno la usé para legitimar un régimen que devino en
inconstitucional.’

3.1.1. El Congreso Constituyente Democratico

El Congreso Constituyente Democratico se instala en enero de 1993
y dispone declarar la vigencia parcial de la Constitucién de 1979 e
iniciar un proceso para la elaboracién de una nueva constitucion.” De
este modo, la Constitucién de 1979 solo conserva validez en todo
aquello que convalidara los decretos leyes promulgados por el Go-
bierno de Emergencia y Reconstruccién Nacional en 1992.

Stricto sensu, no se trataba de una reforma constitucional sino de la
elaboracién de un nuevo texto constitucional. Este proceso se inicid
con ciertas deficiencias y empled métodos erraticos, fundamentalmen-
te por la falta de congresistas técnicamente capacitados, la premura de

! «Alcances de la Convocatoria al Congreso Constituyente Democratico». Ius et
Veritas, n.° 5, pp. 61-63 y ABAD YUPANQUI, Samuel. «Congreso Constituyente:
¢El fin justifica los medios?». Themis, segunda época, n.° 26, 1993, pp. 5-6.

? La primera Ley Constitucional promulgada por el Congreso Constituyente
Democritico, publicada en el Diario Oficial el 7 de enero de 1991, no solamente
declar$ la vigencia de la Constitucién y de los decretos-leyes aludidos, sino también
que el presidente Fujimori era el Jefe Constitucional del Estado Peruano.
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la convocatoria y las multiples responsabilidades de un Congreso
Constituyente, que asumi6, ademas, las labores consideradas como
propias del congreso en el Pert.?

A pesar de las imperfecciones mencionadas se da inicio a un debate
extenso y de naturaleza diversa sobre temas econdmicos, politicos y
sociales. Esta discusion fue muy encendida (inclusive mas que la ocu-
rrida en los afios de 1978 y 1979),* e inclusive dio origen a la elabora-
cion de varios anteproyectos. El debate se centrd sobre todo en los
temas referidos a la flexibilizacion laboral, la consagracién de un ré-
gimen de libre mercado, la pena de muerte, la reeleccion presidencial
inmediata y, en especial, la bisqueda de una estructura del Estado que
impidiera el entrampamiento de poderes.’

Respecto a esto ultimo varios fueron los puntos a discutir. Uno de
ellos fue el de la conformacion unicameral o bicameral del congreso.
Muchos fueron los argumentos a favor de cada posibilidad. Entre
ellos, aquel que afirmaba que la bicameralidad haria muy lento el
tramite de aprobaci6n de leyes® y que la segunda camara (por ejemplo,
la alta) estaria actuando como un apéndice de la cdmara politica, que
seria la que monopolizaria los mecanismos de control directo.” Ade-
mas, muchos consideraban una incongruencia la creacién de dos ca-
maras con solo diferentes funciones, si estas carecian de algun

? Ver al respecto: «Alcances de la Convocatoria al Congreso Constituyente Democra-
ticon, op. cit., p. 64y ABAD, op. cit., p. 6.

* Es insostenible la tesis de Abad (op. cit., p. 8) en relacién con la inexistencia de un
debate constitucional. Se debatib mas en el afio 1993 que en los afios 1978 y 1979,
durante el Gobierno Militar. En el contexto del afio 1993, se difundieron los ante-
proyectos, los articulos aprobados y hubo muchos comentarios en los medios de
comunicacién respecto de la constituciédn pendiente de aprobarse. Ello no evité, sin
embargo, que la constitucién de 1993 fuese aun mas deficiente que la de 1979.

> OSTERLING, Felipe. «El equilibrio entre los poderes ejecutivo y legislativon.
Themis, segunda época, n.° 26, 1993, p. 34.

¢ Al respecto ver OSTERLING, op. cit, p. 37 y BERNALES BALLESTEROS, Enri-
que. «Los poderes ejecutivo y legislativo en la Constituciéon de 1993». Divisidn de
Poderes. Buenos Aires: CIEDLA, 1993, pp. 177 y ss.

"Che 21231 v3.1.22.

186



Las Relaciones de Gobierno entre el Poder Ejecutivo y el Parlamento

presupuesto factico de cierta relevancia, como podria ser el asignado a
los estados en regimenes federales, unitarios o regionales, o no se sus-
tentaban en una diferente representacién que hiciera necesaria la exis-
tencia de dos cimaras.’®

Otro tema de discusion, quiza el mas importante y el que origina-
ria mas problemas en su momento, fue el de la reeleccién presiden-
cia. Como en casi toda Latinoamérica, la reeleccion presidencial
inmediata se encontraba proscrita. Inclusive, la Constitucion de 1933
consideraba el solo proponerla como modificacién constitucional
«una infraccion funcional». Este rechazo tajante y unanime era conse-
cuencia de lo ocurrido en el Oncenio de Leguia.

Sin embargo, las opiniones se encontraban bastante divididas en
1993. Algunos adoptaron una posicion favorable a la reeleccién, ar-
guyendo que un periodo presidencial de cinco afios era muy poco
tiempo para desarrollar un adecuado plan de gobierno y que le co-
rrespondia al pueblo ser el gran arbitro que debia premiar o sancionar
el desempefio de un jefe de Estado. Entonces, los defensores de esa
posicién consideraban que la limitacion a la reeleccion inmediata res-
tringia indebidamente la libertad del electorado para elegir a un can-
didato determinado.’

Frente a esta argumentacion, otros aducian que el Perti era un pais
muy propenso al caudillismo y al autoritarismo, y que la reeleccion
inmediata podria originar la personalizacion del poder y su concen-
tracién indebida en una sola entidad.® La reeleccién inmediata
—sefialaban— elevaba en demasia el poder absoluto o relativo del pre-
sidente de la repiblica.

Otro tema en cuestion fue el de la disolucion parlamentaria. Co-
mo se expuso anteriormente,'’ el mecanismo y los supuestos estable-

8 DUVERGER, Maurice. Instituciones Politicas y Derecho Constitucional. Barcelona:
Ariel, 1970, pp. 192 y ss.

? BERNALES, op. cit., p. 175.

1 OSTERLING, op. cit., p. 34.

Nk 22132,
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cidos para esta institucion en la Constitucién de 1979 eran muy res-
trictivos. Lo més seguro era que esta nunca pudiese ser puesta en prac-
tica bajo los parametros previstos constitucionalmente y eso fue lo
que finalmente ocurri6. Entre otras cuestiones se desatendio el enfo-
que que tiene la institucién en Francia o Inglaterra,"” donde se esta-
blece como causal de disolucion el caso de una «grave controversia»
que pusiera en riesgo la gobernabilidad del pais.”

Si bien el oficialismo gozaba de una gran mayoria en el Congreso,
le fue necesario, en determinado momento, aliarse con otros grupos
politicos, sobre todo en lo referente a la reeleccion presidencial y a la
disolucién del parlamento. Sin embargo, esta mutua concesion tan
propia de procesos constitucionales anteriores —en particular del
proceso de 1978-1979— fue practicamente inexistente durante 1993.

Por tltimo, un controvertido referéndum realizado el 31 de octubre
de 1993 genero una muy apretada aceptacién del electorado hacia la
Constitucion aprobada por el Congreso Constituyente Democratico.
El escaso margen de diferencia entre el porcentaje de votantes que
aprobaban la citada norma y el de quienes la desaprobaban era de solo
un 4% de los votos emitidos. Por fin, la nueva Constitucién fue pro-
mulgada por el propio presidente Fujimori el 29 de diciembre de 1993.

3.1.2. Las innovaciones introducidas por la Carta de 1993

El sistema que sanciona la Carta de 1993 mantiene formalmente la
misma linea de anteriores textos constitucionales existentes en el Pert,
pues consagra un régimen presidencial que acoge algunos elementos
propios del parlamentarismo. No obstante, los afios de funcionamiento
del especial régimen precedente resultan ser un contexto muy limitado
para lograr un completo analisis del sistema politico en los hechos. A
pesar de ello, el texto constitucional no ha variado mucho en estos

2Cfr. 1.1.2.2.1y 1.3.1.3.2.1.

1 Cfr. el Primer y Segundo Anteproyecto de Constitucién Politica del Pert, publica-
dos con fecha 20 de Mayo y 20 de Junio de 1993, respectivamente, en el Diario Ofi-
cial E/ Peruano.
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temas sino en cuestiones puntuales que buscaban, por lo menos for-
malmente, resolver entrampamientos.

3.1.2.1. Un gobierno muy fuerte

El Perti, como la mayor parte de Latinoamerica, siempre se ha carac-
terizado por tener un presidente de la republica muy fuerte y con
clara tendencia al autoritarismo. Sin embargo, esta situacién era mas
de facto que de orden constitucional. La Constitucién de 1993, utili-
zando una doctrina muy desacertada, aumentaba los poderes presi-
denciales, reducia el papel del congreso y le daba un papel muy
preponderante al ejecutivo en la direccion del Estado.

3.1.2.1.1. La reeleccién presidencial

Como se mencioné anteriormente, este fue uno de los temas mas deba-
tidos en 1993. Las opiniones estaban muy divididas al respecto. El pa-
recer a favor de su implantacién era sostenido fundamentalmente por la
mayoria oficialista (Nueva Mayoria-Cambio 90), que presionaba por-
que dicha modificacion fuera aprobada. Muchos atribuian este apremio
al deseo que mantenia el presidente Fujimori de ser reelegido y de con-
tinuar su gobierno por lo menos durante cinco afios mas."

La propuesta fue aprobada por el Congreso Constituyente gracias
a un acuerdo entre el partido gobernante y el Movimiento Renova-
cion, ala disidente del Movimiento Libertad. En virtud de este arre-
glo, dicha agrupacion politica logrd concesiones muy puntuales en el
texto constitucional. Su actuacién conjunta hizo posible la aproba-
cién de una modificacién constitucional proscrita por muchos afios
en el Perti y en la mayor parte de Sudamérica: aquella que hacia posi-
ble la reeleccién presidencial.

4 FERNANDEZ SEGADO, Francisco. «El nuevo ordenamiento constitucional del
Pert». La Constitucion de 1993: Andlisis y Comentario. Lima: Comision Andina de
Juristas, 1994, p. 14.

S BERNALES, op. cit., p. 175.
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En general, la reeleccion presidencial inmediata se encontraba
prohibida por las constituciones peruanas. Esta situacion se modifico
sustancialmente durante el segundo gobierno de Leguia, que modifica
la Constitucién en 1924 para poder ser reelegido en dicho afio y en
1929. De este modo, logra gobernar el pais durante once afios. Como
resultado de este hecho, la Constitucion de 1933 no solo proscribid
dicha posibilidad, sino que ademas impuso la inhabilitacion perma-
nente de quien elaborase o apoyase alguna propuesta destinada a in-
cluir la reeleccién presidencial en el texto constitucional.'® La Carta
de 1979 conservaba la prohibicién, pero no imponia sancién alguna a
quien propusiese una modificacion al respecto. De hecho, las inten-
ciones reeleccionistas no eran nuevas, pues durante el gobierno del
presidente Alan Garcia se habia propuesto una reforma constitucional
al respecto.

En los sistemas de régimen parlamentario, el jefe de Gobierno tie-
ne asegurada su funcion en forma permanente siempre que cuente con
representatividad en su partido y este conserve mayoria en las cama-
ras. Dicha garantia es lo que se da en naciones como Inglaterra, Es-
pafia, Italia y Alemania. El jefe de Estado (presidente de la republica o
rey) goza de permanencia en el cargo, pero esta resulta poco significa-
tiva dado el muy limitado poder del cual goza.

Asimismo, en Francia, que posee un régimen semipresidencial, el
primer ministro goza de idéntica posibilidad que en los sistemas par-
lamentarios. Sin embargo, el presidente de la republica, que también
cuenta alli con atribuciones bastante apreciables, solamente puede ser
reelegido una vez en forma inmediata por un periodo que puede du-
rar hasta diez afios.

Pasando a analizar lo que ocurre en los regimenes presidenciales, la
reeleccion presidencial inmediata ha sido admitida siempre en los
Estados Unidos, donde inclusive era posible que una persona fuese
reelegida inmediatamente en forma indefinida, a pesar de que la cos-

$PAREJA PAZ SOLDAN, José. Derecho Constitucional Peruano. Lima: Ediciones
Libreria Studium, 1966, p. 240.
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tumbre era que el presidente en funciones fuese reelegido una sola
vez. Esta situacién se dio en dicho pais solo hasta la aprobacién de la
XXII Enmienda a la Constitucién Norteamericana tras el largo pe-
riodo de gobierno del presidente Franklin D. Roosevelt, reelegido
sucesivamente cuatro veces entre los afios 1932 y 1944. Dicha en-
mienda prescribe que solo es posible la reeleccion inmediata una sola
vez por mandato.

En Latinoamérica, por lo menos hasta antes de la Constitucion Pe-
ruana de 1993, la mayoria de las naciones se ha inclinado por permitir
la reeleccion presidencial cuando ha transcurrido por lo menos un
periodo constitucional. Excepciones a esta regla son los casos de Cos-
ta Rica, México y, mas recientemente, Colombia y Paraguay, nacio-
nes en las cuales la proscripcion de la reeleccién presidencial es
absoluta: quien fue presidente de la repiblica no puede entonces vol-
ver a postular a dicho cargo en el futuro. Las Gnicas naciones que
incluyen el precepto contrario son el Peru, Argentina y, mas recien-
temente, Brasil y Venezuela.”

De acuerdo con la redaccion original del articulo 112° de la Cons-
titucién Peruana de 1993," el Presidente puede ser reelegido, en prin-
cipio, una sola vez (a la usanza norteamericana), tras lo cual debe
esperar un periodo para volver a postular, sujeto a las mismas condi-
ciones.” En otras palabras, un presidente podria gobernar diez afios
consecutivos, cada cinco aflos.

Y OSTERLING, op. cit., p. 34.

¥ «Articulo 112.- El Mandato Presidencial es de cinco afios. El Presidente puede ser
reelegido de inmediato para un periodo adicional. Transcurrido otro periodo consti-
tucional, como minimo, el ex-presidente puede volver a postular, sujeto a las mismas
condiciones».

' En 1996, el Congreso Nacional aprobé la Ley n.° 26657, conocida como Ley de
Interpretacién Auténtica. Esta pretendia interpretar la Constitucién de 1993 en el
sentido de considerar, a través del uso indebido del principio de irretroactividad de
las leyes, que el presidente Alberto Fujimori podia postular a la Presidencia de la
Reptblica una vez mis, para un tercer periodo constitucional consecutivo. La inter-
pretacién, evidentemente inconstitucional, que dicha norma efectuaba era que, dado
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Este fenomeno, admisible en contextos como el europeo y nor-

teamericano pero inusitado en el Perti, genera consecuencias impor-
tantes sobre la figura presidencial. Entre estas destacan las siguientes:

1)

Eleva el peso especifico del presidente en el escenario politico y
social nacional, dado que, por tener la mas alta representatividad
del Estado, personifica a la Nacién.”® Como se ha expuesto antes,
resulta mas comodo que una sola persona obtenga gran apoyo po-
pular y no una colectividad de personas, las mismas que general-
mente tienen opiniones muy distintas en diversos temas. En
consecuencia, sera mas dificil que el que tuvo el poder lo abandone
facilmente. Como resultado de ello, un periodo constitucional
ampliado genera necesariamente una acumulacién mayor de poder
sobre el ejecutivo, concentracion sustentada a su vez en la repre-
sentatividad popular del presidente de la repiblica. En consecuen-
cia, la reeleccion presidencial inmediata fortalece al ejecutivo y a
quien es titular del mismo.”

Al mismo tiempo, genera mayor libertad de accion en el jefe del
gobierno, pues este sabe que lo mas probable es que sea reelegido,
dado que tiene el aparato estatal en sus manos. Por otro lado, el ser
presidente y al mismo tiempo candidato permite que la campaiia
electoral tienda a circunscribirse en el analisis de las acciones de
quien es a la vez jefe de Estado y jefe de Gobierno, siendo innece-
saria, en realidad, mayor campafia. En la practica, el presidente

que el presidente Fujimori habia sido elegido por primera vez durante la vigencia de
la Constitucion de 1979, solo habfa que considerar su segundo periodo de gobierno
como constrefiido por la Carta de 1993. De este modo, podia ser reelegido por un
periodo constitucional mis de acuerdo con el articulo 112° de dicha Constitucién.
Como resultado de lo anterior, Alberto Fujimori fue reelegido una vez més para el
periodo 2000-2005, generando una crisis politica que lo llevé finalmente al abandono
del pais y a la declaracion de vacancia del cargo por parte del Congreso.

* «Articulo 110°.- El Presidente de la Reptiblica es el Jefe de Estado y personifica a la
Nacién [...J.

2 LAGO CARBALLO, Antonio. «Presidencialismo vs. Parlamentarismo: Una cues-
ti6n disputada ». Jus Et Veritas, afio V, n.° 10, 1995, pp. 27-28.
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gobernaria no cinco sino diez afios, dadas las experiencias latinoa-

mericanas.

En la realidad politica, esta prevision constitucional generé conse-
cuencias importantes, entre las cuales cabe destacar las siguientes:

1) La reelecciéon, por muy amplia mayoria, del presidente Fujimori
en abril de 1995 tuvo implicancias muy particulares, en especial
porque el competidor de mas fuerza en la contienda fue nada me-
nos que el embajador Javier Pérez de Cuellar, ex Secretario Gene-
ral de las Naciones Unidas. La obtencion de dicha amplia mayoria
demostrd, entro otras cosas, la capacidad de influencia sobre la
opinién publica que tiene quien es a la vez presidente y candidato.

2) Promovio casi de inmediato una especie de contagio politico en
otros lugares de Latinoamérica. Asi, se produjo la modificacién de la
constitucion en Argentina para permitir la reeleccién presidencial
inmediata (agosto de 1994). Esta reforma constitucional permiti6
que el presidente Carlos Satil Menem resultase reelegido en primera
vuelta.”? Ademas, deben mencionarse los casos de Brasil y Venezue-
la, donde se han realizado reformas de la misma naturaleza.

Sin embargo, es justo precisar que, superada la crisis politica que
culmino en la declaracion de la vacancia de la Presidencia de la Rept-
blica que ocupaba Alberto Fujimori tras su tercera eleccion, el Con-
greso acordé finalmente la modificacion del articulo antes resefiado a
fin de retornar al régimen contenido en la Carta de 1979 respecto a la
reeleccion presidencial. Las dificultades que hemos sefialado, acompa-
fladas de la crisis politica a la que haremos referencia posteriormente,
convencieron a la clase politica peruana de la absoluta inconveniencia
de la reeleccion presidencial inmediata.

3.1.2.1.2. La legislacion de urgencia

Como bien se sabe, el Constituyente Peruano de 1978-1979 rechazé
expresamente la incorporacién de los decretos de urgencia en el orde-

2 Cfr. 1.4.1.
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namiento juridico. Sin embargo, al permitirle al Presidente de la Re-
publica dictar «medidas en materia econémica y financiera»™ dejé
abierta la posibilidad para que, en los hechos, los gobiernos de Belaun-
de Terry, Garcia Pérez y Fujimori Fujimori dictasen multiples decretos
de urgencia sobre los mas variados temas.”* Tal como se aprecia en
nuestra practica constitucional, entre 1980 y 1992, se habian expedido 2
262 decretos de urgencia o similares.” Esta cifra indica lo frecuente y
abusivo de su utilizacion, sobre todo si se considera que se trata, en
principio, de normas previstas con caracteres de temporalidad y excep-
cionalidad, que fueron muy poco respetados en la practica.

Resulta bastante claro que la Ley n.° 25397, llamada Ley de Con-
trol Parlamentario, buscaba redondear la figura de los decretos de
urgencia,” cuya aplicacién hasta dicho momento habia sido mas bien
de facto que de iure. La razon de esto ultimo es que los decretos de
urgencia legislaron temas tan polémicos como el control de precios, la
prorroga de contratos de arrendamiento o la prohibicién de repatriar
utilidades; y que, a través de ellos, el ejecutivo se habia constituido en
un legislador ordinario en nuestro pais. En realidad, esta Ley tenia la
finalidad genérica de controlar los actos normativos del ejecutivo en

2 De la Constitucién de 1979:

«Articulo 211°.- Son atribuciones y obligaciones del Presidente de la Republica:

[.]

20. Administrar la hacienda ptblica, negociar los empréstitos y dictar medidas extra-
ordinarias en materia econémica y financiera, cuando asi lo requiere el interés nacio-
nal y con cargo de dar cuenta al Congreso».

* EGUIGUREN PRAELI, Francisco. «La Legislacién Delegada y los Decretos de
Urgencia». La Constitucion de 1993: Analisis y Comentarios. Lima: Comision Andina
de Juristas, 1994, p. 181. Ademas, Cfr.2.2.2.2.3.

% IMENEZ MAYOR, Juan F. «Las Relaciones entre el Poder Ejecutivo y Legislati-
vo». Pensamiento Constitucional. Revista de la Maestria en Derecho con Mencién en
Derecho Counstitucional. Lima: PUCP, 1994, p. 50.

% Dicha Ley prescribia que el ejercicio de la facultad presidencial a que se referia el
inciso 20 del articulo 211° de la constitucién se realizaba a través de decretos supremos
extraordinarios, de caracter temporal y con la facultad de poder dejar en suspenso una
norma legal durante su vigencia.
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materia de legislacion delegada, legislacion de urgencia, convenios
internacionales y estados de excepcion. En lo estrictamente vinculado
a la legislacion de urgencia, la norma en comentario «convalidaba»
esta facultad que se habia irrogado el ejecutivo, pero buscaba ponerla
dentro de un marco que permitiese su fiscalizacién.” Esta actitud, que
incluso se podria calificar como pragmatica, dejaba sin resolver inter-
rogantes como la referida a determinar si una ley de desarrollo consti-
tucional podia crear instituciones que formalmente no se encontraban
previstas en la Carta Fundamental.

Con la intencion de reparar ese uso anomalo de lo previsto en la
Carta de 1979, la Constitucién de 1993 «constitucionaliza» los decre-
tos de urgencia, al prescribir que las medidas extraordinarias que el
jefe de Estado puede dictar, en materia economica o financiera, debian
ser expedidas a través de dichas normas.”® Asimismo, las limitaciones de
dicha institucion se han aclarado y redondeado de la siguiente forma:

1) Los decretos de urgencia no pueden ser utilizados para facultar al
Estado a la intervencién en la actividad econémica, tal como podia
hacerse de conformidad con el articulo 132° de la Constitucién de
1979.” La razén de esta limitacion es que la actual Constitucion
carece de un articulo similar y que, dado el papel subsidiario que el
régimen economico por ella implantado le asigna al Estado, es im-

7 EGUIGUREN, op. cit., p. 187 y BERNALES, op. cit., p. 146.

% De la Constitucién de 1993:

«Articulo 118.- Corresponde al Presidente de la Republica:

[.]

19. Dictar medidas extraordinarias, mediante decretos de urgencia con fuerza de ley,
en materia econdmica y financiera, cuando asi lo requiere el interés nacional y con
cargo de dar cuenta al Congreso. El Congreso puede modificar o derogar los referidos
decretos de urgencia».

? El articulo 132° de la Constitucién de 1979 facultaba al ejecutivo a tomar medidas
de intervencién en la economia, medidas con caracter extraordinario y transitorio.
En la Carta de 1993, no existe norma alguna que permita dicha intervencién del
Estado, con lo cual debemos suponer que dicha facultad ya no existe.
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posible la intervencién de este Gltimo en la economia.”® En conse-
cuencia, la disposicion de la Ley n.° 25397 ha devenido en incons-
titucional.

2) El uso de los decretos de urgencia se restringe a materias «econo-
micas y financieras», y solamente se produce cuando asi lo requiera
el interés nacional. Sin embargo, no es claro qué es el «interés na-
cional» ni tampoco como debemos conceptuar «materias economi-
cas y financieras». Aun cuando dichos conceptos pueden aclararse
como resultado de una posterior ley de desarrollo constitucional,
seria oportuno no dejar pasar mucho tiempo sin efectuar algunas
necesarias precisiones, pues una definicién muy amplia de estos
conceptos podria convalidar la promulgacién de decretos de ur-
gencia sobre casi cualquier materia.”

3) Es imposible dictar decretos de urgencia en materia tributaria al
amparo del articulo 74° de la Constitucion. Es discutible la opi-
nion de Eguiguren respecto a la «peligrosidad» de esta limitacion”,
ya que, definitivamente y de acuerdo con el principio de legalidad,
solo puede crearse, regularse o suprimirse tributos por ley, sea esta
expedida en forma directa o mediante decreto legislativo previa ley
autoritativa.” Los tributos afectan a la generalidad de la poblacién;
en consecuencia, su regulacién corresponde al ente del Estado que

*® Disposicién contenida en el segundo parrafo del articulo 60° de la Constitucién de
1993.

*' El Reglamento del Congreso de la Reptiblica no corrige esta situacién. El inciso ¢)
del articulo 91 de la norma legal precisada hace referencia a la «urgencia de normar
situaciones extraordinarias e imprevisibles cuyo riesgo inminente de que se extiendan
constituye un peligro para la economia nacional o las finanzas publicas», referencia
que no crea parametros adecuados a las facultades presidenciales respecto a la legisla-
cién de urgencia.

*?EGUIGUREN, op. cit., p. 190.

* ZOLEZZI MOLLER, Armando. <El Régimen Tributario en la Nueva Constitu-
cion». La Constitucion de 1993: Andlisis y Comentarios. Lima: Comisién Andina de
Juristas, 1994, p. 148.
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representa mas cabalmente la composicion del electorado: el con-

greso.

4) De acuerdo con el inciso 4 del articulo 200° de la Constitucién de
1993 puede controlarse la constitucionalidad de estos decretos a
traves de la accion de inconstitucionalidad. Sin embargo y como es
obvio, en sus efectos y aplicacion, son susceptibles de un control
difuso, en mérito a la obligacién de los organos jurisdiccionales de
preferir la Constitucion a cualquier ley en caso de un conflicto en-
tre dichas normas.

Sin embargo, existen serias deficiencias en el tratamiento normativo
de esta institucién. En primer lugar, se dice que, durante el interregno
resultante de la disolucion del Congreso (articulo 135°, segundo parra-
fo), el Gobierno legisla mediante decretos de urgencia, es decir, solo
podria legislar, en dicho periodo, sobre materias econémicas y financie-
ras, y estaria imposibilitado de regular otros asuntos de enorme rele-
vancia que pudieran presentarse mientras no exista un CONgreso en
funciones. Una posible solucion a esta deficiencia podria encontrarse en
la delegacién automatica de facultades legislativas a la Comision Per-
manente,” aun cuando esta idea pueda parecer muy discutible, dado el
caracter definitivo de la disolucion parlamentaria.

3.1.2.1.3. La legislacién delegada

La figura de la legislacion delegada ya estaba plasmada en el articulo
188° de la Constitucién de 1979. Asimismo, ya se hizo alusién a esta
facultad del ejecutivo al tratarse la Carta de 1979.”

Definitivamente, parecia saludable que la Constitucion de 1993
mantuviese la existencia de un mecanismo mediante el cual podia
darse atribuciones legisferantes al poder ejecutivo, ya que parece nece-
sario, para efectos de la existencia de un adecuado ordenamiento juri-

* BERNALES BALLESTEROS, Enrique. «La Comisién Permanente en la Constitu-
cién de 1993». La Constitucion de 1993: Analisis y Comentario. Lima: Comisién An-
dina de Juristas, 1994, pp. 162-163.

3. 2.2.2.1.
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dico, emitir ciertas normas en forma expeditiva y con el manejo de
criterios técnicos, virtudes que no siempre posee el Congreso perua-
no. De este forma, la Carta de 1993 mantiene dicha atribucién® de-
ntro del capitulo dedicado a la funcién legislativa.

Sin embargo, algo que debe tomarse en cuenta es lo referido a las
limitaciones dentro de las cuales se ha encuadrado esta figura.”” Por
obra del segundo parrafo del articulo 104° de la Constitucion existen
determinadas materias que resultan indelegables. Estas materias son
las mismas que no pueden delegarse a la Comisién Permanente®. En-
tre ellas se incluye la imposibilidad de aprobar reformas constitucio-
nales, tratados, leyes de presupuesto, leyes de cuenta general de la
republica y, finalmente, leyes organicas. Esta ultima limitacién, a
diferencia de las otras antes resefiadas —que de por si resultan eviden-
tes—, adquiere una particular importancia que vale la pena resaltar.”

Leyes organicas son las que regulan la estructura y funcionamiento
del Estado, asi como otras materias cuya regulacion, de conformidad
con la propia Constitucion, debe hacerse mediante ley orgdnica. La
importancia que se les atribuye es de tal magnitud que para su apro-
bacion se requiere el voto de la mayoria absoluta del Congreso (arti-
culo 106° de la Constitucién de 1993). Resulta claro, entonces, que el
ejecutivo no puede regular dichas materias, ni siquiera mediante de-
cretos legislativos (una ley autoritativa de esta posibilidad devendria
en inconstitucional). Esta es pues una novedad respecto de la Consti-

%* «Articulo 104.- El Congreso puede delegar en el Poder Ejecutivo la facultad de
legislar, mediante decretos legislativos, sobre la materia especifica y por el plazo
determinado establecidos en la ley autoritativa [...J».

7EGUIGUREN, op. cit., p. 182.

# «Articulo 101.- [...] Son atribuciones de la Comisién Permanente: 4. Ejercitar la
delegacion de facultades legislativas que el Congreso le otorgue. No pueden delegarse
a la Comision Permanente materias relativas a reforma constitucional, ni a la aproba-
cién de tratados internacionales, leyes orginicas, Ley de Presupuesto y Ley de la
Cuenta General de la Republica. [...]».

* EGUIGUREN PRAELI, Francisco. «Funciones Legislativas del Ejecutivor. La
Constitucion de 1979. Lima: Cusco, 1987, p. 415.
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tucion de 1979, a cuyo amparo se aprobaron varias leyes organicas
mediante decreto legislativo, como fueron los casos de la Ley Organica
de Municipalidades, la Ley Organica del Poder judicial y la Ley Or-
ganica del Ministerio Publico, por solo citar algunos ejemplos.*

Lo anterior ocurria fundamentalmente porque la Carta de 1979 no
definia que debia considerarse como leyes organicas y solamente pres-
cribia que las mismas debian de ser aprobadas mediante una mayoria
calificada, requisito que también prescribe la actual norma constitu-
cional sobre el particular. Entonces, desde una perspectiva de «igual-
dad formal» entre leyes organicas y leyes ordinarias, era facil sustentar
que cabia delegar la aprobacion de leyes orgamcas Sin embargo, pues-
to que debian aprobarse por el Congreso, parec1era tal como opina
Eguiguren,* que aprobar o modificar leyes organicas a través de de-
cretos legislativos era inconstitucional. Sin embargo, la norma actual
es muy clara. No pueden aprobarse leyes organicas mediante decreto
legislativo; la elaboracion de estas es exclusiva facultad del congreso
nacional.

3.1.2.2. La camara Unica

El articulo 90° de la Constitucion es un precepto muy poco comun
en el constitucionalismo peruano.” En él, se establece que el congreso
es unicameral, es decir, que ya no existe una camara de senadores y
otra de diputados. La razén doctrinaria de la subsistencia de una se-
gunda camara parece responder solamente a la existencia de diversos
criterios de representacion o el ejercicio de funciones diferentes.

El primer caso referido se genera fundamentalmente en los estados
federales, en los cuales se requiere una doble representacion: una para
las circunscripciones de la nacién en cuanto tal, es decir, en forma
proporcional al nimero de electores; y otro para las provincias o es-

® Ib., pp. 415-416.

1b., pp. 422y ss.

* «Articulo 90.- El Poder Legislativo reside en el Congreso, el cual consta de Cimara
Unica. [...]».
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tados que conforman el estado federal. Esta situacion se genera en
paises como los Estados Unidos, México, Argentina, Brasil y, en me-
nor grado, Venezuela. Asimismo se da o, por lo menos, tiene alguna
justificacion en los estados «regionales» como Espafia o Italia, cuya
conformacion es intermedia entre los estados unitarios y los federa-
les.” Asimismo, en estos ultimos casos, se tiende a dar a las camaras
distintas funciones.*

El segundo criterio es falaz. Se basa en la necesidad de una segunda
camara por motivos politicos: se crea la camara y luego se justifica su
existencia. Para justificar esta argumentacion, entre otras razones se
adujo:*

1) La camara alta, de mayor poder de reflexién, evitaria las decisiones
apresuradas del congreso. De esta forma, solo una camara razona-
ria politicamente, mientras que la otra se reservaria poderes de ra-
tificacion o de intermediacién. Esta necesidad justificaria la mayor
edad que se exigia para los miembros del senado.*

2) Se sefiala que una sola camara tiene una naturaleza monolitica, que
es muy débil o genera dictadura parlamentaria respecto a sus rela-
ciones con el ejecutivo y a su conformacién partidaria.” Sin em-

“ DUVERGER, op. cit., p. 192.

“ Salvo, obviamente, el ejemplo italiano, que se caracteriza por su bicameralismo
perfecto, en el cual ambas cimaras tienen funciones muy similares, en particular en
cuento a control politico. Cfr. 1.3.3.1.2.

“ DUVERGER, op. cit., pp- 193 v ss.

* La palabra «enado» y su utilizacién para designar a una asamblea deliberativa
proviene de la época de la Monarquia y la Republica Romana, y hace alusién a la
edad avanzada de quienes la conforman (del vocablo «senil»). En la antigua Roma, el
senado constitufa la asamblea de patricios y, seglin la leyenda, fue convocado por
primera vez por Rémulo, el fundador de la ciudad. De esta institucién provienen los
rasgos esenciales que, a lo largo de la historia y hasta la actualidad, tienen las asam-
bleas politicas homénimas. El origen del senado romano se remonta al consejo de
ancianos, que, a su vez, procedia de practicas politicas tribales y estaba integrado por
las personas que sabian, que tenian experiencia, los patres (de donde procede el actual
concepto de «padres de la patria»).

¥ OSTERLING, op. cit., p. 31.
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bargo y a la luz de lo ocurrido en el Derecho Comparado, dicha
afirmacién es, por lo menos, discutible. En el Perti, ambas cama-
ras, en ocasiones, han sido titeres del ejecutivo, asi como en algu-
nos momentos el comportamiento de senadores y diputados han
originado regimenes tendientes al asambleismo.

La Constitucién de la III Republica Francesa instauré la segunda
camara con la finalidad de conjurar la posibilidad de una dictadura
parlamentaria como la existente durante el Terror y, sin embargo,
generd el efecto contrario.® Asi como ambas camaras pueden ge-
nerar regimenes de dictadura parlamentaria, también ambas cama-
ras son suscepubles de ser dirigidas por el ejecutivo, como ocurre
en la mayoria de los paises latinoamericanos. Es muy claro, enton-
ces, que el poder de un parlamento no responde necesariamente a
la cantidad de camaras de la que esta conformado, sino a su com-
posicién partidaria, a las armas que el régimen constitucional le
brinda y a su adecuada o inadecuada institucionalizacién politica.
Se dice también que la doble camara permite un mejor trabajo
legislativo. Sin embargo, esta afirmacion no es cierta. Y es que, si-
guiendo a Duverger,” no resulta una virtud sino un defecto el
hecho de que los parlamentos tarden en legislar, ya que es esa la
razén por la cual existen instituciones como la legislacién delegada
o la legislacion de urgencia, a través de las cuales el ejecutivo puede
emitir normas con rango de ley.

Debe recordarse el caso de Inglaterra. En este pais, se da un pseu-

do-bicameralismo, pues mientras una camara, la de los comunes,
monopoliza el poder politico, la otra camara, la de los lores, carece
practicamente de poder alguno. La existencia de la Camara de los
Lores se debe hoy mas a la tradicion y al consenso que a su «funciona-
lidad» politica.”

B 1.3.4.1.3,
“DUVERGER, op. cit., p. 193.
N Cr. 1.1.2.
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En particular, la unicameralidad de nuestro Congreso es una me-
dida saludable por las razones expuestas anteriormente, sobre todo si
se tiene en cuenta que se considera irrelevante para efectos del equili-
brio de poderes el hecho de que el Congreso cuente con una o mas
camaras. Sin embargo, la configuracién unicameral o bicameral del
Congreso puede ser relevante para efectos del trabajo legislativo y la
organizacion interna de dicho organo.

3.2. LEGISLATIVO FRENTE A EJECUTIVO

Las relaciones entre poderes han variado en términos de los pesos
especificos de los 6rganos del gobierno o del parlamento, y en térmi-
nos de las relaciones entre dichos 6rganos. La Constituciéon busca
crear un ejecutivo fuerte que no corra el riesgo de entramparse. Asi-
mismo, un congreso que carezca de la posibilidad de generar crisis
politicas, aun teniendo una composicion partidaria adversa al ejecuti-
vo. Ademas, se ha elevado sustancialmente el poder presidencial y eso
ha hecho mucho mas dificil su control. Pero, por otro lado, el siste-
ma, tal como esta actualmente concebido, no corrige el problema del
equilibrio de poderes. Es mas, pueden darse, en un futuro no muy leja-
no, algunas graves entrampamientos derivados de la inadecuada con-
cepcion y positivizacion de ciertas instituciones. Ello, sin tomar en
cuenta la posibilidad de una asuncion de plenos poderes —que fue lo
que ocurrio6 en la practica— por parte del presidente de la republica.

A pesar de la plausible elevacion de los poderes presidenciales, el
Congreso de la Reptiblica ha conservado ciertos mecanismos de fisca-
lizacién de poderes que le permiten, por lo menos formalmente, in-
tentar evitar una dictadura constitucional. Los mecanismos «alternos»
o «indirectos» de control que posee el Congreso Peruano son los si-
gulentes:

1) La posibilidad de «iniciar investigaciones sobre cualquier asunto de
interés publico» (Articulo 97° de la Constitucion). Esta atribucion
incluye la facultad —respecto de las correspondientes comisiones
investigadoras— de generar los mismos apremios que se observan
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en el procedimiento judicial. En consecuencia, este articulo consa-
gra aquella importante prerrogativa que p051b1hta el control del
ejecutivo por parte del congreso en un reg1men presidencial que
carece de mecanismos directos de fiscalizacién.” La citada prerro-
gativa incluye ademas el acceso a cualquier tipo de informacion.
Esta debe serle obligatoriamente concedida.

La posibilidad de poner en practica una acusacion constitucional o
de llevar a cabo un antejuicio o juicio politico, mecanismos a través
de los cuales es posible destituir a un funcionario por la infraccion
de la Constitucion o por delito cometido en ejercicio de sus fun-
ciones (Articulos 99° y 100° de la Constitucién). El ejercicio efec-
tivo de estos mecanismos, antes realizado por la cdmara de
diputados, corresponde a la comision permanente, pero la decision
respecto a la sancion efectiva del funcionario acusado corresponde
al congreso al margen de la comisién permanente.

La facultad de «preguntar» o de «solicitar» informes al consejo de
ministros o a los ministros por separado (Articulo 129°). Esta pre-
rrogativa, inherente a todo parlamento (inclusive el de un sistema
presidencial clasico o puro), es distinta a la facultad de interpelacion,
propia del parlamentarismo, a pesar de ser muy utilizada en esta cla-
se de sistemas. Esto, no solo dado el diverso tratamiento constitu-
cional de ambas instituciones sino su diferente naturaleza. La
primera deriva simplemente de la atribucion parlamentarla de po-
derse informar de los asuntos de gobierno que no maneja directamen-
te. La segunda, en cambio, deriva de la responsabilidad politica del
gabinete ministerial y de la facultad del congreso de hacerla electiva.
A pesar de lo anteriormente sefialado, el congreso ha perdido por

completo ciertas facultades que poseia al amparo de la Constitucion
de 1979. En el marco del fortalecimiento del poder presidencial, el
recorte de prerrogativas, iniciado con la vigencia de dicha Carta Poli-
tica, ha continuado y se ha acentuado sustancialmente.

S'MELO VEGA, Jorge. «Control Parlamentario en la Constitucion Peruana». En: La
Constitucion Peruana de 1979. Lima: Cusco, 1986, pp. 534-542.
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En primer lugar, el congreso ha perdido ciertas facultades ratificato-
rias en materia de nombramientos y ascensos. Durante la vigencia de la
Constitucion de 1979, el senado debia ratificar los ascensos de los mas
altos cargos militares y policiales.” La Constitucién de 1993 concede al
presidente de la republica esta atribucién en forma exclusiva.

Por otro lado, al amparo de la Carta de 1979, el senado poseia
también la facultad de ratificar el nombramiento de los embajadores,
prerrogativa que la Constitucién de 1993 concede al presidente de la
republica en forma plena. Aunque el senado utiliz6 alguna vez esta
facultad en forma indebida, su importancia radica en posibilitar el
control de una importante atribucion presidencial.

3.2.1. La interpelacién ministerial

La interpelacidn ministerial en el Perd funciona como en casi todos los
casos estudiados por el Derecho Comparado, pues tiene como finali-
dad principal el determinar la responsabilidad politica del gabinete
ante una situacion determinada. A toda interpelacién debiera seguir,
en principio, una mocion de censura. Como hemos expuesto lineas
arriba, en un inicio, la interpelacion no debe ser confundida con la
facultad de «pregunta» del congreso hacia el gabinete ministerial. En
primer lugar, dicha facultad puede darse, como se da a menudo, en
regimenes netamente presidenciales. En segundo lugar, una interpela-
cion, pon su caracter formal y obligatorio, implica un «pedido de
cuentas» mas serio que una simple «estacion de preguntas». Finalmen-
te, la facultad de preguntar no tiende a generar voto posterior alguno.

>2 Durante 1992, el ejecutivo expidié numerosos decretos leyes evidentemente incons-
titucionales en relacidén con la Carta de 1979, puesto que ascendian a personas a altos
cargos militares prescindiendo del procedimiento establecido en dicha norma, dada la
ausencia de Congreso. La necesidad del régimen de modificar el cuadro militar en su
provecho generd la eliminacién de la facultad ratificatoria del Senado en términos
militares.
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3.2.1.1. Formulacién

Como en la Constitucién anterior, la interpelacién se formula por
escrito. Debe ser presentada por 15% del ntimero legal de congresis-
tas y requiere, para su admision, el voto de un tercio del nimero de
representantes habiles.” Los cambios previstos sobre el particular
frente a lo estipulado por la Constitucion de 1979 son pues bastantes
reducidos.

Las tinicas variaciones al modelo consagrado por la Constitucién
de 1979 son las siguientes:

1) Todo el congreso interpela. Como el congreso esta formado por
camara Unica, esta tiene el poder de dicho control politico directo.
Ya no existe una segunda camara que carezca del poder de control
politico directo. Sin embargo, es justo sefialar que la antigua facul-
tad del senado de preguntar era ejercida con mucho ahinco, como
en una verdadera sesion interpelatoria.” Tebricamente, una facul-
tad ejercida de dicha forma podria haber originado, eventualmen-
te, una mocién de censura en la camara baja.

2) La interpelacién se realiza entre el tercero y el décimo dia de su
admision, y, en consecuencia, hoy existe un limite mayor al llama-
do periodo de enfriamiento, prescrito por la Constitucién de 1979.

3.2.1.2. Efectos

El efecto de la interpelacion es el de generar zozobra en el gabinete,
pues un gabinete interpelado carece de influencia sobre un sector im-
portante del parlamento. Cabe recordar como, durante el gobierno
aprista, aquellos ministros o gabinetes que fueron interpelados, aun

> «Articulo 131.- [...] La interpelacién se formula por escrito. Debe ser presentada
por no menos del quince por ciento del nimero legal de congresistas. Para su admi-
sién se requiere el voto del tercio del niimero de representantes hibiles; la votacién se
efecttia indefectiblemente en la siguiente sesién. [...J».

> BERNALES BALLESTEROS, Enrique. Parlamento y Democracia. Lima: Hipatia,
1990, p. 170y MELO, op. cit., p. 526.
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cuando no llegaron a ser censurados, terminaban finalmente siendo
cambiados o renunciaban.

Sin embargo, en los afios de vigencia de la Constitucion de 1993, se
ha producido muy pocas interpelaciones y en épocas relativamente
recientes.” Este hecho se debe fundamentalmente a la existencia, hasta
hace algunos pocos meses, de una mayoria oficialista importante en el
poder. A pesar de ello, la interpelacion es una facultad reconocida en
particular para las minorias parlamentarias, que debieran ponerse de
acuerdo para, como oposicion, interpelar a los ministros. En el caso
peruano, dadas las diferencias partidarias, parece dificil alcanzar un
acuerdo entre distintas bancadas politicas, incluso para apoyar propues-
tas como la de interpelar a un ministro o a todo el gabinete.

Finalmente y tal como ocurre con el voto de censura, el efecto que
sobre la politica general de gobierno genera, en el contexto peruano,
una interpelacion resulta ser muy relativa dada la precaria situacion
politica de los ministros, susceptibles de ser removidos en cualquier
momento. Se suma a este hecho la inexistencia de una verdadera pre-
rrogativa de gobierno en la cabeza del gabinete ministerial. Y es que,
tal como se ha dado durante toda la historia republicana del Perd, es
el presidente de la reptiblica quien dirige el Estado y maneja el aparato
de gobierno. Toda posible funcionalidad del mecanismo del refrendo
como control intraérganos respecto del poder presidencial queda
virtualmente eliminada por la existencia de las facultades discreciona-
les del presidente frente a su gabinete.

> Ya iniciado el segundo periodo del presidente Fujimori, el Congreso Nacional
aprobd una interpelacion al Presidente del Consejo de Ministros, Alberto Pandolfi, y
a los Ministros de Defensa e Interior para que respondieran respecto de las acciones
de Vladimiro Montesinos en el Servicio de Inteligencia Nacional. Dicha requerimien-
to concluyé en un voto de confianza a favor del Presidente del Consejo de Ministros.
Fue el primer caso de una interpelacién y de un voto de confianza cuya iniciativa
haya sido libre desde la vigencia de la Constitucién de 1993.
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3.2.2. La cuestién de confianza

La cuestion de confianza es el mecanismo que usa el ministro en forma
individual o el consejo de ministros en pleno para adjudicarse la apro-
bacion del parlamento respecto a una politica o iniciativa ministerial
determinada. Es la cuestion de confianza la que hace efectiva la res-
ponsabilidad ministerial, pero solo cuando el ministro la solicita.™

3.2.2.1. Formulacién

La formulacion de una cuestion de confianza (o mocién) es propia de
los regimenes parlamentarios. Sin embargo, su uso varia de nacién en
nacion. La mayoria de Estados coinciden en que se presente solo por
iniciativa ministerial, en forma directa a través del voto del congreso o
de la camara politica y bajo condicion de que, en caso de ser rechazada,
el ministro o el consejo debe renunciar. Esta es la misma forma en la
cual ya operaba, por ejemplo, en la Constitucién Peruana de 1979.”

Sin embargo, dicha situacién ha cambiado. Tal como se estila en
paises con régimen parlamentario o semiparlamentario, hoy el primer
ministro peruano requiere la confianza del congreso para comenzar
su gestion. Estamos pues frente a lo que se llama, en el Derecho
Comparado, voto de investidura.™

Sobre el particular, es justo decir como, durante la vigencia de la
Constitucién de 1933, debido a la imprecisa redaccién del articulo
167°” de dicha Carta, era posible sostener que las Camaras tenian la
facultad de emitir un voto respecto de la exposicién de la politica
general de gobierno que realizaba el primer ministro, aun cuando esta

3 RUBIO, Marcial y BERNALES, Enrique. Constitucion y Sociedad Politica. Lima:
Mesa Redonda, 1986, p. 390.

7 [b.

% DUVERGER, op. cit, p. 199.

>? Constitucién de 1933:

«Articulo 167°.- El Presidente del Consejo al asumir sus funciones concurrird a la
Céamara de Diputados y al Senado, separadamente, en compafifa de los demdis Minis-
tros, y expondra la politica general del Poder Ejecutivo».

207



Capitulo I11: El Sistema de Gobierno Peruano

posibilidad no se encontraba explicitamente prevista. En cambio, la
posibilidad de asumir interpretaciones similares, en el contexto raciona-
lizador de la Constitucién de 1979, fue proscrita por el articulo 224° de
la misma, que prescribia, en su segundo parrafo, que la exposicion rea-
lizada por el gabinete no generaba voto alguno del congreso.®

En esta misma linea de pensamiento, el articulo 130° de la Consti-
tucion de 1993 es una novedad en el ordenamiento constitucional
peruano, pues prescribe que, al presentarse el consejo de ministros
ante el congreso para debatir la politica general del gobierno, su pre-
sidente debe plantearle cuestién de confianza. En otras palabras, cada
primer ministro nombrado por el jefe de Estado debe someterse a la
ratificacién del congreso. Y, de la misma forma, somete a todo el ga-
binete a la posibilidad de ser obligado a dimitir al comenzar sus funcio-
nes.®" El voto de investidura estd creado —en especial, en el Derecho
Constitucional Comparado— para elevar el protagonismo del gabinete
en los asuntos de Estado, asi como para permitirle al congreso que
pueda obligar al jefe de Estado a crear gabinetes de su confianza, sin
que para ello sea necesario censurarlos. En otras palabras, parlamenta-
riza el régimen. Pero, como luego se vera, la sola existencia de dicho
mecanismo no necesariamente reduce los poderes presidenciales, sino
que muchas veces genera el efecto exactamente opuesto.

3.2.2.2. Efectos

Tal como ocurria en regimenes anteriores, el voto de falta de confian-
za reclamaba el cumplimiento de aquellos requisitos que se establecie-
ron como necesarios para la aprobacion de la censura ministerial,
dado que genera el mismo efecto: la dimisién del ministro o del conse-
jo de ministros.

Ver supra 2.2.2.1.2.

8 FERNANDEZ SEGADO, Francisco. «<El Nuevo Ordenamiento Constitucional
del Pert». En: La Constitucion de 1993: Analisis y Comentarios. Lima: Comisién An-
dina de Juristas, 1994, pp. 41 y 46.
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Por otro lado, la Constitucién de 1993 ha traido otra novedad, que
podria afectar aun mas el balance de poderes a favor del Gobierno. El
articulo 133° de la citada norma prescribe que el premier puede plan-
tear una cuestion de confianza a nombre del consejo de ministros. Si
dicha cuestion de confianza es rehusada, el primer ministro es censu-
rado, renuncia por propia voluntad o es removido, se produce la crisis
total del gabinete.®” Esta posibilidad amenaza a todo el gabinete con la
posibilidad de ser reemplazado, dado que los ministros ponen de in-
mediato sus cargos a disposicion del presidente de la reptblica.®’ Esta
situacion permite, sin embargo, que, en el nuevo consejo a formarse,
por lo menos algunos de los ministros puedan conservar sus cargos,
siendo reemplazados tan solo ciertos puestos claves o inicamente el
primer ministro. A pesar de ello, era costumbre de la clase politica
nacional que la caida de un presidente del consejo de ministros impli-
cara la crisis de todo el gabinete; esto, porque los nombramientos de
todos los ministros habian sido propuestos por el mismo. La caida del
premier implicaria entonces, como resultado, un nuevo nombramien-
to de todo el consejo.

Se entenderia asi que, en caso de censura o negacion de confianza
al presidente del consejo de ministros, todo el gabinete deberia renun-
ciar. Este sistema genera entonces una doble situacién de necesidad de
confianza por parte del consejo de ministros: por un lado, la del pre-
sidente de la republica y, por otro, la del congreso. La confianza del
jefe de Estado se consigue en el momento del nombramiento y la del
congreso se obtiene con el voto de confianza.

La misma situacion, pero en un grado mas elevado, se genera en un
contexto de existencia del voto de investidura. El primer ministro
puede solicitar la confianza a nombre propio o del consejo. Si lo hace

21b., p. 41.

% El término «poner a disposicién» implica, en realidad, una renuncia de caricter
revocable. Lo que ocurre en la practica es que los cargos ministeriales siempre se
encuentran a disposicién del jefe de Estado, aun cuando para las remociones requiera
el acuerdo formal de Presidente del Consejo de Ministros.
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a nombre propio, solamente a él se le adjudicaria la posible descon-
fianza. Si lo hace a nombre del consejo, todo el gabinete puede ser
considerado no confiable y obligado a renunciar.

En principio, pareciera que, junto con el refrendo ministerial y la
enumeracion de las funciones del primer ministro contenidas en el
articulo 123° de la Carta de 1993,* el caso del Per se acerca a la figu-
ra del ejecutivo dual.®® Sin embargo, el primer ministro no es un jefe
de Gobierno, sino tan solo una especie de «coordinador» de las fun-
ciones del gabinete. Se encuentra en situacion de capitis diminutio
constitucional, estado derivado de la precariedad de su cargo y su
relativa irrelevancia constitucional.* Tan plausible resulta ser la citada
irrelevancia que es absolutamente improbable que los demas minis-
tros admitan un intermediario entre ellos y el presidente de la repu-
blica. En consecuencia y de la misma forma como ocurriria con
cualquier otro ministro, el primer ministro esta sometido al mismo
efecto fusible que se comentara parrafos arriba, pues puede ser reem-
plazado en cualquier momento si se considera que con ello puede
asegurarse la continuidad de las politicas de gobierno que maneja el
jefe de Estado.

Por afiadidura, el limite del congreso al uso de los mecanismos de
control esta cifrado en la disolucién parlamentaria. El limite al fun-
clonamiento ministerial radica en la posibilidad de que el premdente
de la republica nombre y remueva a voluntad al primer ministro y,

% De la Constitucién de 1993:

«Articulo 123°.- Al Presidente del Consejo de Ministros, quien puede ser ministro sin
cartera, le corresponde:

1. Ser, después del Presidente de la Reptiblica, el portavoz autorizado del gobierno.

2. Coordinar las funciones de los demis ministros.

3. Refrendar los decretos legislativos, los decretos de urgencia y los demés decretos y
resoluciones que sefialan la Constitucién y la ley».

8 FERNANDEZ, op. cit,, p. 42; DE VERGOTTINI, Giussepe. Derecho Constitucio-
nal Comparado. Madrid: Espasa-Calpe S.A., 1983, p. 360.

% OCHOA CARDICH, César. «Tipologia y Analisis del Régimen Politica de la Cons-
titucidn Peruana de 1993». En: Derecho y Sociedad, n.° 8-9. Lima: PUCP, 1994, p. 33.
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por ende, a los demas ministros. Entonces, la falta de confianza es, en
realidad, una sancién para el ministro y un peligro para el congreso,
antes que una limitacion para el presidente de la republica. Y es que,
frente a un gabinete derribado al empezar sus funciones, lo mas pro-
bable el que el jefe de Estado forme otro similar sin acceder facilmen-
te a los requerimientos de la camara, con el agravante de que, como se
vera mas adelante, una negativa de confianza adicional deja expedito
el camino para la disolucién parlamentaria.

3.2.3. La censura ministerial

Mediante la censura se hace efectiva la responsabilidad ministerial,
pero no por un pedido de los ministros sino por una iniciativa patla-
mentaria. La censura es, pues, el mecanismo mas directo de control
politico, siendo esa precisamente la razén de sus regulaciones y limi-
taciones.

3.2.3.1. Formulacién

Actualmente, la manera como se formula y se aprueba una mocién de
censura es idéntica a la de la Constitucion de 1979: se requiere del
pedido de no menos del 25% de los congresistas para presentarse y del
apoyo de mas de la mitad del numero legal de congresistas para ser
aprobada.”

¢ De la actual Constitucién:

«Articulo 132°.- El Congreso hace efectiva la responsabilidad politica del Consejo de
Ministros, o de los ministros por separado, mediante el voto de censura o el rechazo
de la cuestién de confianza. Esta tltima s6lo se plantea por iniciativa ministerial.

Toda mocién de censura contra el Consejo de Ministros, o contra cualquiera de los
ministros, debe ser presentada por no menos del veinticinco por ciento del niimero
legal de congresistas. Se debate y vota entre el cuarto y el décimo dia natural después
de su presentacién. Su aprobacién requiere del voto de mas de la mitad del niimero
legal de miembros del Congreso.

El Consejo de Ministros, o el ministro censurado, debe renunciar.

El Presidente de la Republica acepta la dimision dentro de las setenta y dos horas siguientes.
La desaprobacién de una iniciativa ministerial no obliga al ministro a dimitir, salvo
que haya hecho cuestién de confianza de la aprobacién».
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Sin embargo, existen algunas diferencias puntuales que es preciso
anotar:

1) Ya no es solo una camara la encargada de realizar el control politi-
co, sino que esta es labor del congreso en su conjunto. Como re-
sultado, todo el congreso monopoliza la posibilidad de derribar
consejos de ministros.

2) Existe un limite superior para el llamado periodo de enfriamiento,
pues la censura ya no debe votarse después del tercer dia de presen-
tada sino entre el cuarto y el décimo dia. El periodo referido se en-
cuentra limitado constitucionalmente.

3) El presidente de la reptblica tiene un plazo de setenta y dos horas
para aceptar la dimision ministerial resultante de la censura. Dicho
plazo tiene sentido si se recuerda que, al darse la inica censura duran-
te la vigencia de la Constitucion de 1979, el presidente Fujimori de-
moré hasta el extremo la aceptacién de la renuncia del ministro
censurado.

Estas variaciones, como es facil comprender, no modifican la si-
tuacion de superioridad del ejecutivo. Definitivamente, el presidente
conserva su liderazgo respecto al congreso, en mérito de las razones
que con anterioridad venimos comentando. El presidente es jefe de
Estado y de Gobierno a la vez, y, dada su situacion de irresponsabili-
dad politica, ningin mecanismo directo de control parlamentario le
puede afectar.

3.2.3.2. Efectos

La censura genera la dimision del ministro censurado o del gabinete.
En este caso, el congreso supuestamente ha logrado hacer efectiva la
responsabilidad politica del ministro censurado o del gabinete en ple-
no, intentando asi «variar» la politica del Gobierno en este sector.
Asimismo, aparentemente se habria facilitado la posibilidad de que
caiga un gabinete. El articulo 133° de la Constitucién, que fuera mo-
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tivo de comentario en su momento,” implicaria necesariamente la

dimision de todo el gabinete si se censura al primer ministro después
de que este propusiera una cuestion de confianza.

A pesar de lo expuesto se hace necesario también resaltar que, si el
voto de censura sigue siendo un mecanismo que hace efectiva la res-
ponsabilidad politica en forma solo aparente,” el presidente de la re-
publica, al amparo del tercer inciso del articulo 118° de la Carta de
1993, dirige la politica general del Gobierno practicamente sin inter-
ferencia plausible de algin otro érgano constitucional. En consecuen-
cia, es el jefe de Estado quien maneja el Gobierno, a pesar de carecer
de responsabilidad politica alguna, puesto que esta ha sido trasladada
al gabinete a través del refrendo ministerial.”

El fenémeno antes sefialado, a nuestro parecer, es la peor
incongruencia del régimen politico peruano. Los ministros peruanos
tan solo dirigen los servicios publicos, ejecutan 6rdenes del presidente
de la republica” y se comportan, en los hechos, mas como los
secretarios de despacho norteamericano que como ministros de una
gabinete europeo. De este modo, su influencia en el comportamiento
del ejecutivo practicamente es nula. Asimismo, el gabinete del Perti no
tiene ni siquiera el poder que tienen los ministros en los sistemas
semipresidenciales, como es el caso de la Constitucion de la V
Reptblica Francesa.”

S Ch. 3227

% OCHOA, op. cit., p. 36

7 VALEGA GARCIA, César. «La Responsabilidad Politica del Gobierno en la
Constitucién de 1993». En: La Constitucion de 1993: Analisis y Comentarios. Lima:
Comisién Andina de Juristas, 1994, p. 199. Ademas, véase PAREJA PFLUCKER,
Piedad. Atribuciones Constitucionales del Presidente de la Repsiblica. Lima: Rikchay
Peru, 1987, p. 105.

' RUBIO, op. cit., p. 375.

72 Cfr. 1.3.1.2. Al respecto de la situacién de los ministros de Estado véase
VILLARAN, Manuel Vicente. «La Posicién Constitucional de los Ministros en el
Peru». En: Villarin, Manuel Vicente. Pdginas Escogidas. Lima: Talleres Gréficas P.L.
Villanueva S.A., 1962, pp. 88 y ss.
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En otras palabras, en el Pert, el hecho de que un congreso censure
a un ministro o a todo un gabinete mantiene sustancialmente la forma
como se dirige la politica general de gobierno. Las razones para ello
—las mismas que se han mantenido en varios de nuestros textos cons-
titucionales— derivan de las facultades completamente discrecionales
del jefe de Estado de nombrar y remover ministros, asi como del
otorgamiento de las facultades de manejo directo del Gobierno al jefe
de Estado.

A mayor abundamiento, el uso de la censura en forma reiterada,
en un contexto constitucional como el existente en el Perl, puede
generar una concentracién de poderes aun mayor sobre el jefe de Es-
tado; esto, porque el presidente se encontraria obligado a invadir fa-
cultades ministeriales de tipo administrativo dada la imposibilidad de
delegar funciones sin que estas sean abandonadas por ministros censu-
rados y dada la inoperancia de los ministerios para responder a politi-
cas concertadas.

El sistema peruano conserva entonces la rigidez del presidencia-
lismo puro, pues mantiene la imposibilidad de que el congreso pueda
hacer dimitir a quien desempeiia las tareas de jefe de Gobierno. Re-
mover al presidente es entonces extremadamente dificil, pues, a me-
nudo, el recurso de intentar un juicio politico es muy incierto por sus
efectos y, ademas, consume demasiado tiempo.”” Ante una crisis poli-
tica derivada de las acciones del ejecutivo no cabe sino la presién so-
bre este. La censura individual a los ministros de estado o al gabinete
no va a afectar al presidente ni a su legitimidad democratica, obtenida
a través del voto popular directo.

En contraste, de hacerse efectiva la salida del presidente de la repu-
blica —via declaracién de vacancia o destitucién por anteju1c1o-— se
generaria una crisis total muy compleja y jamas comparable siquiera a
una disolucion parlamentaria. La crisis del poder ejecutivo se trans-
forma en una crisis del sistema politico en su conjunto, dada la condi-

7 LINZ, Juan. «Los Peligros del Presidencialismo». En: Formas de Gobierno, Relacio-
nes Ejecutivo Parlamento. Lima: Comisién Andina de Juristas, 1993, p. 28.
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cion del presidente. En cambio, si es que fuese removido un primer
ministro que fuese a la vez jefe de Gobierno, no se generaria un efecto
tan grave como la ausencia de un 6rgano de Gobierno, sino tan solo
su reemplazo, tal como ocurre en los sistemas parlamentarios.”* Tras
dicho reemplazo, el régimen seguiria en funcionamiento.

Asimismo, la censura ministerial esta limitada por un mecanismo
desincentivador. Como se vera a continuacion, la censura o la denega-
toria de confianza a dos gabinetes de ministros en forma consecutiva
faculta al presidente de la republica a disolver el congreso.

3.3. EJECUTIVO FRENTE A LEGISLATIVO.
LA DISOLUCION DEL CONGRESO

La facultad presidencial de disolver el congreso es indudablemente el
mecanismo coercitivo mas importante que formalmente tiene la
Constitucion de 1993 para impedir la dictadura parlamentaria. Este
mecanismo busca limitar el poder politico del congreso de censurar,
interpelar y negar confianza a los ministros de Estado. Sin embargo,
la disolucion se encuentra pensada para regimenes distintos y con una
Optica distinta. La disolucion parlamentaria esta disefiada para un
régimen en el que el jefe de Gobierno es politicamente responsable y
su aplicacion en un régimen de eminente tendencia presidencial como
el nuestro es muy complicada.”

3.3.1. Supuestos en los que puede darse

Ahora disolver el congreso resulta mas comodo para el ejecutivo.
Antes requeriamos la censura o negacion de confianza de tres consejos
de ministros,”® ahora basta con dos. Durante la vigencia de la Consti-
tucion de 1979, no existia voto de investidura ni cuestién de confianza

7 1b., p. 16.

”» OSTERLING, op. cit., p. 33; RUBIO, op. cit., p. 391; vy VALEGA, op. cit., p. 200.
7 De la Constitucién de 1979:

«Articulo 227°.- El Presidente de la Republica esta facultado para disolver la Camara
de Diputados si ésta ha censurado o negado su confianza a tres Consejos de Minis-
tros».
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a nombre del consejo de ministros. Finalmente, con el régimen pre-

cedente, existia una camara que no podia disolverse: el senado.

De acuerdo con el articulo 134° de la Constitucién de 1993, el
presidente puede disolver el congreso si este ha censurado o negado su
confianza a dos consejos de ministros. Lo antes precisado se puede dar
en los siguientes casos:

1) Que el congreso censure a todo el gabinete en dos ocasiones,
producto de sendas mociones de censura contra todo el consejo.
Este caso es el mismo que se daba en la Constitucion de 1979, con
la Gnica diferencia que con el sistema actual se requiere que ocurra
la caida de tnicamente dos gabinetes a diferencia de los tres
requeridos por la Constitucion anterior.

2) Que el congreso censure al primer ministro después que este ha
planteado cuestion de confianza a nombre del gabinete, al amparo
del articulo 133° de la Constitucién. En este caso, se produce la
caida de todo el gabinete y, si ello ocurre dos veces, el congreso
puede ser disuelto. Sin embargo, no queda muy claro que —poli-
ticamente hablando— un presidente del consejo de ministros pueda
ser censurado luego de haber solicitado la confianza y haberla ob-
tenido. Si bien lo mas logico seria que esta confianza le fuese nega-
da, la Constitucion no es muy clara a este respecto.

3) Que el congreso niegue la confianza al gabinete dos veces consecu-
tivas. Cabe sefialar que en la Constitucién de 1979 también existia
esta posibilidad. Sin embargo, dicho texto no era claro en especifi-

7 De la Constitucién de 1993:

«Articulo 134°.- El Presidente de la Republica estd facultado para disolver el Congre-
5o si éste ha censurado o negado su confianza a dos Consejos de Ministros.

El decreto de disolucion contiene la convocatoria a elecciones para un nuevo Congre-
so. Dichas elecciones se realizan dentro de los cuatro meses de la fecha de disolucién,
sin que pueda alterarse el sistema electoral preexistente.

No puede disolverse el Congreso en el ltimo afio de su mandato. Disuelto el Congre-
s0, se mantiene en funciones la Comisién Permanente, la cual no puede ser disuelta.

No hay otras formas de revocatoria del mandato parlamentario.

Bajo estado de sitio, el Congreso no puede ser disuelto».
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car como podia el consejo en su totalidad solicitar la confianza pa-
ra que en su totalidad se le pudiese rehusar. Es posible interpretar
que dicho pedido de confianza se hacia a través del primer minis-
tro, pero el papel de este no se encontraba tan elaborado en la
Constitucién de 1979. Dicho papel se encuentra mas perfilado, tan
solo formalmente, en la norma constitucional actual. Puede servir
de guia el hecho de que se estilara que la caida del presidente del
consejo de ministros implicara la renuncia revocable de todo el ga-
binete. En particular, la duda respecto a la posibilidad de una nega-
tiva de confianza de todo el consejo deriva de la ausencia de esta
entre los afios de 1980 y 1992. Todas las mociones de confianza
que fueron promovidas durante dicho periodo culminaron, como
era obvio suponer, con el otorgamiento del voto correspondiente.
4) Que el congreso niegue la confianza al primer ministro dos veces
consecutivas, cuando este la ha solicitado a nombre del consejo. En
la Constitucion de 1979, esta posibilidad no parecia existir; mas
bien, la cuestién de confianza operaba en forma individual.”® Aho-
ra basta que el primer ministro solicite la confianza a nombre del
consejo para que, si él cae, dimitan todos. Esta parece la forma mas
clara por la cual puede negarse la confianza a todo un gabinete.

El efecto del voto de investidura

Por otro lado, la situacién se complica con el llamado voto de
investidura. Si un primer ministro empieza sus funciones, debe
deliberar e informar en el congreso, y solicitar la confianza. Lo mas
seguro es que lo haga a nombre del consejo de ministros, con lo cual
cae todo =l gabinete o gana la confianza el consejo. Dos negativas de
confianza disuelven el congreso y esta facultad puede ejercerse hasta
que permita la existencia de gabinetes de «mayoria presidencial».”

7 FERNANDEZ, op. cit., p. 46.

7 Ib., p. 48. Véase, en la misma linea, FERNANDEZ SEGADO, Francisco. «Las
Relaciones entre los Organos del Gobierno en la Constitucién del Pert». Derecho n.°.
43-44. Lima: PUCP, 1989-1990, p. 172.

217



Capitulo III: El Sistema de Gobierno Peruano

Esta disposicion es parecida formalmente a la existente en la Cons-
titucién de la IV Reptiblica Francesa, cuando dicha Republica mante-
nia alin un sistema parlamentario. La existencia de un jefe de Estado
muy débil impidi6 su adecuada puesta en practica: alli nunca fue po-
sible una disolucidn parlamentaria que resolviera las crisis. Es necesa-
rio sefialar que esta restriccion se justificaba en el fundado temor, por
parte del Gobierno, de que el electorado fuera a nombrar un parla-
mento con una composicién partidaria aun mas desfavorable al ejecu-
tivo. En contraposicion, la existencia de un jefe de Estado muy
poderoso —rasgo tipico de todos los regimenes latinoamericanos—
podria generar que este tenga un gran control sobre la accidn del con-
greso, que se veria amenazado con la posibilidad de hacer uso de la
disolucién parlamentaria, tras la cual los congresistas de la oposicion
muy probablemente no volverian a ser elegidos y perderian su curul.

Un presidente con un sector importante de la opinion publica a su
favor (ya vimos como resultaba relativamente facil que el jefe de Esta-
do obtuviera tal ventaja) podria crear en el electorado la impresién,
correcta o no, de que es responsabilidad de tal partido, movimiento o
de determinado grupo de congresistas la crisis politica previa. Final-
mente, si agregamos a esto que ya no existe limitacion en el numero
de disoluciones, estas pueden ser varias en un mismo periodo y de-
penden de las situaciones que se generen. La importancia de las conse-
cuencias de esto en el escenario politico nacional es pues, a todas
luces, muy significativa.

3.3.2. Mecanismo de ejecucidn de la disoluciéon parlamentaria

El congreso se disuelve mediante un decreto emitido por el presidente
de la republica (en principio, un decreto supremo), que obviamente
debe ir refrendado de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 120° de
la Constitucién. Sobre el particular se discute si se requiere de acuer-
do de todo el consejo de ministros para ordenar dicha disolucion.
Pareciera que esto no fuera necesario, dado el caracter de «constata-
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cion objetiva» que se supone siempre acompafia a una disolucién par-
lamentaria; ya que el supuesto se encuentra determinado constitucio-
nalmente: la censura o la negativa de confianza reiterada al gabinete.
Probablemente, esta sea la razon por la cual ya no se requiere que el
decreto de disolucion parlamentaria exprese la causa de la misma.

Asimismo, el presidente de la reptiblica debe convocar a elecciones
en un periodo no mayor de cuatro meses, sin que en este caso pueda
alterarse la ley electoral preexistente. Esto ultimo resulta ser un meca-
nismo de proteccién muy importante,’ aunque, en estricto, también
podia haberse deducido del articulo correspondiente incluido en la
Constitucién anterior.*

Por 4ltimo, la Constitucion de 1993 también apunta la subsisten-
cia de la comisién permanente, aunque esta hoy pareciera estar mas
bien configurada como una especie de segunda camara o un senado
encubierto,”” que, como se ha indicado, muestra un unicameralismo
imperfecto. Esto explica, por ejemplo, el hecho de que, disuelto el
congreso, esta comision se mantiene como una suerte de remanente y
se le encarga la responsabilidad de controlar al ejecutivo y evitar que
el régimen degenere en una dictadura constitucionalmente amparada.
Ahora bien, una vez instalado el nuevo congreso, la comision perma-
nente se disuelve automaticamente.

3.3.3. Restricciones

Ahora existen mayores posibilidades de poner en practica una disolu-
cién parlamentaria: primero, porque puede disolverse a todo el con-
greso; segundo, porque resulta mas factible poner en practica aquellos
supuestos que le facultan dicha accion; y, finalmente, porque las res-

% FERNANDEZ, El nuevo..., pp. 49-19.

5 Constitucién de 1979:

«Articulo 228°.- El decreto de disolucién expresa la causal que la motiva. Incluye la
convocatoria a elecciones en el plazo perentorio de treinta dias, de acuerdo con la ley

electoral en vigor al tiempo de la disolucién».
%2 FERNANDEZ, El Nuevo..., pp. 31-32 y BERNALES, La Comisidn..., pp. 160y ss.
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tricciones aplicables a estos casos son bastante menores que las pre-
vistas para este tipo de situaciones. En contraste, la Constitucion de
1979 impedia que hubiese varias disoluciones en un solo periodo
(articulo 229°) y no establecia como causal de disolucion el estado
de emergencia.

El impedir que se produzca mas de una disolucion parlamentaria
durante cada periodo presidencial carecia de razon de ser. Si bien la
disolucion del congreso es un mecanismo excepcional, la crisis que
dicha institucion buscaba resolver podia volver a generarse;® ya que,
una vez reinstalado un congreso adverso, dicho ente podria derribar a
la cantidad de gabinetes ministeriales que reputase necesario sin limite
constitucional alguno.

Aunque la reinstalacion de un congreso de composicion discrepan-
te con el ejecutivo implica una derrota politica de todo jefe de Go-
bierno (jefe de Estado y, en principio, lider del partido en el poder en
el caso peruano), la crisis que dio origen a la disolucion no se resolve-
ria aun cuando el nuevo congreso determinase censurar a todo el ga-
binete, dada la evidente supremacia del presidente de la reptblica en el
ejecutivo. El resultado seria el nombramiento de un gabinete de com-
portamiento similar al anterior. En este sentido, si se restringiera la
facultad de disolucién a solo una vez cada periodo, tendriamos sucesi-
vamente gabinetes censurados, sin que ninguno de los 6rganos del
Estado acepte ceder en sus requerimientos.

El problema de la legitimidad dual

En un régimen parlamentario, la solucién es mas facil: en el peor de

los casos, tendriamos un gabinete de mayoria parlamentaria. En un

régimen como el peruano, ocurre el fenémeno de la legitimidad dual.
: i . )

Esta se deriva de la eleccion por separado de jefe de gobierno y del

congreso, y del hecho de que ambos tienen la misma legitimidad de-

mocratica al ser ambos 6rganos elegidos directamente por el pueblo.

8 RUBIO, op. cit., p. 393.
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En consecuencia, en términos de democracia, no existe principio
constitucional alguno que resuelva un eventual conflicto. De hecho,
ambos poderes se creerian depositarios da la voluntad popular.

Los estados de emergencia

La segunda restriccion que incluia el Texto de 1979 —la imposibili-
dad de la disolucion durante el estado de emergencia— fue finalmente
eliminada en la Constitucion de 1993 como resultado de una constata-
cion factica: el Peri normalmente se encontraba en estado de emergen-
cia, debido fundamentalmente a la subversion. En este contexto, podia
resultar inadecuado prohibir la disolucién parlamentaria en un estado
de cosas que habia dejado de ser excepcional para pasar a ser cotidia-
no.” Esta situacién —es justo decirlo— ya no existe en la actualidad.

Ahora bien, la justificacion original de la prohibicion contenida en
la Carta de 1979 se encontraba en la peculiaridad del estado de excep-
cion que venimos comentando, en el cual se restringian ciertas garan-
tias constitucionales. En ese contexto, la inexistencia del congreso
permitiria la excesiva auto-atribucion de facultades por parte del eje-
cutivo, que ya poseeria aquellas derivadas del estado de emergencia.
Finalmente, es necesario resaltar que, siguiendo esta misma linea de
pensamiento, la carta de 1993 impide la disolucion del congreso du-
rante el estado de sitio.

Elementos adicionales de control

En este parte de la presente exposicion, parece necesario resaltar co-
mo el Texto Constitucional de 1993 incluye dos interesantes noveda-
des en cuanto a la disolucion parlamentaria. En una primera apro-
ximacion, estas podrian ser vistas como nuevas restricciones a la facul-
tad disolutoria, pero, como se pasara a explicar de inmediato, tienen
mas relacion con el congreso que con el presidente mismo:

% LINZ, op. cit., pp. 13-14.
5 Al respecto véase RUBIO, op. cit., p. 393.
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2)

b)

La Constitucion de 1993 carece de aquella restriccién parlamenta-
ria contenida en la Carta de 1979, mediante la cual se requeria de
dos tercios del niumero legal de diputados para censurar el gabinete
durante el ultimo afio del periodo constitucional. Sin embargo,
ambos sistemas mantienen la limitacién de que el presidente no
puede disolver el congreso durante el ltimo afio de su mandato.
Como resultado de lo antes precisado, el congreso podia censurar
con facilidad durante ese afio, sin mayores inconvenientes deriva-
dos del temor a la disolucién parlamentaria. Tanto es asi que gabi-
netes enteros podrian ser derribados antes de iniciar funciones, en
un contexto caracterizado por la existencia de una institucién co-
mo el voto de investidura. Podria darse el caso de que, tras una di-
solucion parlamentaria, el pueblo devuelva un congreso aun mas
adverso al ejecutivo que el anterior, precisamente al iniciarse el al-
timo afio de periodo. ¢Existe salida para este entrampamiento? So-
lamente cabe la formacién de un gabinete de mayoria parlamentaria,
plural o, en su defecto, la renuncia del jefe de Estado.

La Constitucion faculta al nuevo congreso resultante de la disolu-
cién a censurar o negar confianza al gabinete una vez que este ha
dado cuenta de los actos del ejecutivo durante el interregno parla-
mentario.* Dicha facultad parece completamente innecesaria dado
que el Congreso siempre tiene la facultad de censurar o negar con-
fianza al amparo del articulo 132° de la Carta de 1993, ya comen-
tado anteriormente.

Frente a lo expuesto, cabe preguntarse cual es la raz6n de una pre-

visién constitucional de esta naturaleza. En este sentido, se debe sefia-

% De la Constitucién de 1993:

«Articulo 135°.- Reunido el nuevo Congreso, puede censurar al Consejo de Minis-
tros, o negarle la cuestion de confianza, después de que el Presidente del Consejo
haya expuesto ante el Congreso los actos del Poder Ejecutivo durante el interregno
parlamentario.

En ese interregno, el Poder Ejecutivo legisla mediante decretos de urgencia, de los
que da cuenta a la Comision Permanente para que los examine y los eleve al Congre-
$0, una vez que éste se instale».
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lar que ello no queda claro, pues por un momento pareciera que, al
estar el congreso «facultado» para dicha censura o negativa de con-
fianza, cualquiera de ambas posibilidades no se computan para efectos
de una eventual disolucion parlamentaria posterior. En otras palabras,
el ejecutivo necesitaria que se verifiquen dos censuras o negativas de
confianza ministeriales adicionales por parte del congreso para encon-
trarse facultado a disolver este 6rgano. Sin embargo, puede admitirse
que una interpretacién como esta puede resultar muy discutible.

Sin embargo, la restriccién mas importante sobre el particular es
aquella que se refiere a la recuperacién de la institucionalidad demo-
cratica una vez disuelto el congreso. Si no hay elecciones en el plazo
sefialado por el decreto de disolucidén, el congreso se retine de pleno
derecho, recobra sus facultades y destituye al consejo de ministros
(articulo 136° de la Constitucion vigente).

Sobre el particular es necesario hacer dos atingencias. En primer
lugar, la Constitucion de 1979 empleaba el término «cesar», que daba
la impresi6én de hacer referencia a una pérdida de cargo automatica y
que no era resultado de la accion de un ente determinado ni operaba a
través de la misma. El uso del término «destitucién» implica, en reali-
dad, que el cese opera a través de la accion del congreso. Ahora bien,
el fraseado del articulo puede hacer pensar que tal accibén no se confi-
gura como una facultad, sino, mas bien, como una obligacion.

Por otro lado y constitucionalmente hablando, este es el (inico ca-
so existente de destitucion directa derivada de la responsabilidad poli-
tica ministerial. La destitucion sefialada podria ser comparable a una
suerte de castigo que el congreso podia efectuar en contra de ciertos
funcionarios publicos. Sin embargo, dicha destitucién requeriria de la
realizacion de un antejuicio con todas las formalidades que este con-
lleva. En términos constitucionales, un ministro puede ser removido,
puede renunciar o ser forzado a renunciar a través del empleo de los
mecanismos de control directo. Sin embargo, no puede ser destituido
sin un antejuicio o juicio politico (el mpechment anglosajon). Lo téc-
nicamente correcto habria sido obligar a renunciar al gabinete me-

223



Capitulo III: El Sistema de Gobierno Peruano

diante el uso de una censura ministerial comun, que evidentemente
no deberia computarse para efecto de una disolucién parlamentaria
posterior.

3.3.4. Nuestras reservas al mecanismo de esta institucién

Como se analiz anteriormente, el derecho de disolucion parlamenta-

ria no resuelve los problemas de desequilibrio e inestabilidad politica

de nuestro pais y, como se vera a continuacion, lo previsto por el

Texto Constitucional de 1993 no solamente mantiene sino que em-

peora los problemas ya existentes sobre el particular:

1) En esta linea de pensamiento, lo primero que corresponde decir es
como la disolucion parlamentaria es, en principio, un mecanismo
propio de los sistemas tipicamente parlamentarios, asi como de
aquellos que muestran dicha tendencia. No es pues, en principio,
una facultad inherente a los sistemas presidenciales, porque en
ellos, en sentido estricto, la responsabilidad politica es inexistente.
El Perti es uno de los pocos paises en Sudamérica que posee un ré-
gimen de esa naturaleza, en el cual el jefe de Estado es jefe de Go-
bierno y, sin embargo, otro organo corre con los «platos rotos».
Aun asi, el jefe de Estado puede disolver el drgano encargado de
cobrarlos.” Puede darse el caso, por cierto gravisimo y muy raro,
de que el congreso censure gabinetes y el ejecutivo disuelva con-
gresos de tal suerte que el gabinete nunca asuma verdaderas fun-
ciones® ni el congreso legisle ni fiscalice. El resultado directo es,
entonces, el aumento, en los hechos, del poder presidencial.

A mayor abundamiento y a la luz de la experiencia politica perua-
na y comparada, el factor desencadenante de estas crisis suele ser el
propio jefe de Estado, que no sufre mella considerable en su posi-
cion respecto a los demas poderes del Estado al no ser politica ni

YVALEGA, op. cit., p. 199 y BERNALES, Los Poderes..., p- 171.
% Es importante sefialar que, dada la existencia del voto de investidura, un gabinete
podria ser destituido por el Congreso casi inmediatamente después de haber sido
nombrado, con las consecuencias nefastas que ello podria acarrear.
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3)

penalmente responsable de ellas.*” Tal como se dijera anteriormen-
te, nada impide el nombramiento de gabinetes de minima relevan-
cia para el régimen y la asuncion de prerrogativas administrativas
por parte del presidente. Como resultado de esto, el poder presi-
dencial aumentaria hasta limites insospechados, sin que, desde un
punto de vista democratico, exista mecanismo alguno que resuelva
el problema generado.

Llega ser pues muy peligrosa la existencia de una figura como esta,
que va muy lejos en algunos aspectos y resulta entrampante en
otros. Y es que resulta clarisimo como un primer ministro puede
generar que se niegue confianza a un gabinete por instigacion pre-
sidencial® y precipitar la disoluciéon. Es probable que siempre
exista dicha tendencia, si se diese el caso.” Como resultado de ello,
el poder del ejecutivo sobre el congreso podria ser absoluto.
Ademas, podria ocurrir exactamente el efecto contrario en los
hechos: que se otorgue confianza al consejo, pero que se empiece a
censurar a ministro por ministro en forma individual,” sin que
con ello sea posible precipitar la disolucién. Nada impide, pues,
que un ministro que goza de confianza sea censurado. Un congre-
so inteligente solamente se ocuparia de los ministros mas impor-
tantes, como, por ejemplo, los de Economia y Finanzas, Interior o
Justicia (que, en la mayoria de los casos, no son a la vez presidentes
del consejo), y dejaria en paz al premier o a otros miembros del
gabinete con cargos menos relevantes en la coyuntura. En este
punto, resulta muy claro como los conflictos que pudiesen surgir
finalmente no se resolverian.

Asimismo, la disolucion parlamentaria no resuelve otros entram-
pamientos que pueden originar diversos grados de ingobernabili-
dad y que no tienen mucho que ver con el control politico

% BERNALES, Los Poderes..., p.172.

*Jb.y VALEGA, op. cit., p. 200.

"' BERNALES, Los Poderes..., op. cit., loc. cit.
2RUBIO, op. cit., p. 392 y OCHOA, op. cit., p. 39.
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«clasico».” Entre ellos cabe resaltar aquellos generados por la de-
rogacion de decretos de urgencia o de decretos legislativos, por el
entrampamiento de proyectos del ejecutivo o por una «crisis blan-
da», comun en el Derecho Comparado y derivada de sucesivas in-
terpelaciones sin mocion alguna subsiguiente.

Cabe entonces preguntarse cual puede ser la solucion a estos pro-
blemas, ya que parece que tanto la Constitucion de 1993 como sus an-
tecesoras carecen y han carecido de una respuesta al respecto. Todo
indica que la posibilidad de darle a la disolucién parlamentaria una
connotaciéon de mecanismo de resolucion de conflictos y no la de un
dispositivo de sancion del congreso ante la censura a negacion de con-
fianza se presenta como una opcion resistida por nuestros constituyen-
tes.”* Es necesario sefialar que la historia politica peruana nos muestra
como la utilizacién de la disolucion parlamentaria en contextos deter-
minados y con un disefio adecuado pudo haber resuelto crisis politicas
serias, como las ocurridas, por un lado, durante el gobierno del presi-
dente Bustamante y Rivero, en cuyo periodo la crisis de gobernabilidad
no tuvo que ver directamente con el control politico directo sino mas
bien con la inactividad de las cAmaras legislativas.” Por otro lado, pudo
haber sido ser de utilidad ante crisis politicas mas recientes, como las
ocurridas durante el gobierno del presidente Fujimori.

3.4. LA CRISIS POLITICA RECIENTE

El régimen politico creado por la Carta de 1993 consagraba una
distribucién inequitativa del poder entre el Estado y los particulares,
por un lado, y entre los diversos 6rganos del Estado, por otro. Ese
grave defecto de las constituciones peruanas ha generado serios
inconvenientes, que son comunes en el presidencialismo: la rigidez del
sistema y, sobretodo, la tendencia a la personalizacién del poder,

" Cfr. 2.2.1.3.2, achpite 2.
* FERNANDEZ, El Nuevo... , p. 48. RUBIO, op. cit., p. 392.
% 2.1.23.2,
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sobretodo, la tendencia a la personalizacion del poder, derivada de una
Estado muy grande y, sobre todo, de un presidente muy poderoso.

Una vez que el presidente Fujimori fue reelegido y gozaba de ma-
yoria parlamentaria, el Estado peruano fue practicamente dominado
por él y, en especial, por su asesor, Vladimiro Montesinos. Sucesivos
hechos mostraron la voluntad del gobierno de turno de perpetuarse en
el poder. Una ley emitida por el Congreso —que era, a todas luces,
inconstitucional—, denominada de interpretacion auténtica, pretendia
computar los periodos de gobierno del presidente desde la entrada en
vigencia de la Constitucion de 1993. Esta contabilizacion permitiria
una nueva reeleccion del presidente en el afio 2000.

Posteriores hechos hicieron evidente la tendencia antes referida.
Un intento de declaracién de inconstitucionalidad de la Ley materia
de comentario culmind con una confusa sentencia y la destitucién por
el Congreso de tres de los siete magistrados que conformaban el Tri-
bunal Constitucional. Un intento de referéndum para obtener la de-
rogatoria de la Ley de Interpretacion Auténtica se frustré por una
indebida modificacion de la Ley que regulaba el referéndum en el
Pert. La intervencién ilegal en el Poder Judicial y el Ministerio Publi-
co dio como resultado el manejo del Jurado Nacional de Elecciones.
De este modo, este organismo permitié la postulacion, evidentemente
ilegitima, del presidente Fujimori. Finalmente, unas elecciones que se
dieron con muchas acusaciones de fraude generaron que Alberto Fu-
jimori fuera elegido como presidente del Perti por tercera vez conse-
cutiva.

La nueva eleccién de Alberto Fujimori genero una seria crisis poli-
tica y la presion de la comunidad internacional a favor de una verda-
dera democratizacion tras varios afios de dictadura encubierta. La
situacién empeoro cuando se dio a conocer un video que mostraba al
asesor Montesinos entregandole dinero a un congresista que acababa
de pasarse, del partido que lo llevo al Congreso, hacia las filas del par-
tido oficialista. Ello confirmo las sospechas de que la corrupcion poli-
tica se habia aduefiado de gran parte del Estado.
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El video sefialado generd, en primer término, la convocatoria a
nuevas elecciones por parte del Presidente de la Republica, dada la
imposibilidad de mantener el régimen. El empeoramiento de la crisis,
acompafiado de la huida del asesor presidencial y un cambio de la
correlacion de fuerzas en el Parlamento —que culminé en la eleccién
de un nuevo Presidente del Congreso— forzo la salida del Presidente
del pais y su renuncia. Dicha renuncia, lejos de ser admitida, se con-
virtio en la declaracion de vacancia de la Presidencia por incapacidad
moral del Presidente en funciones.

La crisis a la que hacemos referencia hizo evidentes los riesgos de
la existencia de un régimen politico que privilegia un gobierno fuerte.
Ello es resultado de la erronea concepcién de que, para cumplir con
las funciones encomendadas, se requiere un Estado grande y fuerte,
enfocado en las prerrogativas del Gobierno. En este caso, las funcio-
nes de control, aun existiendo, son inoperantes e ineficientes por res-
ponsabilidad del propio Estado o de la normatividad constitucional.

3.5. PROPUESTAS DE BASE PARA UN EQUILIBRIO DE
PODERES

La Constitucién de 1993 no resuelve el problema del equilibrio de
poderes en el Peru. No solo existe el mismo peligro que dejaban tras-
lucir los textos constitucionales anteriores, sino que este se ha agrava-
do. De este modo, la posibilidad de que el régimen oscile entre una
dictadura constitucional y el asambleismo es una amenaza posible en
alto grado; inclusive, sin considerar que, en el Pert, se tiende a resol-
ver estas crisis politicas mediante una salida autoritaria: el golpe de
Estado civil, militar o civico-militar.”

El sistema peruano, que es de tipo mixto y que, desde siempre,
mezcla instituciones de otros sistemas, recoge dentro de si graves in-
congruencias. Esta caracteristica es sumamente peligrosa no solo respec-
to a los 6rganos de gobierno sino también respecto a los gober-nados. Y

%BERNALES, Los Poderes..., pp. 169 y ss.

[\8)
[\o)
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es que, si no existe un adecuado régimen de control inter-6rganos, no se
asegura de ninguna manera el respeto a los derechos fundamentales de las
personas y se tiende al autoritarismo y el despotismo.

Frente a este problema, dos han sido tradicionalmente las posibles
soluciones. Ambas buscan corregir el modelo existente de tal manera
que pueda encontrarse aquel sistema politico que pueda considerarse
adecuado. La primera implica «parlamentarizar» el sistema a través de
la creacion de condiciones necesarias para que la responsabilidad poli-
tica recaiga sobre el que es verdaderamente responsable del Gobierno,
asi como de condiciones para que pueda ampliarse el control de los
poderes del Estado entre si. La segunda implica «presidencializar» el
régimen a través de la distribucion de las diferentes funciones del Esta-
do entre sus diversos 6rganos y la eliminacion del régimen de colabora-
cion imperante para obligar a los poderes del Estado a utilizar
mecanismos informales o indirectos para superar los conflictos y limi-
tar adecuadamente el poder el ejecutivo y el legisilativo.

3.5.1. ¢Funcionaria el régimen parlamentario en el Pert?

Un régimen de gabinete como el inglés no funcionaria en nuestro
pais, dado que el Pert se caracteriza no solo por un muy acentuado
multipartidismo sino, también, por la existencia de muchos indepen-
dientes que parecieran no estar vinculados directamente con las agru-
paciones ya existentes.” Si a esto se le suma la actual crisis de los
partidos politicos, se puede considerar que un régimen de ese tipo
generaria mas inestabilidad que cualquier otro. Por otro lado, la tradi-
ci6én latinoamericana no es muy favorable a la instauracién de siste-
mas parlamentarios.”

La solucion mas apropiada en esta direccién seria la «dualizacién»
del ejecutivo. En otras palabras, el traslado de ciertas atribuciones del
presidente de la republica y jefe de Estado a favor del gabinete en ge-
neral y del primer ministro en particular. De este modo, este tltimo

7 Cfr. DUVERGER, op. cit., p. 201. )
% «Entrevista a Néstor Pedro Sagiies». Themis, Segunda Epoca, n.° 26, p. 39.
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asumiria las atribuciones propias de un jefe de Gobierno.” En sintesis,
lo que se busca es darle la responsabilidad del manejo politico nacio-
nal a quien debe dar cuenta de sus actos al congreso bajo sancion de
censura.

En otras palabras, se postula reformular el régimen para evitar las
deformaciones propias de los regimenes presidenciales latinoamerica-
n0s.'® En este sentido, serfa conveniente acercarse mas a los modelos de
tipo mixto y no tomar, como ha ocurrido en los textos constitucionales
de 1979 y 1993, elementos del sistema parlamentario por partes y en
modo sesgado para utilizar las instituciones con fines distintos de
aquellos para las que fueron creadas.

Sin embargo, tampoco puede realizarse una copia exacta de los
modelos extranjeros, puesto que la realidad politica peruana obliga a
la creacion de instituciones propias. La reforma propuesta implica
entonces lo siguiente:

3.5.1.1. Entregar la responsabilidad de la direccion de la politica
general de gobierno al Primer Ministro y al gabinete

Esto, con la intencién de que el congreso pueda controlar directamen-
te lo que es lo se hace en el Gobierno y fiscalizar al responsable de ejer-
cer el grueso de funciones a cargo de dicho poder del Estado.” En
otras palabras, el congreso debe tener la oportunidad de variar la politi-
ca de gobierno en su totalidad o respecto a un sector determinado a
través de la censura a un ministro o del primer ministro, respectiva-
mente.

Asimismo, la reforma que venimos explicitando repotencia al
gabinete ministerial al permitir la existencia de un ejecutivo dualizado
¥, a la vez, autofiscalizable. De esta forma, la interdependencia por

*” En otras palabras, postulamos derogar el tercer inciso del articulo 118° de la Cons-
titucion de 1993. El inciso pasaria a engrosar las atribuciones del Presidente del Con-
sejo de Ministros, contenidas en el articulo 123° de la Carta de 1993.

1% DUVERGER, op. cit., p. 213.

©L7p, p. 214,
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a la vez, autofiscalizable. De esta forma, la interdependencia por
coordinacion, antes referida a la relacién entre congreso y ejecutivo,
se da ahora entre el gabinete y el presidente de la repablica. Las insti-
tuciones ejecutivas, tal como estan enfocadas en el sistema peruano,
no resuelven los problemas de rigidez e inmutabilidad entre ejecutivo
y congreso, pero tampoco alejan la posibilidad de una eventual acu-
mulacion de poder en la figura del jefe de Estado.

2)

b)

La existencia de un ejecutivo dual resuelve el problema de la legi-
timidad dual, al cual hemos hecho alusién con anterioridad. En
otras palabras, se apuesta por la existencia de un primer ministro
que tenga verdaderas atribuciones de gobierno. Esta caracteristica
traslada la responsabilidad del Gobierno y, por ende, la posibilidad
de una crisis de quien tiene la legitimidad equivalente al congreso,
el presidente de la republica, a quien no la tiene, el primer minis-
tro.'” Ante esta situacion ya existe un principio democratico para
resolver el conflicto: el traslado de la disputa al jefe de Esta-
do-presidente de la republica y, de este, a través de la disolucion
parlamentaria, al electorado para que lo resuelva.

Asimismo, resuelve el problema de la falta de responsabilidad poli-
tica del jefe de Estado-jefe de gobierno. El dar atribuciones de go-
bierno al primer ministro y al gabinete posibilita que el congreso
realice un control efectivo, pues el ejercicio de las labores fiscaliza-
doras a su cargo puede generar un verdadero cambio de rumbo de
la politica gubernamental de un determinado sector de la adminis-
tracion publica o incluso de toda su orientacion.

Y, ante una censura o negativa de confianza, el presidente se en-
contrara, en estos casos, ante la disyuntiva de disolver el congreso
o de armar un gabinete que, si no es realmente plural, sera por lo
menos representativo de la mayor parte de las fuerzas politicas que
componen el parlamento. Esto, porque nadie asegura que un Go-
bierno pueda sobrevivir a un congreso adverso que le imponga
condiciones.

12 Al respecto véase LINZ, op. cit., pp. 25-26.
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¢) Por otro lado, el congreso pondria mucho cuidado al hacer uso de
sus facultades de control en este escenario. Dichas precauciones se
generarian, en primer término, en el temor a una disolucion par-
lamentaria que puede estar cercana, pero, también, en el hecho de
que una oposicion recalcitrante podria asegurar un triunfo del par-
tido gobernante en las elecciones para un nuevo congreso ante la
existencia de no una sino dos figuras fuertes: el presidente de la re-
publica y el primer ministro.

d) Ademas, la existencia de una figura que simbodlicamente actie en
representacion de la nacion le da mayor flexibilidad a las relaciones
de poderes, dada la posibilidad de asignar a dicha figura un rol de
mediador. Dicho rol se sustentaria, en especial, en su relativa in-
amovilidad en el cargo frente a una mayor inestabilidad del gabine-
te y el congreso.'” De este modo, el jefe de Estado se convertiria

1% En estas precisiones, no estamos haciendo referencia directa a la posibilidad de la
revocatoria, por parte del pueblo, del mandato presidencial o congresal. Un anilisis
exhaustivo de ambas posibilidades excede los fines del presente trabajo. Sin embargo,
debemos sefialar algunos puntos importantes sobre el particular. Por un lado, una
institucién como la revocatoria de autoridades —adecuadamente disefiada, claro
esti— podria facilitar la correccién de situaciones en las cuales las autoridades elegidas
democraticamente pierden representacion politica en relacién con el electorado. La
revocatoria de autoridades permite que los particulares, cumpliendo ciertos requisitos
establecidos en la Ley, puedan poner fin al mandato de una autoridad publica elegida
mediante el voto popular directo.

Ahora bien, la pérdida de representatividad del Gobierno de turno echa por tierra la
justificacién de la existencia de la democracia representativa, que es la necesidad de
simular la decision del electorado en un momento politico dado. Este es el caso en el
cual resultaria sumamente interesante el crear mecanismos que permitieran activar la
revocatoria de autoridades a fin de afectar politicamente, por ejemplo, a los miem-
bros del parlamento.

En un escenario como el descrito en el parrafo anterior, un mecanismo como la
revocatoria de autoridades permitiria recomponer la conformacién de las institucio-
nes politicas que hayan perdido representatividad. Desde el punto de vista de la
eficiencia social, permitiria generar que los actores politicos, a través de los mecanis-
mos establecidos por la Ley, puedan llegar a las soluciones mas eficientes.
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en una figura neutral, que inclusive podria carecer de representa-
cion partidaria mayoritaria. Es mas, si toma una decisién determi-
nada, no llegaria a ella, por lo menos en teoria, como consecuencia
de un calculo partidario sino como resultado de un analisis que
toma en cuenta los grandes objetivos nacionales.

También es necesario sefialar como la existencia de la figura que se
viene proponiendo permite la despersonalizacion y limitacién del
poder al diferenciar, en forma nitida, las calidades de jefe de Go-
bierno-lider del partido de las de jefe de Estado-presidente de la re-
publica. En nuestros paises, la conjuncién de ambas genera una
acumulacion tal de prerrogativas en el presidente que las expectati-
vas cifradas sobre €l por el electorado le permiten ejercer un con-
trol severo sobre el congreso como un conjunto.

El presidente ejerce el control antes citado sobre su propio partido,
pues los parlamentarios de dicha bancada, aprovechando la popu-
laridad de su lider, le seran sumisos para asegurar su postulacion en

Es necesario precisar que, en principio, en practicamente ninguna constitucion del
planeta —salvo la interesante excepcién contenida en el articulo 72° de la Constitu-
cién de Venezuela— existe mecanismo alguno de participacién del electorado que
permita revocar en forma directa el mandato de algiin miembro del Gobierno cen-
tral. La posibilidad de revocatoria se restringe tinicamente a las relaciones entre 6rga-
nos del Estado, en especial entre Gobierno y parlamento.

Ademis, en el Derecho Comparado, la revocatoria de autoridades esta disefiada, en
principio, nicamente en funcion de los gobiernos regionales y locales. Ahora bien,
la légica que anima a la revocatoria de autoridades municipales, por ejemplo, se en-
cuentra en la gran democratizacién que implica la relacién directa entre el Municipio
y sus electores, respecto de la cual es mas factible (dados los menores costos de poner-
se de acuerdo) que se puedan emplear mecanismos de democracia directa. Sin embar-
go, el problema aqui radica también en el hecho de la necesidad de una adecuada
politica de descentralizacién, que permita que las decisiones se distribuyan adecuada-
mente entre los diversos niveles de decisién territorial regional o local, en la doble
concepcidn de este tltimo nivel, la provincial y la distrital.

Sobre el particular véase GUZMAN NAPURI, Christian. «Algunos apuntes respecto
a los denominados Mecanismos de Democracia Participativa». Revista Juridica del
Perti. Lima, n.° 19, afio 2001, pp. 59 y ss.
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los préximos comicios. Asimismo, el jefe de Estado también ejerce
control sobre la oposicion, pues el temor a mostrar una imagen
derivada de un comportamiento recalcitrante contra alguien tan

: popular como el jefe de Estado podria afectar seriamente sus op-
ciones para una carrera politica en el futuro. Esta Gltima situacion
es muy comun en Latinoamérica, donde podemos observar parti-
dos de oposicion muchas veces incapaces de crear espacios para,
por lo menos, ejercer eficientes labores de fiscalizacion.

e) Finalmente, un jefe de gabinete que actie como jefe de Gobierno
permitiria expresar mejor el multipartidismo peruano, al lograr
que, en una situacion en la cual el partido de gobierno carece de
mayoria absoluta en el congreso, se propicien las condiciones nece-
sarias para la configuracién de gabinetes plurales. Ademas, esto
puede resolver el efecto todo a ganador que acompaiia a toda elec-
cién de jefe de Estado en los sistemas presidenciales,' dado que
parte importante del interés que los partidos y el electorado prodi-
gan a la eleccion presidencial se trasladaria a la eleccion parlamen-
taria, que definiria finalmente qué partido manejaria el gabinete.
Como resultado directo de lo anterior y al mediar en eventuales
conflictos de poderes, la labor del presidente de la republica se ve-
ria reconfigurada, al mismo tiempo que el consejo de ministros se
veria obligado a actuar con gran cautela.

3.5.1.2. El control politico directo

Conviene facilitar a la minoria la posibilidad de ejercer el control
politico directo. Un porcentaje de congresistas como el prescrito por
la Constitucién de 1993 para la presentacion de una mocién de censu-
a (25% del nimero legal de congresistas) es un porcentaje elevado si
lo comparamos con otros ordenamientos que mantienen esta institu-
cion. Por ejemplo, en Francia e Italia, dicho porcentaje es del orden
del 10%. Es posible que este ultimo sea un niimero adecuado, dado el
sistema de partidos existente en el Pera (multiple y polarizado).

™ LINZ, op. cit., p.17.
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Se entiende que, si es un derecho de la oposicién proponer la
dimision de los miembros del gabinete, es un derecho de la mayoria
gobernante poderlos mantener en el Gobierno. El parlamento, funda-
mentalmente cuando el ejecutivo goza de mayoria, se ha comportado
siempre como su caja de resonancia, ya que, cuando hay mayoria
parlamentaria adicta al régimen, es improbable que esta censure a los
ministros.

Bajo las figuras antes descritas se podria corregir el problema de un
poder ejecutivo superlativizado, propio del sistema politico peruano.
Ahora, mas bien es el gabinete el que asume gran parte de los riesgos
al convertirse en el responsable de manejar la politica general de
gobierno. Si al congreso no le agrada la labor efectuada por el
gabinete en este sentido, lo interpelara, lo censurara o le negara la
confianza cuando éste altimo 6rgano se la solicite. En otras palabras,
el gabinete, que seria la instancia encargada de gobernar, seria elegido
producto de una coordinacion entre el congreso y el presidente de la
reptiblica. Este, sin embargo, mantiene atribuciones de Estado muy
importantes. Entre ellas destacan las de poder recurrir a la disolucion
parlamentaria, la promulgacién de la las leyes (con todas las facultades
conexas a dicha prerrogativa), el ejercicio de las facultades legislativas,
el nombramiento del primer ministro y, conjuntamente con este
tltimo, el del resto del gabinete, por solamente citar unos ejemplos.
El ejercicio de las facultades presidenciales estaria mediatizado por
ministros que refrendarian sus actos y que tendrian efectivo poder de
decisién en el manejo de sus respectivos sectores y de la
administracion publica en general.

3.5.1.3. El tema de la disolucion parlamentaria

Resulta conveniente también introducir algunas modificaciones en el
disefio y tratamiento de la disolucion del congreso, de manera que sea
posible disolver dicho organismo en caso de producirse una crisis que
ponga en riesgo la gobernabilidad de la nacion y dejar asi que el pue-
blo sea quien resuelva el impasse. Se habilitaria entonces no solamente
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la posibilidad de disolver el parlamento en caso del uso de controles
politicos directos sino, también, en el caso de situaciones que pueden
calificarse como entrampamientos comunes y perfectamente posibles.
Resulta innecesario sefialar que, si el pueblo considera que el Gobier-
no es el equivocado en esta pugna, elegira un parlamento igual o aun
mas adverso que el precedente. En este caso, solo cabria, por parte del
presidente de la reptiblica, el proceder a la eleccién de un gabinete
representativo de la pluralidad de fuerzas parlamentarias existentes.
Esta seria la inica manera de asegurar que sus miembros gocen de la
confianza suficiente. Por otro lado, si el pueblo considerase que el
congreso es quien genero la crisis, premiara al Gobierno dandole un
parlamento con una conformacién partidaria mas favorable, que lo
dejara trabajar a sus anchas.

Sin duda la posibilidad de acudir a la disolucion del congreso para
resolver ciertos impasses genera también algunos riesgos, pues pode-
mos considerar que el manejo de las elecciones parlamentarias por
parte de un ejecutivo sin fiscalizacidn efectiva podria inclinar la ba-
lanza a su favor. No obstante, este sistema resuelve la crisis sin nece-
sidad de una salida autoritaria y golpista.'” Ademas, transcurridas
algunas elecciones y disoluciones parlamentarias, puede darse que el
partido del presidente de la republica ya no sea mayoritario en el Par-
lamento y eso podria favorecer a que éste asuma una posicion mas
bien neutral dentro del proceso electoral que se promueva.

Ademas, y a diferencia de los sistemas tipicamente semipresiden-
ciales, la disolucion parlamentaria, en la practica, resultaria ser una
facultad compartida por el presidente de la republica y el presidente
del consejo de ministros, que refrendaria el decreto de disolucién.
Dadas las facultades de gobierno del primer ministro en el modelo
que proponemos y el mantenimiento de la obligacion del refrendo
para la validez de los actos presidenciales, la disolucion parlamentaria -
implicara el acuerdo de ambos. Ahora bien, el temor del presidente

1% RUBIO, op. cit., p. 373.
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del consejo de ministros de perder la confianza parlamentaria una vez
instalado el nuevo congreso lo obligara a utilizar su facultad de re-
frendo con mucho cuidado.

3.5.1.4. El papel del poder judicial y de los organismos auténomos

Finalmente, se debe considerar de manera obligada la importancia de
otros Organos que se encuentran en relacién con los érganos materia
de estudio, pero sin intervenir directamente en las controversias deri-
vadas de su actuacion. Uno de ellos es el poder judicial, que puede
generar mecanismos de fiscalizacién contra los demas organismos
integrantes del aparato estatal a través, fundamentalmente, del control
jurisdiccional de las normas legales mediante el control difuso. Un
poder judicial independiente y eficiente puede controlar la emisién
legal tan certeramente como podria hacerse mediante el uso del con-
trol politico directo, el ejercicio del derecho de observacién o el des-
empefio de las facultades del congreso de revisar las normas emanadas
del ejecutivo.

Por otro lado, otro de estos organos que puede asumir funciones
de control es el Tribunal Constitucional. Ello, mediante el ejercicio
de las facultades de control de la constitucionalidad de las normas que
la Constitucion le atribuye. Finalmente, el defensor del pueblo, en ejer-
cicio de sus facultades, ejerce control sobre la administracion publica,
sobre la creacién legislativa y sobre la constitucionalidad de las nor-
mas al poder promover acciones de inconstitucionalidad ante el Tri-
bunal respectivo.

3.5.1.5. Posibles problemas de aplicacién del modelo propuesto

A pesar de todo lo expuesto, un sistema como el propuesto, que posee
parte de los elementos constitutivos del semipresidencialismo de tipo
francés, puede generar ciertos problemas derivados del deficiente fun-
cionamiento de los 6rganos de gobierno en el Pert.

En primer lugar, una limitacién importante en este sentido seria la
derivada de la utilizacion de la confianza primigenia del primer minis-
tro por parte del presidente para denegarle la posibilidad de manejar
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el aparato estatal. En este contexto y ante la amenaza de la destitu-
cion, el mecanismo del refrendo ministerial devendria en inoperante y
no existiria un control efectivo de los actos presidenciales. A su vez,
frente a un frecuente empleo de la censura ministerial por parte del
congreso, es probable que al presidente no le quede mas que hacer uso
de sucesivas disoluciones parlamentarias o, en su defecto, emplear su
potencial apoyo popular para desprestigiar el congreso. Una posibili-
dad a este nivel podria estar ubicada en el hecho de atribuir al presi-
dente el nombramiento del primer ministro, pero no su destitucion.
El primer ministro y, por ende, el gabinete tan solo podrian ser derri-
bados a través del control politico (léase censura o rechazo de la cues-
tion de confianza) o control constitucional (juicio politico).

En segundo lugar, el otorgamiento de todas las facultades ejecuti-
vas a un ente colegiado al mando de un primer ministro no elegido en
forma popular puede generar, ante un congreso no adecuadamente
institucionalizado, una excesiva atribucién de facultades a su favor.
En el modelo propuesto, el primer ministro y el gabinete dirigen la
politica interna de la nacién, pero no gozan de las facultades propias
de la jefatura de Estado. En consecuencia, si bien es cierto que el pri-
mer ministro gozaria del poder reglamentario y de la facultad de emitir
decretos y resoluciones, careceria de iniciativa legislativa directa (a
menos que sea también congresista), de derecho de observacién y de
atribuciones legisferantes, prerrogativas propias del presidente de la
republica. Finalmente, si el primer ministro muestra una actitud exce-
sivamente intransigente y poco favorable al didlogo y la concertacion,
lo mas 16gico es que el congreso lo censure (inclusive con instigaciéon
del jefe de Estado de por medio) y tenga que dimitir.

En tercer lugar, debemos tener en cuenta que la existencia de un
poder ejecutivo muy débil o de una gran ineficiencia funcional para
resolver problemas de gobierno podria originar la inoperancia del
sistema y la nula recurrencia al arbitraje electoral por el temor a la
eleccion de parlamentos sucesivamente contrarios al régimen, tal co-
mo ocurrié durante la III y IV Reptblicas Francesas. Podria ser con-
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veniente, a este nivel, la instauracion de una suerte de voto de censura
constructivo como el existente en el sistema espaiiol, pero solo como
resultado de la eventual censura ministerial promovida por el nuevo
Congreso tras una disolucién parlamentaria. Asi, se podria controlar
una posible censura a todo el gabinete motivada Unicamente por el
deseo de represalia del nuevo congreso, derivado de la disolucion del
parlamento anterior. El nuevo gabinete, sobre la base de razones de
investidura, gozaria por ese solo hecho de confianza parlamentaria y
podria entonces gobernar con cierta comodidad.

Finalmente, parece que el Pert no esta preparado para un sistema
parlamentario. Sin duda alguna el modelo descrito lineas arriba es lo
maximo que se puede avanzar en la incorporacion y reformulacién de
instituciones propias de dicho régimen,'® pues resulta imposible que
un funcionario publico elegido popularmente, como el presidente de la
republica, pueda aceptar ver reducidas sus atribuciones a un escenario
con muy restringidos poderes. Hay que recordar que su legitimidad
democratica, obtenida a través del sufragio directo, es la que lo pone a
nivel del parlamento en términos de representatividad politica.'”

Por otro lado, la viabilidad de sistemas tipicamente semipresidencia-
les —como el francés— es muy dudosa en el Perii. Los sistemas semi-
presidenciales parten de regimenes originalmente parlamentarios, en los
cuales se apunta a un fortalecimiento de las facultades del poder ejecuti-
vo con el objetivo de contrarrestar el riesgo de la dictadura parlamenta-
ria o de la simple inestabilidad politica, tipica de realidades como la
italiana. En el caso peruano, la situacion opera a la inversa, puesto que
lo que se requiere es limitar los poderes del Gobierno. Crear facultades
que se encuentren libres del requerimiento del refrendo ministerial —a
la francesa— en realidades como las nuestras implicaria colocar un po-
der casi absoluto en manos del presidente de la republica.

Sin embargo, el cambio mas importante del sistema que se propo-
ne podria radicar en hacer del presidente de la republica un poderoso

1% (Entrevista a..., op. cit., p. 39.

1 DUVERGER, op. cit, loc. cit.
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y eficiente arbitro que garantizase el control y equilibrio de poderes'®
a través, sobre todo, de la disolucion parlamentaria, de la facultad de
nombrar al primer ministro y los demas miembros del gabinete, y de
las prerrogativas de tipo legislativo.

3.5.2. El presidencialismo y la tendencia autoritaria en el Pert

En el Pert, siempre se ha definido un régimen politico en funcién de
conjurar una crisis similar a la sefialada arriba. Asimismo, se ha pen-
sado en funcién de la autoridad presidencial, que siempre ha prevale-
cido y a la cual aparentemente se ha buscado ir controlando. Esta
tendencia iniciada en 1828 ha tenido significativos altibajos, que han
estado vinculados a una suerte de tendencia nacional al caudillismo, a
la dictadura y a que una sola persona siempre acapare todos los pode-
res publicos.'”

Sin embargo, mucho se ha pensado también en funcion a la tradi-
cion presidencialista del sistema peruano y, posiblemente, esa sea la
motivacion de aquellos que proponen mas bien desmontar todo el
constructo «parlamentarista» que acompafia al régimen y acercarse
cada vez mas hacia el régimen presidencial clasico o puro, es decir, el
reducir al minimo los puntos de contacto inter-6rganos y confiar en
que los «poderes del Estado» puedan crear mecanismos informales de
control o utilizar creativamente los existentes en el sistema presiden-
cial puro.

Quienes postulan la idea que se viene describiendo utilizan como
modelo el sistema norteamericano. Ahora bien, como ya hemos sefia-
lado anteriormente, su relativo éxito'° se debe mas a la peculiaridad e
idiosincrasia norteamericana que al sistema mismo. Las singulares
caracteristicas de su sistema incluyen elementos como el caracter difu-

1% LAGO, op. cit., p. 28-29 y EGUIGUREN PRAELI, Francisco. «Las Relaciones
entre Gobierno y Parlamento en el Peri». Contribuciones, n.° 1/95, Argentina,
CIEDLA, 1995, pp. 145-146.

19 Ib., pp. 22-23.

0 Cfr. 1.2.2y 1.2.3.
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so y dual de sus partidos politicos, la adecuada institucionalizacion del
congreso como organismo fiscalizador y legislador, la eficiente labor
de la judicatura norteamericana —que combina el control difuso de la
constitucionalidad de las leyes con la obligatoriedad del precedente
jurisprudencial— y la existencia de mecanismos alternos de control
que funcionan. Frente a este tipo de elementos, que no encontramos
en nuestro pais, podemos concluir que un sistema presidencial puro
dificilmente funcionaria en el Pert.

Asimismo, en los Estados Unidos, existe un adecuado sistema de
frenos y contrapesos que no funcionan en la mayor parte de Lati-
noamérica. Una razon de ello es la vocacién autoritaria de los presi-
dentes latinoamericanos, que buscan acrecentar atribuciones al consa-
grar, en las normas constitucionales que promueven, una suerte de
dictadura constitucional. Los casos argentino, peruano y venezolano
resultan importantes para observar este fendmeno. Otro factor im-
portante a tomar en cuenta es el del clientelismo, compadrazgo y falta
de independencia de los miembros de un partido, que votan mas en
término de consigna que de verdadera necesidad publica, ante la pre-
sion, perfectamente comprensible, de conservar sus curules tras las
elecciones.!! Finalmente, debemos considerar la inadecuada institu-
cionalizacion de los parlamentos latinoamericanos, cuyos miembros
en gran medida carecen de una formacion técnica seria.

Ademas y aun cuando las deficiencias de los sistemas latinoameri-
canos antes precisadas no existiesen, la rigidez del sistema presidencial
en naciones inestables y polarizadas politicamente como las latinoa-
mericanas dificulta la resolucion de crisis politicas derivadas de en-
frentamientos entre poderes. La solucion de estas crisis se encuentra
normalmente en el desafortunado recurso del golpe de Estado, civil o
militar. Las razones que justifican lo sefialado se encuentran en las
siguientes consideraciones:

a) La legitimidad dual ejecutivo-congreso. Al no existir una salida
democratica a la crisis de representatividad siempre esta abierto el

1 DUVERGER, op. cit, p. 213.
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riesgo de que el sistema la busque en el autoritarismo. En este sen-
tido, puede suceder que el presidente de la reptiblica aproveche su
obvia ventaja comparativa, en términos de representatividad, sobre
el congreso y asuma plenos poderes con el apoyo de los sectores
militares 0 empresariales mas poderosos; o que el gobierno sea de-
rrocado y reemplazado por una dictadura militar. La posibilidad
alternativa de la dictadura parlamentaria, vista mucho en el Dere-
cho Comparado, es rara en realidades como la latinoamericana,
pero es igualmente perniciosa.

Las crisis de representatividad que sufren ambos poderes, dado su
periodo practicamente fijo de vigencia. La experiencia demuestra
que, transcurrido cierto tiempo, se da un serio desfase entre quie-
nes gobiernan y aquellos con quienes el electorado en esa coyuntu-
ra especifica se siente mejor representado. Y es que, conforme
transcurre el periodo de gobierno, los poderes del Estado reducen
paulatinamente su legitimidad, sin que esta reducci6n encuentre un
correlato en la composicién del congreso ni en la representatividad
del ejecutivo. Ejemplos muy claros de este fendémeno los encon-
tramos en los gobiernos de Fernando Belaunde Terry y Alan Gar-
cia Pérez. Después del tercer afio de mandato de dichos presidentes
y a pesar de tener mayoria en las cAmaras, ambos habian sufrido
gran mella en su representatividad. Esta disminucién de su popula-
ridad se aprecia con gran claridad en los resultados obtenidos en las
elecciones municipales de aquella época,'? asi como las elecciones
presidenciales y parlamentarias subsiguientes. El temor del presi-
dente Fujimori a que le ocurra el mismo fenémeno motivé, en
gran medida, el autogolpe del 5 de abril de 1992.

Asimismo, la sefialada rigidez de tiempo que divide el devenir poh
tico en periodos inmutables no permite realizar reajustes necesarios
en momentos determinados. Entonces, el partido que obtiene el po-

"2 Sobre el particular véase EGUIGUREN PRAELI, Francisco. «Las Relaciones
entre Gobierno y Parlamento». En: Formas de Gobierno, Relaciones Ejecutivo Parla-
mento. Lima: Comisién Andina de Juristas, 1993, p. 175.
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der en el congreso y en el ejecutivo se ve impedido de modificar su
composicion y linea de comportamiento, a menos que se den graves
cismas en su interior. Como obvio resultado de ello, la composicion
del parlamento se mantendra inmutable mientras duren los cinco
afios de su periodo sin importar el grado de aceptacién de la que
posteriormente gocen quienes lo integran y conducen.'?

Sin embargo, resulta definitivo que el temor a la personalizacién
del poder obliga en gran medida a racionalizar el régimen presidencial
puro de tipo norteamericano. Ese temor, que no es infundado, es
muy antiguo y ha motivado en nuestro pais muchos de los rasgos
hasta hoy presentes dentro del ordenamiento juridico vigente.

Estos temores, hasta cierto punto comprensibles, son aquellos que
han originado la sucesiva incorporacion de elementos ajenos al régi-
men presidencial puro en la normatividad de algunos paises con énfa-
-sis variables en cada caso. En Latinoamérica, el Peri y Uruguay son
las naciones con un sistema de gobierno mas cercano al parlamenta-
rio, aunque han existido experiencias importantes como las ocurridas
en Chile o Brasil durante el siglo pasado.

Por ultimo, siempre resulta peligroso desandar lo avanzado. Eli-
minar instituciones como el refrendo ministerial o la existencia de un
consejo de ministros como organismo colegiado o la iniciativa legisla-
tiva directa puede resultar contraproducente. Asimismo, no existe la
suficiencia conciencia civica ni capacidad técnica para llevar a cabo
mecanismos de control «alternos» (como si ocurre en los Estados
Unidos de América) y asegurar que estos surtan el efecto deseado.
Quien sabe si quiza mas adelante se puedan obtener mejores resulta-
dos que en la mayor parte del subcontinente, territorio en el cual casi
unanimemente se sigue este modelo.

B LINZ, op. cit., p. 14 y EGUIGUREN, Las Relaciones ..., p. 175.
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1. El mundo tiene y ha tenido siempre distintos sistemas de go-
bierno. Sin embargo, el éxito o fracaso de cada uno de ellos muchas
veces se debe mas a la idiosincrasia y conciencia democratica de cada
nacion que al sistema en si: un sistema que funciona muy bien en un
lugar o momento determinado, puede no funcionar bien en otro.

2. Muchos sistemas de gobierno son resultado, en mayor o me-
nor medida, de la influencia de otros. Europa, por ejemplo, se encuen-
tra mas influida por el parlamentarismo proveniente de Inglaterra. Este
fenomeno se da con algunas excepciones. La mas saltante de estas ex-
cepciones es Francia. Este pais creado un sistema hibrido llamado «se-
mipresidencialismo», que incluye instituciones propias de ambos
sistemas: el parlamentario y el presidencial. Lo sui generis de la formu-
la francesa se explica y sustenta en que, frente a realidades sociopoliti-
cas tan singulares como las de dicho pais, un sistema como el
parlamentario puro genera una gran debilidad del ejecutivo.

Por otri lado, existen otros sistemas que, al carecer de algunos de
los elemcntos normalmente considerados como propios del régimen
de gabinete inglés —como, por ejemplo, una composicion bipartidista
de las fuerzas politicas nacionales—, han racionalizado su parlamenta-
rismo, y han incluido elementos tales como jefes de Estado con algu-
nas facultades efectivas, o requisitos especiales para llevar a la practica
los clasicos mecanismos de control, entre otros.
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Los sistemas latinoamericanos, a su vez, se encuentran influidos
por el presidencialismo de origen estadounidense, y ha sido en un
principio muy reducida la influencia de los sistemas parlamentarios en
nuestro continente. Entonces, y debido a que en nuestros paises se
asumi6 como propia la opcidn por una separacion rigida de poderes,
se hizo necesario la existencia de un 6rgano autonomo del Parlamento
¥ que, a la vez, poseyera las atribuciones de todo poder ejecutivo. Ese
Organo era el Presidente de la Republica. Sin embargo, progresiva-
mente los paises latinoamericanos han ido insertando a sus constitu-
ciones ciertos elementos que las alejan del régimen presidencial puro.
Dicho fenomeno tiene su origen fundamentalmente en el temor al
autoritarismo presidencial derivado de una inadecuada institucionali-
zacion de los Congresos, asi como en la bisqueda de mecanismos que
conjuren la rigidez propia del sistema presidencial —la misma que no
permite la solucién pacifica de los conflictos entre poderes—.

3. En lineas generales, el Peri no ha sido una excepcién al es-
quema que venimos describiendo. Y es que, sobre un sistema con un
claro perfil presidencialista, poco a poco se han ido incorporando
elementos propios de los sistemas parlamentarios. De esta manera se
han incorporado, sucesivamente, el refrendo ministerial, el Consejo
de Ministros, el Primer Ministro, la cuestiéon de confianza, la mocion
de censura, las interpelaciones, la existencia de una camara politica, la
disolucién parlamentaria, asi como el voto de investidura ministerial.

Lo expuesto nos ha llevado a concluir que en el Pert1 se configura un
sistema de tipo presidencial atenuado. Si bien las Gltimas constituciones
del Perti se han inspirado en modelos foraneos, faltan atin elementos
que puedan configurar en nuestro pais un sistema semipresidencial.
Asimismo, el proceso de atenuacién del régimen presidencial se ha
dado progresivamente y tras la promulgacion de varias Constituciones.
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4. La actual configuracion del sistema de gobierno peruano fa-
vorece el entrampamiento de poderes. Si bien empez6 como un régimen
de separacion mas bien rigida, progresivamente fue constituyéndose co-
mo un régimen mas cercano a un escenario de colaboracién entre pode-
res. Sin embargo, en el Pert dicha colaboracién siempre ha sido mas
formal que real, pues habitualmente el Presidente de la Reptiblica ha
dominado el ambito politico. En los tnicos casos en los cuales el jefe
de Estado no alcanzaba esa situacion de dominio —fundamentalmente
cuando carecia de mayoria parlamentaria—, el clima politico y social
ha devenido en una dictadura parlamentaria o en un abierto enfren-
tamiento de poderes —enfrentamiento que, muchas veces, desembocé
en un golpe de Estado—.

5. En el Pert, sucesivas crisis politicas han ido propiciando sig-
nificativos cambios en la configuracion de su régimen politico. En el
siglo pasado, las crisis politicas mas importantes indudablemente han
sido las de 1930, 1968 y 1992. Dichas crisis dieron lugar, a la larga, a
las Constituciones de 1933, 1979 y 1993. Cada una de ellas, con muy
relativo éxito, busco resolver y/o evitar aquella crisis que luego ter-
mind presentandose en forma inevitable.

Asi, por ejemplo, la Constitucion de 1933 —surgida como respues-
ta al denominado «Oncenio» de Leguia— intent6 consagrar en nues-
tro pais un sistema en el cual la predominancia presidencial tuviese
muchas dificultades para consolidarse. Por ello, dicha Constitucion
repotenci6 instituciones mediante las cuales pudiese existir un control
directo del Congreso sobre el ejecutivo, pero, desafortunadamente,
sin que ello estuviese acompafiado del correlato evidente que es la
disolucion parlamentaria.

Por otro lado, la Constitucién de 1979 buscd corregir las incon-
gruencias de su antecesora, y fortalecio los poderes presidenciales y
habilit6 la posibilidad de disolver la camara de diputados. Sin embar-
go, los cambios introducidos en este sentido fueron, al parecer, no
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solo insuficientes para resolver las contradicciones intrinsecas del
propio sistema, sino que, ademas, las exacerbaron.

6. La altima crisis politica que ha generado un cambio constitu-
cional radical —por lo menos hasta el momento— se ha producido en
1992 como resultado de la presion ejercida por un Gobierno autorita-
rio que carecia de mayoria en el Congreso. Se produjo entonces el
denominado «autogolpe». Posteriormente se procedio a la convocato-
ria de un Congreso Constituyente destinado a elaborar un texto
Constitucional que permita la reinstalacién de las instituciones demo-
craticas y la mejora de la imagen internacional del régimen, aunque
dentro de ciertos parametros que claramente tienden al fortalecimien-
to de la figura presidencial. Para sustentar este tipo de consideraciones
se aducia, no sin cierta razén, que el modelo de 1979 era entrampante,
pues lejos de simplificar el régimen de 1933, lo complicaba aun mas al
permitir la existencia de un régimen de disolucion de la camara politi-
ca tan complicado que hacia casi imposible que este pudiese plasmarse
en la practica.

7. Sin embargo, la Constitucién de 1993 no resuelve el problema
del entrampamiento de poderes o el de la personalizacion del poder,
pues ha creado un régimen politico adn mas complicado. Se trata de
un régimen que cuenta con un poder ejecutivo muy fuerte —que tiene
la posibilidad de legislar practicamente sin autorizacién y que podia
ser reelegido en forma inmediata—; un Consejo de Ministros atrofia-
do, sujeto a una doble investidura; un Congreso unicameral sin mu-
chas posibilidades de fiscalizaciéon efectiva; y, finalmente, una
disolucion parlamentaria pensada mas como una sancién al control
politico clasico o directo que como un mecanismo de resolucién de
impases. Lamentablemente —e independientemente de otras conside-
raciones politicas y valorativas que aqui no viene el caso sefialar—, la
Constitucion de 1993 mantiene y profundiza la incongruencia mas
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seria del sistema politico peruano, incongruencia que hasta hoy nunca
ha sido corregida: la de asignar responsabilidad politica directa a quie-
nes no tienen injerencia real y efectiva en el Gobierno.

8. La concepcion que animaba a la Constitucién de 1993 —en el
sentido de fortalecer los poderes del Presidente de la Reptiblica— ge-
nerd la personalizacion indebida del poder estatal en el presidente
Fujimori. Dicha personalizacion concluy6 en dos reelecciones sucesi-
vas, las mismas que habian sido proscritas por los dos textos constitu-
cionales anteriores. El resultado directo fue una seria crisis politica y
social generada hacia la segunda mitad del afio 2000. Esta crisis con-
cluyo en la convocatoria a nuevas elecciones presidenciales y parla-
mentarias y en la posterior declaracion de vacancia de la Presidencia
de la Reptiblica por incapacidad moral y la asuncién de un Gobierno
de transicion.

9. La solucion que encontramos al problema de las deficiencias
del régimen politico peruano es reformular el disefio vigente del mis-
mo. Se deberian aplicar las instituciones derivadas del sistema parla-
mentario que existen en nuestro sistema con la finalidad para la que
fueron creadas originalmente. Igualmente, intentariamos eliminar la
severa incongruencia del sistema peruano —consistente en la adjudica-
cién de responsabilidad gubernamental a un gabinete que no gobierna
y la irresponsabilidad de un Presidente de la Republica que es a la vez
jefe de Estado y de Gobierno—.

En este orden de ideas, lo ideal seria dualizar el ejecutivo, y trasla-
dar la facultad de manejar la politica general de gobierno al gabinete y
al Primer Ministro. Una posibilidad a este nivel podria estar ubicada
en el hecho de otorgar al Presidente el poder de nombrar al Primer
Ministro, pero no el poder de destituirlo. Asi, el Presidente seria el
gran arbitro, el supremo conciliador, facultado a intentar resolver
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cualquier tipo de entrampamientos —para ello podria acudir, como
ultimo recurso, a la disolucién del Congreso—.

En el modelo que proponemos, el Primer Ministro y el gabinete
dirigen la politica interna de la nacién. En consecuencia, si bien el
Primer Ministro gozaria del poder reglamentario y de la facultad de
emitir decretos y resoluciones, no poseeria iniciativa legislativa directa
—a menos que sea también congresista—, ni derecho de observacién,
ni de atribuciones legislativas, todas estas prerrogativas propias del
Presidente de la Republica.

Asimismo, es necesario redefinir la disolucion parlamentaria, y en-
tenderla no como un mecanismo de sancion al uso del control directo
por parte del Congreso, sino mas bien como un mecanismo de solu-
cion de conflictos entre poderes, los que no podrian ser resueltos de
otra manera.

Finalmente, es conveniente reformular los mecanismos de control
directo —como es el caso de la censura ministerial—, y permitir la
presentacion de la mocién a un niimero menor de congresistas, asi
como desarrollar las facultades de diversos 6rganos estatales distintos
al poder ejecutivo y al Congreso —los mismos que podrian, a través
de diversos mecanismos, controlar a las entidades que hemos venido
estudiando—.

10. Antes de concluir con este texto, debemos precisar que cree-
mos que el sistema presidencial puro es inconveniente, en especial en
realidades politicas como las latinoamericanas. En primer lugar, por
su excesiva rigidez —que no permite variaciones en la conformacion
de los poderes del Estado sino hasta la realizacién de las siguientes
elecciones—. Ademas, esta rigidez permite que permanezcan en el
poder partidos politicos y personas que han perdido legitimidad res-
pecto a quienes los eligieron originalmente.

Por otro lado, un presidencialismo puro puede resultar sumamente
nocivo en un contexto de inadecuada institucionalizacién del Parla-
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mento, pues pone demasiado poder sobre el Presidente. Este poder no
solamente se sustenta en la exhaustiva enumeracién de sus atribucio-
nes en la Carta Magna, sino también en lo que la figura presidencial
representa para el electorado que lo eligio.

Finalmente, creemos que un presidencialismo puro es inconvenien-
te porque, al permitir que tanto la legitimidad del ejecutivo como la del
Congreso se sustenten en la eleccion popular, dificulta la solucién paci-
fica y democratica de las controversias que pudieran surgir al conside-
rarse ambos poderes como depositarios de la voluntad popular.
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El presente trabajo tiene por finalidad a
mas importantes del analisis de las relaci
Gobierno y el Parlamento, y los conflictos
tes entre dichos organismos y de qué man:
un régimen politico tan complejo como el
de ideas, el autor esgrime un conjunto de
inadecuado funcionamiento del sistema
conjunto de propuestas a fin de corregir la citad

En primer lugar, el autor establece una con
regimenes de gobierno mas importantes en térn
constitucional comparado. En tal sentido, se abor¢
distintos como el inglés, el estadounidense, el fran
el espafiol y un conjunto de regimenes latinoameri
argentino, mexicano y brasilefio.

Seguidamente, se aborda la experiencia histérica
riquecida por una cantidad importante de textos
nales. El analisis incluye las primeras constituciones
haciendo un énfasis especial en las de 1933 y 1979, |
que fueron reemplazadas en interesantes contextos
litica. ;

Finalmente, el autor realiza un andlisis acerca
peruano disefado por la Constitucion de 1993, estah
limitaciones y deficiencias, asi como esbozando prop
forma a fin de hacer mas viable el funcmnamientm
mos que conforman el Estado.

972-42-532-0

[

7899721425325






