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dad del régimen presidencial peruano y su efecto para la

gobernabilidad. 111. Una apreciacion de conjunto.IV. Re-
flexion final.

En el Perti, las instituciones democraticas han tenido, y aun tienen, una
existencia esencialmente formal; es decir, que estan reconocidas en la
Constitucion pero no logran alcanzar una vigencia significativa en la realidad.
La adopcion del Estado de derecho, y mucho mas atn del Estado social y
democratico de derecho, aparecen muchas veces recogidos en los textos
legales y proclamados en los discursos politicos, pero bastante distante de
aplicacion o cumplimiento efectivos.

Es indudable que el disefio constitucional basado en las instituciones
democraticas, asi como la configuracion juridica del régimen politico,
tienen importancia en el logro de la gobernabilidad, en la medida que es-
tablecen la organizacion estatal, las competencias y los mecanismos de
solucion de conflictos entre los distintos organos estatales, asi como las
pautas para el desenvolvimiento de las relaciones politicas. No obstante,
la actuacion concreta de los actores politicos, el grado de conciencia ci-
vica alcanzado en una sociedad y el nivel de consolidacion existente en
las instituciones democraticas, considero que resultan —a la postre—
determinantes para que se alcance o no la gobernabilidad.

Luego de recuperar el derecho a contar con gobiernos elegidos por el
pueblo, dejando de lado el predominio de regimenes militares y autorita-
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rios, se han emprendido (en el Per y muchos paises de la region) proce-
sos encaminados a fortalecer las instituciones politicas y juridicas segiin
los principios y valores democraticos y constitucionales. La tarea no ha
sido facil ni ha estado exenta de estancamientos o retrocesos politicos.
De alli que contar con un Estado de derecho es atn un proceso inci-
piente en la mayoria de paises latinoamericanos, siendo su consolida-
cion una condicion imprescindible para avanzar hacia un reto mayor y
todavia distante, cual es la vigencia de un Estado social y democratico de
derecho.

La gobernabilidad, como forma estable y razonable de desenvolvimien-
to del proceso politico y de las relaciones entre los organos estatales, con
miras al fortalecimiento de la democracia en los planos politico, econdmi-
co y social, encuentra ain demasiadas dificultades e incertidumbres en
realidades acostumbradas a oscilaciones pendulares entre la relativa esta-
bilidad y el sobresalto politico, las crisis recurrentes y la acentuada per-
cepcion social de que, con frecuencia, se camina en circulos sin mayores
avances.

I. REQUISITOS Y OBSTACULOS PARA LA VIGENCIA DEL ESTADO
DE DERECHO Y LA GOBERNABILIDAD

1. El Estado de derecho y su significado actual

Se suele sefialar que el Estado de derecho es aquel régimen politico
donde la organizacion del Estado, la actuacion de sus autoridades y de
los propios ciudadanos, estan regulados por la Constitucion y las leyes y
se desenvuelven segun lo establecido en este ordenamiento juridico, con
la finalidad de limitar el ejercicio del poder y garantizar la vigencia de
los derechos y libertades fundamentales. Pero esta nocioén seria incom-
pleta y algo ambigua si se restringe a identificarlo con cualquier forma
estatal donde el poder se encuentra sometido a control y limite por el or-
denamiento juridico, prescindiendo de la remision a determinados requi-
sitos ideologicos y éticos a los que debe responder dicho régimen politi-
co y su ordenamiento constitucional. El Estado de derecho debe ser asi
un régimen politico democratico, comprometido con la vigencia de la [i-
bertad y los derechos fundamentales, la primacia de la persona y de
valores como la solidaridad y justicia social.
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Bajo estos principios, en el Estado democratico de derecho el poder
estatal se organiza bajo una division y separacion de poderes, que asigna
y reparte competencias y funciones en o6rganos diferentes. Supone tam-
bién un régimen representativo, basado en la eleccion popular de los go-
bernantes y las principales autoridades, con un sistema electoral libre,
confiable y transparente; con mecanismos de participacion y control ciu-
dadano, que garanticen una real representacion politica. Pero plantear un
Estado democratico y social de derecho es ir ain mas alld. Implica un ré-
gimen politico que no se restringe a la democracia formal, sino que pro-
mueve mayores niveles de igualdad de oportunidades para la poblacion,
procurando la atencion de las principales demandas y necesidades socia-
les, la solidaridad y la justicia social, corrigiendo las deficiencias y
carencias del mercado, mediante un Estado comprometido con el
impulso a la vigencia de las instituciones democraticas.

2. El valor de la Constitucion

La Constitucion es la norma politica y juridica suprema del Estado y la
sociedad, porque en ella se deben plasmar los principios, valores y acuerdos
fundamentales de los miembros de una comunidad acerca de la forma de or-
ganizacion politica del Estado y la sociedad, los derechos y deberes de los
ciudadanos, las competencias y obligaciones de las autoridades, las rela-
ciones entre gobernantes y gobernados. Por ello, la Constitucion se ela-
bora a través del ejercicio popular del poder constituyente y, una vez
aprobada, se convierte en una norma de cumplimiento obligatorio para
las autoridades y los ciudadanos, ya que recoge el pacto social y politico,
las “reglas de juego” que han de guiar el desenvolvimiento de las rela-
ciones politicas, sociales y juridicas.

Solo cuando la Constitucion recoge los valores y aspiraciones asumi-
das mayoritariamente por los integrantes de la sociedad, goza de legiti-
midad y de adhesion de la ciudadania. Debe combinar, en prudente do-
sis, una adecuada comprension de la realidad y posibilidades actuales,
junto a un conjunto de propuestas que esperan alcanzarse en el mediano
o largo plazo. No puede ser una simple “fotografia” de la realidad social
y politica, con todas sus carencias y frustraciones actuales, pero tampoco
una “promesa” tan idealizada que, por lejana e inalcanzable, carezca de
viabilidad politica y credibilidad social.
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Tampoco resulta sensato pretender que los principales problemas eco-
nomicos o sociales del pais se solucionaran reformando o dando una
nueva Constitucion. El aporte de la Constitucion, es la creacion de con-
diciones de estabilidad politica y seguridad juridica, que fortaleceran la
institucionalidad democratica, la vigencia de los derechos humanos, la
inversion y el desarrollo econdmico. Sin embargo, frecuentemente existe
la tendencia a cambiar de Constitucion, no por exigencias de la realidad
sino por el uso instrumental que le han dado los gobiernos de turno para
intentar justificar o legitimar su poder o sus intereses. Todo ello nos per-
mite afirmar que, en el Pera, hemos tenido muchos textos constitucionales
pero muy poca constitucionalidad.

3. Separacion y equilibrio de poderes

Un componente esencial del Estado democratico de derecho es la
existencia de la division y separacion de poderes, que se traduce en los
clasicos tres 6rganos estatales, es decir, los Poderes Legislativo, Ejecuti-
vo y Judicial, a quienes se encomienda dictar las leyes, gobernar e im-
partir justicia, respectivamente. El fundamento que sustenta este princi-
pio de organizacion politica, es que para asegurar la limitacion y el
control del poder estatal es necesario fraccionarlo y distribuirlo entre 6r-
ganos distintos, cada uno dotado de funciones propias y excluyentes. De
este modo, se entablan relaciones reciprocas de cooperacidon y control
entre dichos 6rganos. A este esquema original se han sumado posterior-
mente nuevos Organos constitucionales, calificados como auténomos
frente a los tres clasicos poderes, tales como el Tribunal o Corte Consti-
tucional, el Tribunal de Elecciones, el Consejo de la Judicatura o Magis-
tratura, la Contraloria, el defensor del pueblo o el Ministerio Publico.
Con ello se configuran mecanismos de control interorgénico que deben
asegurar la limitacion del poder y el cumplimiento de las atribuciones
establecidas por la Constitucion.

Ciertamente la division y separacion de poderes no se agota en que las
respectivas competencias de cada 6rgano se encuentren establecidas for-
malmente en la Constitucion. Demanda que la independencia orgénica
sea real y efectiva, para alcanzar el objetivo que este principio de organi-
zacion y funcionamiento politico persigue, el cual no es otro que asegu-
rar un “equilibrio de poderes”, expresion que recoge la esencia del céle-
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bre sistema de frenos y contrapesos (checks and balances) del modelo
politico norteamericano. Este equilibrio de poderes, no debe entenderse
como una igualdad “matematica” entre el peso o poder real de cada uno
de los principales o6rganos estatales; supone, mas bien, ese contrapeso
que logra la limitacion reciproca y el control del poder, asi como la co-
rreccion de sus excesos. Requiere también de un conjunto de mecanis-
mos de necesaria cooperacion, fiscalizacion y control intraorganico e in-
terorganico.

4. Las relaciones entre gobierno y Parlamento

Sin perjuicio de las competencias que la Constitucion asigna al go-
bierno y al parlamento, sus relaciones de cooperacion y control depen-
den mucho —en la realidad— de la composicion y correlacion de fuer-
zas politicas existentes en el Parlamento. Sabemos que la mision
principal del 6rgano ejecutivo es gobernar y dirigir, mientras que la fun-
cion primordial del Parlamento (y de la oposicion parlamentaria) es fis-
calizar y controlar. De alli que resulten igualmente contraproducentes
tanto una mayoria parlamentaria oficialista obsecuente, que renuncia a
toda fiscalizacion del gobierno, como una oposicion (peor aln si ostenta
la mayoria parlamentaria) que pretende “gobernar” o que asume que su
papel es bloquear sistematicamente las propuestas del Ejecutivo.

La incomprension de estas reglas basicas de convivencia y tolerancia
politica, han generado reiteradas crisis de gobernabilidad en el Pert. Asi,
los gobiernos que contaron con mayoria parlamentaria solieron culminar
sus mandatos, pero a costa de una notoria falta de control politico y con-
trapeso fiscalizador al poder presidencial; a su vez, la carencia de mayo-
ria parlamentaria del gobierno solié desencadenar una crisis politica seria
y un bloqueo de las relaciones entre un ejecutivo debilitado y un Parla-
mento obstruccionista, que con frecuencia trajo en el pasado como de-
senlace un golpe militar.

Los gobiernos que carecen de una mayoria parlamentaria propia, de-
berian entender que ello obedece a la voluntad popular y refleja su real
representatividad politica, por lo que requieren construir acuerdos con
otras fuerzas para poder gobernar, en vez de procurar —por caminos au-
toritarios y antidemocraticos como hizo Alberto Fujimori— alcanzar un
dominio hegemonico del poder. Si bien en un sistema democratico es la
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voluntad de la mayoria politica la que prevalece, ello no puede justificar
que el poder que se ostenta se utilice bajo una concepcion autoritaria que
trasgreda las reglas de juego establecidas en la Constitucion, ni que se
pretenda realizar sus objetivos por cualquier medio. Hacerlo significaria
ingresar en un terreno inaceptable desde el punto de vista ético y moral,
donde se pretende inescrupulosamente hacer primar a cualquier precio
los intereses politicos propios, aduciendo la consabida formula de que el
fin justifica los medios.

5. El Poder Judicial, su independencia y necesaria reforma

La autonomia institucional del Poder Judicial y la independencia de
los jueces y magistrados, son presupuestos basicos para la existencia y
vigencia del Estado de derecho. Con ello se garantiza la limitacion y el
control del ejercicio del poder politico y econdémico, el respeto a las re-
glas del debido proceso legal en la tramitacion de los juicios y la impar-
cialidad del juzgador, que la sentencia del proceso se adecue a laley y a
la justicia; resultando coherente, motivada y previsible, para asegurar la
seguridad juridica en las relaciones sociales y econdmicas.

En el Pert, el sistema judicial sucede caracterizarse por su subordi-
nacion ante los 6rganos politicos, por su acusada resistencia al cambio,
notorio atraso tecnoldgico ¢ inadecuada gestion administrativa; tam-
bién por la ausencia de un auténtico sistema de carrera judicial y el pre-
dominio de la politizacion en la seleccion, nombramiento, promocion y
sancion de magistrados; por la existencia de alarmantes niveles de
corrupcion e impunidad en el funcionamiento del aparato judicial. Las
cosas no son mejores en el ambito de la funcion jurisdiccional, donde la
regla dominante ha sido la baja calificacion profesional de magistrados y
funcionarios administrativos, la deficiente motivacion de las resolucio-
nes, el predominio de criterios formalistas y la ausencia de una verdadera
jurisprudencia, dotada de calidad y previsibilidad: asi como la morosidad
en la tramitacion de procesos, en parte por la sobrecarga y congestion
procesal.

Estas deficiencias y falencias del sistema judicial, lo tornan en incapaz
para desempefiar la mision que le corresponde, que no es otra que resol-
ver los conflictos que son sometidos a su conocimiento con imparciali-
dad, certeza y celeridad; pero —sobre todo— con justicia y de manera
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duradera, para prevenir y solucionar las controversias. A no dudarlo, ello
tiene como otro efecto pernicioso el elevar el costo de las transacciones
econdmicas y sociales, por efecto de la inseguridad juridica. Esto explica
que, desde hace varios afios, la reforma judicial se haya colocado entre
los puntos prioritarios y mas urgentes de la agenda politica. De este mo-
do, hemos asistido a una suerte de ola de impulso a las reformas judicia-
les, promovida —en muchos casos— gracias al estimulo y soporte deci-
sivo que le han brindado las agencias de cooperacion financiera y técnica
internacional. Estos procesos han sido acogidos por sectores de la clase
politica, aunque con frecuencia mas por imitaciéon o inercia que con
conviccidn, ya sea adaptandose a lo que parece ser un signo de los
tiempos o a la posibilidad de obtener mayores fondos de la ayuda
internacional.

Una debilidad estructural que dio origen a muchas de las reformas ju-
diciales es su dependencia econdémica del impulso de la cooperacion in-
ternacional, asi como que su liderazgo haya estado mas en manos de los
organos politicos que de los propios jueces. Si bien esta tltima situacion
puede explicarse como una deficiencia producto del conservadurismo y
la tradicional resistencia al cambio caracteristicas del comportamiento
del aparato judicial, el involucramiento activo de los magistrados consti-
tuye una condicién indispensable para el desarrollo y continuidad de
cualquier reforma judicial. La participacion de los grupos politicos y
de los magistrados, en una suerte de “acuerdo institucional”, tiene una
decisiva incidencia en la marcha y destino de la reforma judicial. Se re-
quiere la accion de los magistrados para consolidar la autonomia e inde-
pendencia politica del 6rgano judicial, aspecto esencial para su fortaleci-
miento institucional como poder del Estado, pues rara vez los 6rganos
politicos renuncian espontaneamente a ejercer alguna forma de control o
injerencia en este campo.

El destino de la reforma judicial debe conducir no sélo a un nuevo Po-
der Judicial, sino también a contar con un magistrado diferente. Este de-
be asumir un claro compromiso con su adecuada capacitacion y especia-
lizacién profesional, pero sobre todo una decidida identificacion con los
principios democraticos y constitucionales que sustentan al Estado de
derecho y la defensa de los derechos humanos. La indispensable impar-
cialidad del juzgador no puede suponer neutralidad frente a dichos prin-
cipios y valores democraticos, como tampoco estar desvinculada de una
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conducta ética y moral acorde con la alta responsabilidad de impartir
justicia.

6. El respeto y la vigencia de los derechos humanos

Todo Estado democratico de derecho tiene como uno de sus compo-
nentes esenciales el respeto de los derechos fundamentales de las perso-
nas. La Constituciéon y la division y el equilibrio de poderes, buscan ase-
gurar que el poder estatal no avasalle al ciudadano en sus libertades y
derechos, los mismos que ademas podran ser defendidos ante el sistema
judicial. El reconocimiento de los derechos en los textos constitucio-
nales y su mas reciente plasmacion en tratados y convenios internaciona-
les sobre derechos humanos, han hecho que este tema adquiera singular
importancia politica y moral.

Los derechos humanos tienen un contenido dinamico e inacabado, es
decir, que continian en constante evolucion y que nuevos derechos van
siendo reconocidos e incorporados en esta categoria. En el elenco de los
derechos fundamentales, tenemos a los clasicos derechos civiles y politi-
cos, que agrupan a las libertades individuales definidas esencialmente
como areas o esferas de autodeterminacion personal, cuyo respeto supo-
ne que el Estado debe abstenerse de intervenir en ellas. Estan también los
derechos sociales, economicos y culturales, que deben garantizar el desa-
rrollo y bienestar de la poblacidén, mediante su satisfaccion por el Estado
o0 la creacion y promocion por éste de las condiciones que favorezcan su
realizacion. Asimismo, los denominados derechos de la solidaridad, tales
como el desarrollo, el respeto al medio ambiente, a la paz, etcétera.

Resulta primordial postular la integralidad e indivisibilidad de los de-
rechos humanos, lo que conlleva considerarlos como un todo y a exigir
su realizacion conjunta, sin que pueda justificarse el sacrificio o la sub-
ordinacion de las libertades en nombre de la satisfaccion de los dere-
chos econdmicos y sociales ni viceversa. Ciertamente, la mayoria de
derechos econdmicos y sociales requieren para su realizacion efectiva
de la existencia de ciertas condiciones materiales, que tienen que ver con
el grado de desarrollo y bienestar alcanzados en una sociedad; por ello,
se admite que tienen una aplicacion y exigibilidad progresivas. Sin em-
bargo, existe la obligacion estatal de contribuir a su efectivizacion y a
que su politica impulse un avance en este campo.
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Para la mejor vigencia y proteccion de los derechos fundamentales, se
han desarrollado mecanismos procesales para su defensa ante los tribu-
nales, tanto en el ambito nacional (a través de las garantias y procesos
constitucionales, la adopcion de tribunales constitucionales y del defen-
sor del pueblo) como a nivel internacional, donde los pactos de derechos
humanos introducen instancias jurisdiccionales de proteccion destinadas
a velar por el cumplimiento de los tratados de la materia. Es asi que en
América Latina tenemos como principal instrumento internacional en es-
te campo la Convencion Americana de Derechos Humanos o Pacto de
San José, cuyos oOrganos de proteccion jurisdiccional son la Comision
Interamericana de Derechos Humanos, con sede en Washington, y la
Corte Interamericana de Derechos Humanos, con sede en Costa Rica. El
desarrollo y fortalecimiento de esta jurisdiccion internacional, asi como
el incremento de su labor efectiva en defensa de los derechos humanos,
expresan un avance reciente bastante positivo y alentador.

En Latinoamérica tenemos aun muy frescos los recuerdos de regime-
nes politicos autoritarios y dictatoriales, que aplicaron politicas de Esta-
do basadas en la violacion sistematica de los derechos humanos, espe-
cialmente la vida, la libertad e integridad personal. Las practicas de la
detencion arbitraria, la desaparicion forzada y ejecucion sumaria de per-
sonas, la tortura, la persecucion politica, la afectacidon o supresion de la
libertad de expresion y la libertad de organizacion politica y sindical;
recorren de manera imborrable (y muchas veces impune) nuestra histo-
ria y memoria continental reciente. Esta dramatica experiencia ha lleva-
do a revalorar la importancia de la democracia y de los derechos huma-
nos, como condicion basica para la validez y legitimidad de los
regimenes politicos. Asimismo, a la necesidad de impulsar sistemas de
persecucion y sancion internacional para quienes violan los principios
democraticos y los derechos humanos, como tinica forma de prevencion
y de lucha contra la impunidad.

La reinstauracion de regimenes politicos democraticamente electos, ha
permitido avances importantes en el respeto y la vigencia de los derechos
humanos, pero el camino es aun largo y requiere de afianzar nuevos va-
lores y practicas en las autoridades politicas, policiales, militares y judi-
ciales. En tal sentido, la proteccion de la libertad y seguridad personal
adquiere especial relevancia, pues resulta fundamental para el disfrute y
ejercicio de la mayor parte de los restantes derechos. La necesidad de
restringir rigurosamente los supuestos en que se autoriza la detencion
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dispuesta por orden judicial o policial, aparece como una exigencia de-
mocratica coherente con la supremacia de la persona y los derechos hu-
manos. En esta direccion se han orientado muchas de las reformas cons-
titucionales y del proceso penal. También cabe resaltar el papel de las
libertades de expresion e informacion en el desarrollo y preservacion de
un Estado de derecho, pues su actuacion independiente y responsable
constituye un verdadero mecanismo de fiscalizaciéon y contrapeso al
poder gubernamental.

7. La profunda inequidad econdmica y social

En el Pert, la instalacion de gobiernos democraticamente electos no
ha ido aparejada de procesos politicos destinados a corregir y superar las
profundas desigualdades e inequidades existentes en la estructura social
y econdémica, donde bastos sectores de la poblacion siguen condenados a
la pobreza, la exclusion y la marginalidad. En este contexto, mal puede
hablarse de un Estado social y democratico de derecho, convirtiendo su
enunciado formal en un mero eufemismo, cuando no en un discurso
politico cinico y falaz.

Cierto es que el subdesarrollo impone limitaciones materiales que im-
piden el disfrute actual o pleno de muchos de los derechos sociales y
economicos por parte de la mayoria de la poblacion. Pero las politicas
econdmicas de corte neoliberal y el dogma de la supremacia del merca-
do, no han contribuido a atenuar la desigualdad ni a avanzar para supe-
rarla. EI Estado no puede abdicar de su responsabilidad social para pro-
mover la construccion de condiciones que remuevan los obstaculos que
impiden la existencia de mayores condiciones de igualdad de oportuni-
dades y satisfaccion de necesidades basicas por parte de la mayoria de la
poblacion. El fortalecimiento de la solidaridad y la realizacion de refor-
mas que ataquen la profunda inequidad social y econémica son impres-
cindibles. Por el contrario, las politicas econdmicas neoliberales tienden
a requerir, tarde o temprano, de regimenes politicos de corte autoritario
para frenar o reprimir las demandas provenientes de la insatisfaccion so-
cial. La opcion por una “democracia restringida”, limitada a la eleccion
periddica de autoridades y gobernantes, se convierte asi en incompatible
con la vigencia progresiva de un Estado social y democratico de derecho.
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8. La crisis de los partidos politicos

La crisis de legitimidad que aqueja a los partidos debilita el sustento
popular y la representatividad de los regimenes politicos. La democracia
moderna es de tipo representativa y, si bien requiere complementarse con
formas de participacion directa de la poblacion, la interaccion constante
de los partidos politicos y las organizaciones sociales resulta su soporte
primordial. La crisis de los partidos politicos es, en buena medida, res-
ponsabilidad directa de sus propias cupulas dirigenciales, del caracter ce-
rrado y antidemocratico que a menudo presentan muchas de las estructu-
ras internas partidarias, que afectan la participacion real de los militantes
en las principales decisiones; también suele ser producto del descrédito
sufrido a raiz de gestiones deficientes en el gobierno o el parlamento, del
abuso del clientelismo politico, etcétera. Ello ha favorecido el surgimien-
to de regimenes politicos basados en liderazgos individuales y personali-
zados, con respaldos populares coyunturales carentes de sustento organi-
co, cuya fragilidad los inclina hacia opciones de corte autoritario,
buscando como aliados a sectores militares antidemocraticos o a grupos
conservadores detentadores del poder econdmico en la sociedad.

La debilidad de los partidos y las deformaciones del presidencialismo,
favorecen gobiernos basados en liderazgos personales omnipotentes que
conspiran contra la institucionalidad politica propia del Estado de dere-
cho y la transparencia de los procesos electorales. No puede ignorarse
como una expresion de esta tendencia, el nuevo “auge” de las reeleccio-
nes presidenciales inmediatas y de los intentos (a veces fraudulentos) pa-
ra la permanencia en el poder, que vienen dando como resultado regime-
nes con fuerte corrupcion y desprestigio, aspectos que conspiran contra el
fortalecimiento del sistema democratico y socavan su propia continuidad.

De alli que se impone recomponer o reconstruir los partidos y movi-
mientos politicos, hacerlos mds democraticos para ensanchar y profundi-
zar las bases reales de participacion popular, propiciar la renovacion de
lideres, etcétera. Asimismo, se requiere impulsar las organizaciones de la
sociedad civil, estimular la participacion politica de nuevos sectores so-
ciales, sancionar ejemplarmente los casos de corrupcion en el ejercicio
del poder. De lo contrario, se acrecentara el riesgo de que se acentlie la
distancia o el divorcio entre la poblacion y las instituciones representati-
vas, como el parlamento o los partidos, dejando sin soporte politico real
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al régimen, convirtiéndolo en una “democracia” meramente formal, acosa-
da por el fantasma de su quebrantamiento.

9. El papel de las fuerzas armadas

A pesar que los textos constitucionales resaltan el caracter no delibe-
rante de las fuerzas armadas y su sometimiento al régimen democratica-
mente electo, la tradicion latinoamericana estd plagada de experiencias
de ejercicio directo del poder politico por gobiernos militares de facto. Si
bien recientemente se ha avanzado en el fortalecimiento de la profesio-
nalidad de las fuerzas armadas y de su compromiso con la institucionali-
dad democratica, subsisten atn casos de democracias “tuteladas”, donde
el gobierno se sostiene con el apoyo militar o estd fuertemente limitado
en su autonomia y actuacion por la presion o amenaza del poder castren-
se. En verdad se impone afianzar la formacion e identificacion democra-
tica de los miembros de las fuerzas armadas, asi como impulsar el reco-
nocimiento y ejercicio del derecho de sufragio de los militares. Tampoco
puede ignorarse la necesidad de afrontar abiertamente la necesidad de
redefinir las relaciones entre civiles y militares.

II. LA PARTICULARIDAD DEL REGIMEN PRESIDENCIAL
PERUANO Y SU EFECTO PARA LA GOBERNABILIDAD

En el Pert, como en la mayoria de paises latinoamericanos, se adoptd
como forma de gobierno el régimen presidencial inspirado en el modelo
de los Estados Unidos de Norteamérica, aunque progresivamente se in-
trodujeron algunas instituciones politicas tomadas de los regimenes par-
lamentarios que fueron alterando el modelo original, con la intencion de
establecer limites y contrapesos frente al significativo poder real del pre-
sidente de la Republica. El hecho que muchos textos constitucionales
fueran elaborados durante procesos de transicidn, tras gobiernos dictato-
riales o inmediatamente después de haberse establecido un régimen de-
mocraticamente electo, explica en mucho el temor hacia los excesos del
presidencialismo que intentd plasmarse en algunas de nuestras cartas po-
liticas. El resultado de este fendmeno ha sido un régimen “hibrido”, que
puede funcionar de manera bastante distinta segun la composicion y co-
rrelacion de fuerzas politicas existente en el gobierno y el Parlamento.
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La alternancia pendular entre gobiernos democraticamente electos y
regimenes de facto, ha sido un rasgo caracteristico de la experiencia
constitucional peruana. Dicha inestabilidad, sin duda, resulta expresion
politica de una sociedad fuertemente segmentada y de raices autoritarias,
donde aun persiste un escaso arraigo de los valores y practicas democra-
ticas en amplios sectores sociales y diversos escenarios de la vida nacio-
nal, asi como una marcada debilidad organica y representativa de los
partidos politicos. Puede decirse que en el Peru las relaciones entre go-
bierno y Parlamento generalmente han sido disfuncionales y desequili-
bradas. Asi, cuando quien ejercia el Poder Ejecutivo contd con el respal-
do de una mayoria en el parlamento, usualmente logré concluir su
mandato pero se instaurd un régimen de excesiva concentracion de poder
y virtual ausencia de control y contrapeso desde el Congreso. En cambio,
cuando el Ejecutivo no logrd contar con el apoyo de la mayoria parla-
mentaria, frecuentemente se suscitaron entre ambos 6rganos agudos en-
frentamientos que generaron situaciones de crisis politica, que solieron
culminar con un golpe militar. Hasta no hace mucho, los militares se
confirieron el papel de “garantes del orden” y de “arbitros” llamados a
dirimir —por la via de la intervencion golpista— los conflictos o blo-
queos entre las fuerzas politicas.

1. La paulatina configuracion del régimen presidencial
“atenuado” en el Peru

Tanto las Bases Constitucionales de la Republica (1822) como la pri-
mera Constitucion peruana de 1823 consagraron la opcidén por un régi-
men presidencial. Pero el sistema evoluciond rapidamente, apartandose
del modelo estadounidense, hacia la eleccion popular directa del presi-
dente y la prohibicion de la reeleccion inmediata; se admitio que el Po-
der Ejecutivo pudiera tener iniciativa en materia legislativa, pero se exi-
gid para la validez de los actos presidenciales que cuenten con el
refrendo ministerial. Fue desde la segunda mitad del siglo XIX que em-
pezaron a incorporarse instituciones propias de los regimenes parlamen-
tarios, como la compatibilidad entre la funciéon ministerial y la parlamen-
taria, la existencia de un Consejo de Ministros y de un presidente de
dicho Consejo, la interpelacion y el voto de censura del Parlamento con-
tra los ministros, asi como la obligacion de renuncia impuesta al ministro
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censurado. El proposito fundamental de la adopcion de estas medidas era
introducir algunos mecanismos de moderacioén y control ante la concen-
tracion de poder que ejercia el presidente de la Republica y los reiterados
€XCesos en que incurria.

Si bien la Constitucion de 1856 (que soélo rigid cuatro afios) instauro
formalmente la existencia del Consejo de Ministros, podemos hallar sus
antecedentes en la responsabilidad solidaria de los ministros ya prevista
en la carta de 1823 y en una practica reiterada de reuniones entre el pre-
sidente y sus ministros para abordar temas politicos de importancia. La
Ley de Ministros de 1862 confirm¢ el caracter de cuerpo consultivo del
Consejo de Ministros, pero no pudo finalmente establecerse su compe-
tencia deliberativa para ciertos asuntos, en mucho porque prevalecio el
criterio de la Constitucion de 1860 (para entonces vigente) que no le
conferia esta atribucion. Poco después, al aprobarse la Ley de Ministros
del 19 de febrero de 1863, que introdujo algunas reformas a la norma de
1862, quedd reconocido el voto deliberativo del Consejo de Ministros
como requisito para la validez de ciertos actos del Poder Ejecutivo. Las
Constituciones de 1920 y 1933 recogieron y dieron continuidad a esta re-
forma. Pero no debemos olvidar que el propio presidente era y es quien
nombra y remueve con entera libertad a sus ministros. A su vez, que
aunque el Consejo de Ministros puede reunirse sin la presencia del
presidente de la Republica, no puede en tales casos adoptar ninguna
decision normativa o politica de importancia.

La existencia de un presidente del Consejo de Ministros estaba con-
templada en las leyes de 1862 y 1863, pero sus atribuciones —por la
orientacion presidencial de nuestro régimen politico— resultaban mucho
menores de las que corresponden a un primer ministro de los sistemas
parlamentarios. Su competencia se limitaba a poder convocar a reunion
del Consejo, fijar el orden del dia de los temas a discutir en la sesion y
presidir ésta, en caso de que no esté presente el presidente de la Republi-
ca. Su potestad para seleccionar a los ministros del gabinete y proponer-
los al presidente de la Republica, era rara vez ejercida en la practica. La
Constitucion de 1933 buscéd darle mayor importancia al presidente del
Consejo de Ministros, no s6lo porque mencionaba expresamente su exis-
tencia (a diferencia de las cartas anteriores) sino porque establecia tanto
que el presidente de la Republica debia consultar su consentimiento para
disponer la separacion de algiin ministro, como que el presidente del
Consejo —al asumir sus funciones— debia concurrir al Congreso para
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exponer la politica general del gobierno. No obstante, la institucion de la
Presidencia del Consejo de Ministros no alcanz6 la importancia que pen-
saron sus propulsores, pues el “volumen politico” del presidente de la
Republica no le dejé mayor espacio.

La posibilidad de que un parlamentario pudiera ser nombrado como
ministro fue tratada y resuelta de manera diversa y contrapuesta por
nuestras distintas Constituciones. Asi, mientras la Constitucion de
1823 no lo permitia, la carta de 1826 lo admitié a condiciéon que el
parlamentario dejara de pertenecer al Congreso. A su turno, la Consti-
tucion de 1828 restablecio la prohibicion absoluta, pero la de 1834
volvié a admitirla aunque disponiendo la vacancia en el cargo parla-
mentario. Nuevamente la carta de 1839 reiterd la prohibicion, pero los
textos constitucionales de 1856 y 1860 establecieron la compatibilidad
de ambas funciones, manteniendo como contraparte la pérdida del man-
dato representativo. Finalmente, la Ley de 1887 aprob¢ la reforma consti-
tucional que habilitaba la compatibilidad entre las funciones de congresis-
ta y ministro, sin vacancia del mandato parlamentario. La Constitucion de
1920 mantuvo la compatibilidad de ambas funciones, pero con la suspen-
sion del mandato parlamentario mientras se ejerza la labor ministerial. La
carta de 1933 elimin6 esta ultima restriccion, estableciendo, desde enton-
ces, la conservacion y ejercicio de ambas funciones. Incluso sefial6 expre-
samente que los parlamentarios que ejerzan cargos de ministros podran
asistir a las sesiones de sus Camaras, con derecho a participar en los de-
bates y a votar en ellos.

La potestad de las Camaras de interpelar a los ministros surgié de la
practica parlamentaria, especialmente en la Convencion de 1855-56, pe-
ro fue s6lo en la Constitucion de 1860 donde se le reconoci6 formalmen-
te y se establecié que el ministro o ministros involucrados tenian la obli-
gacion de concurrir a contestar la interpelacion formulada desde el
Congreso o de alguna de sus Camaras. Fue también la practica la que de-
finid que la interpelacion debia versar sobre hechos y temas concretos,
que tenia que ser interpuesta por escrito y ser respondida oralmente, sus-
citandose luego un debate entre el ministro y los congresistas. Recién la
Constitucion de 1933 reguldé con mayor precision este instituto, dispo-
niendo que la interpelacion procedia si era admitida por un quinto de los
parlamentarios hébiles, ya sea de una Camara o del Congreso, segtn fue-
ra el caso. Con ello se respetaba de mejor manera el derecho de las mino-
rias, pues la ley de 1878 exigia que la interpelacion fuera aprobada por
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acuerdo de la Camara, lo que obviamente exigia la conformidad de la
mayoria.

En cuanto al voto de censura, fue también la Convencion constituyen-
te de 1855-56 (que por su predominio liberal buscaba imponer limitacio-
nes al Poder Ejecutivo) la que impulsod incorporarla desde la practica
parlamentaria. Asi, en la Ley de Ministros que aprobd en 1856 incluia un
articulo que decia: “No merece la confianza publica el ministro contra
quien emitan las Camaras un voto de censura”. Aunque el antecedente
mas remoto de esta institucion entre nosotros lo encuentra Villaran en
1847, la Constitucion de 1856 no contemplo la censura; si lo hizo la ley
de dicho afio, pero sin imponer al ministro censurado la renuncia forzosa
ni al presidente tener que aceptar la dimision. Tampoco en la Constitu-
cion de 1860 se plasmo el voto de censura, por considerarse contrario a
nuestro sistema presidencial, vulnerador de la separacion de poderes y la
autonomia del presidente de la Reptiblica. Sin embargo, dicho cuerpo le-
gislativo aprobd la Ley de Ministros de 1862 que si contemplaba expre-
samente la censura, pero como atribucion del acuerdo de ambas Camaras
y sin disponer la obligacion de renunciar del ministro censurado. Dicha
ley sefialaba que el voto de censura procede “para desaprobar la con-
ducta de un ministro por las faltas que cometa en el ejercicio de sus fun-
ciones y que no merezca acusacion” .

Un aspecto verdaderamente importante, es que no obstante las limita-
ciones a la procedencia y eficacia del voto de censura establecidas en la
Ley de Ministros de 1862, la practica parlamentaria sigui6é un camino di-
ferente. En efecto, lo corriente fue que bastara la aprobacion de la censu-
ra por una sola Camara para que el ministro renunciara necesariamente,
procediendo el presidente a aceptar esta dimision. La Constitucion de
1920 vino a reconocer y formalizar dicha practica, aclarando que el voto
de censura era un problema de desconfianza hacia el ministro y no de de-
saprobacion por la comision de faltas; la carta de 1933 confirmé este tem-
peramento, aunque prefirid retomar el término “censura” en vez de “des-
confianza”. Asimismo, convalid6é la costumbre de que el pedido de
censura podia ser formulado por un solo parlamentario, aunque obviamen-
te su aprobacion requeria la decision favorable de la mayoria de la Cama-
ra. Dispuso también que el voto de censura se vote en la misma sesion en
que se solicita.

Cabe resaltar que los excesos de muchos gobiernos influyeron en que
algunos propusieran adoptar el régimen parlamentario, lo que fue recha-
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zado por considerarlo ajeno a nuestra tradicion politica presidencial y
por carecer de partidos solidos, con ideologias claras y organizacion dis-
ciplinada, lo que hacia impensable contar con mayorias estables como
las que requiere dicha forma de gobierno. Quizas el hito mas importante
en este debate se presentd con motivo de la Constitucion de 1933, elabo-
rada poco después del derrocamiento del gobierno de Augusto Leguia,
que se habia mantenido once afos en el poder (1919-1930) mediante su-
cesivas reelecciones. Dicha carta respondié a una natural reaccion de
cuestionamiento ante el riesgo de un excesivo poder presidencial, optan-
do por restringir las atribuciones del Ejecutivo y por fortalecer las del
parlamento, al punto que muchos analistas la califican como una Consti-
tucion orientada hacia el parlamentarismo. En verdad, la Constitucion
de 1933 plasmo la continuidad del modelo “hibrido” peruano, aunque
acrecentando algunas de las atribuciones del Congreso. Los miembros
del Congreso constituyente sostuvieron que dado que nuestra forma de
gobierno se apartaba del presidencialismo y el parlamentarismo puros,
optaban por mantener este sistema “ecléctico”, al que denominaban “par-
lamentarismo atenuado o moderado”. A su entender, con ello “se apar-
taban de las exageraciones del presidencialismo pero evitaban los ries-
gos del parlamentarismo incontrolado”. En realidad, lo que forjaron era
un “presidencialismo atenuado”, que funciona de forma muy distinta se-
gun la correlacion politica del Parlamento.

2. La Constitucion de 1979: la opcion por el fortalecimiento
del Ejecutivo

La experiencia de aplicacion de la Constitucion de 1933 resultdé muy
poco alentadora, pues ningiin gobierno democraticamente electo logréd
concluir su mandato entre 1933 y 1968. Se hizo palpable los riesgos para
la gobernabilidad que se generan cuando, en un régimen presidencial al
que se incorporan instituciones parlamentarias, el gobierno enfrenta a un
Parlamento dominado por una mayoria opositora. Esto se evidencio duran-
te los gobiernos de José Bustamante (1945-1948) y de Fernando Belaunde
(1963-1968), donde se produjeron agudos conflictos e inestabilidad poli-
tica, debido al bloqueo a propuestas legislativas gubernamentales, la
aprobacion en el Parlamento de leyes objetadas por el Ejecutivo, reitera-
das interpelaciones o censuras al gabinete o a ministros, etcétera. Ello
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gener6 cuadros de virtual ingobernabilidad, que finalmente tuvieron co-
mo desenlace la produccion de un golpe militar.

Esta mala experiencia fue tomada en cuenta por los constituyentes que
elaboraron la carta de 1979, dentro del proceso de retorno a la constitu-
cionalidad durante el gobierno de la fuerza armada de 1968-80. De alli
que un rasgo caracteristico de dicha Constitucion fue su opcion resuelta
al fortalecimiento de la posicion y atribuciones del presidente de la Re-
publica y el Poder Ejecutivo. Esto se logr6é tanto mediante el reconoci-
miento constitucional de algunas nuevas potestades al presidente, como a
través del recorte de ciertas atribuciones que la carta de 1933 conferia al
Congreso. Entre las principales caracteristicas y novedades de la Constitu-
cion de 1979 en esta materia, cabe sefalar:

* Se increment6 el nimero de votos exigido para la eleccion popular
del presidente de la Republica, requiriendo obtener “mas de la mi-
tad de los votos validamente emitidos”, a diferencia de la carta de
1933 que so6lo exigia una votacion superior al tercio de los votos
validos. Si ninguno de los candidatos obtenia en primera instancia
dicha votacidn, se procederia a una “segunda vuelta” entre los dos
candidatos con las votaciones mas altas; abandonando la formula
que preveia que cuando ningin candidato obtenia el nimero de vo-
tos requerido, corresponderia al Congreso la eleccion del presidente
entre los dos candidatos mas votados. La duracion del mandato pre-
sidencial se establecio en cinco afios (anteriormente era de seis) sin
reeleccion inmediata hasta luego de transcurrido un periodo presi-
dencial.

* Durante su mandato, el presidente solo podia ser objeto de acusa-
cion constitucional y antejuicio ante el Congreso por haber incurri-
do en traicion a la patria, por impedir las elecciones, el funciona-
miento del Jurado Nacional de Elecciones o del Tribunal de
Garantias Constitucionales, o por disolver el Congreso fuera del su-
puesto previsto en la Constitucion. Esta enumeracion ya estaba pre-
vista en la carta de 1933 y buscaba contribuir a la continuidad en el
ejercicio de la funcion presidencial, pero puede considerarse exage-
radamente restringida, pues excluye otros delitos (de funcién o co-
munes) y otras infracciones de la Constitucion en que podria verse
incurso el presidente, que no obstante su eventual gravedad penal,
politica o moral, impedirian la procedencia del antejuicio parlamen-
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tario y su eventual destitucion durante la vigencia del mandato
presidencial.

* El presidente de la Republica siguié conjugando las funciones de
jefe de Estado y jefe de gobierno; se mantiene la nulidad de los ac-
tos presidenciales que no cuenten con refrendo ministerial, como
una forma de control intraorganico en el Poder Ejecutivo y de fun-
damento para que el presidente no sea politicamente responsable
ante el Parlamento. En cambio, los ministros resultan individual-
mente responsables por sus propios actos o por los actos presiden-
ciales que refrendan; asimismo, todos los ministros son solidaria-
mente responsables por los actos delictuosos o infractorios de la
Constitucion o las leyes en que incurra el presidente de la Republi-
ca o que se acuerden en Consejo, aunque salven su voto, a no ser
que renuncien inmediatamente. Los ministros reunidos conforman
el Consejo de Ministros, a cuya cabeza existe un presidente del
Consejo. Corresponde al presidente de la Republica nombrar y re-
mover al presidente del Consejo; también el presidente nombra y
remueve a los demas ministros, a propuesta y con el acuerdo del
presidente del Consejo, respectivamente. Los ministros no pueden
ejercer ninguna otra funcion publica, excepto la de congresista.

» Las potestades de interpelar, censurar o extender confianza a los
ministros se reservan exclusivamente a la Camara de Diputados, co-
rrigiendo la innecesaria duplicacion que establecia la carta de 1933
que conferiria esta facultad a ambas Camaras. Ello fortalecio la po-
sicion del Consejo y los ministros frente al Parlamento, situacion
que se complemento con el incremento introducido en el niumero de
votos requeridos para que procedan la interpelacion o la censura. La
interpelacion podia solicitarla al menos el 15% del numero legal de
diputados, procediendo unicamente si era admitida por no menos
de un tercio del nimero de representantes habiles, cifra que limita-
ba ostensiblemente la capacidad de control y fiscalizacion politica
de las minorias parlamentarias. En cambio, la censura debia formu-
larla no menos del 25% del namero legal de diputados y su aproba-
cion quedaba sujeta al voto favorable de mas de la mitad del nume-
ro legal de éstos. El ministro o los ministros contra quienes se
aprueba un voto de censura tenian que renunciar, estando obligado
el presidente de la Republica a aceptar esta dimision; similar es la
consecuencia cuando el ministro solicitaba, por propia iniciativa, un
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voto de confianza y no lo obtenia. Esta Constitucion disponia que la
censura se debata y vote por lo menos tres dias después de su pre-
sentacion, precepto que no existia en la carta de 1933 y que permi-
tia incluso su debate y votacion inmediata.

El Senado, ademas de poder invitar a los ministros para rendir in-
forme, ejercia una importante funcion de control, al quedar sujeta a
su ratificacion los nombramientos hechos por el Poder Ejecutivo de
los magistrados de la Corte Suprema, del presidente del Banco Cen-
tral de Reserva, de los embajadores, asi como los ascensos a gene-
ral y grados equivalentes de los oficiales de las fuerzas armadas y la
policia nacional. También correspondia al Senado designar al con-
tralor general, a propuesta del presidente de la Republica, y a tres
de los siete miembros del directorio del Banco Central de Reserva.
Se otorgd al presidente de la Republica la facultad de disolver la
Céamara de Diputados, siempre que ésta haya censurado o negado
confianza a tres consejos de ministros. Esta potestad presidencial
solo podia ejercerla una vez durante su mandato, sin admitirse en el
ultimo afno de éste, lapso en el que la Camara solo podra aprobar
una censura mediante el voto favorable de dos tercios del numero
legal de diputados. El decreto presidencial de disolucion de la Ca-
mara de Diputados conllevaba la obligacion de convocatoria a elec-
ciones para ésta y su realizacion en el plazo perentorio de treinta
dias. Si no se producian, la cdmara disuelta recobraba sus funciones
y quedaba cesado el Consejo de Ministros, sin que sus miembros
pudieran volver a ocupar un cargo ministerial durante el mandato
presidencial.

En el campo de la funcion legislativa, dentro de la orientacion hacia
el fortalecimiento del Poder Ejecutivo, se introdujo la posibilidad
que el Congreso pueda delegarle facultades legislativas para que
dicte decretos con fuerza de ley en las materias y por el plazo ex-
presamente delimitado en la ley de delegacion. Asimismo, se reco-
nocio al Ejecutivo potestad para dictar medidas extraordinarias en
materia econémica y financiera, con cargo de dar cuenta al Congre-
so. Esta tultima atribucion, profusa e injustificadamente utilizada
durante el periodo 1980-1992, evoluciond por obra de su uso prac-
tico y de la interpretacion predominante hasta ser asumida como
una modalidad —ciertamente muy imperfecta en su regulacion—
de los denominados “decretos de necesidad y urgencia”. Otro as-

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/rjeyKc

FRANCISCO JOSE EGUIGUREN PRAELI 187

pecto importante fue la consagracion constitucional de la potestad
del presidente de formular observaciones a los proyectos de ley
aprobados por el Congreso, mediante una suerte de “veto suspen-
sivo”.

* La Constitucion de 1979 innovo también en materia de la aproba-
cion de la ley anual del Presupuesto del Sector Publico, disponien-
do que el proyecto debia ser elaborado por el Poder Ejecutivo (y ya
no por el Parlamento, como normaba la carta de 1933) remitiéndolo
para su estudio, debate y aprobacion por el Congreso. Si el proyec-
to de ley no era votado y aprobado antes del 15 de diciembre, entra-
ba en vigencia la propuesta que elabord el Poder Ejecutivo. Los
parlamentarios y el propio Congreso quedaban privados de iniciati-
va para generar o aprobar gasto publico.

En definitiva, la Constitucion de 1979 fortalecid las atribuciones del
presidente de la Republica y del Poder Ejecutivo. Pero no por ello aban-
dond el caracter “hibrido” del modelo imperante en nuestra tradicion
constitucional. Sucedié que las relaciones entre gobierno y Parlamento
sufrieron un cambio significativo de orientacion con respecto a la carta
de 1933, inclinando esta vez la balanza hacia el fortalecimiento de las
atribuciones del Poder Ejecutivo, sin que ello implicara la supresion
(aunque si su disminucion cuantitativa y cualitativa) de numerosos meca-
nismos de control parlamentario ajenos al régimen presidencial tipico.

3. Las novedades introducidas por la Constitucion de 1993

La eleccion de Alberto Fujimori como presidente, en 1990, permitié
establecer una continuidad de tres gobiernos consecutivos democratica-
mente electos (en procesos inobjetables) situacion singular en la expe-
riencia politica peruana. A su vez, supuso el primer caso practico de uti-
lizacion del sistema de segunda vuelta previsto en la Constitucion de
1979 para la eleccion presidencial. Pero a diferencia de lo sucedido en
los gobiernos precedentes de Belaunde y Alan Garcia, Fujimori carecio
de una mayoria parlamentaria propia, lo que hacia temer que pudiera
cumplirse aquella fatal constante de ingobernabilidad o crisis politica
que traeria como desenlace la ruptura del orden constitucional. Final-
mente ello sucedid, pero la novedad fue que se traté de un autogolpe de
Estado montado por Fujimori con el respaldo de la cupula militar, lo-
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grando rapidamente el apoyo de los grupos econdémicos poderosos y de
amplios sectores de la poblacién, en clara confrontacion con los partidos
politicos “tradicionales”.

Pese a que el gobierno de Fujimori carecia de mayoria en el Congreso,
no busco seriamente propiciar alianzas con otras organizaciones politicas
para construir una base de respaldo o compromiso para el desarrollo de
su politica, a pesar que en muchos casos esta posibilidad quedd eviden-
ciada, como por ejemplo en materia de las reformas econdmicas. Asu-
mid, mas bien, una orientacion autoritaria, aspirando a concentrar todo el
poder en el presidente (y el Ejecutivo) y a gobernar sin oposicion ni con-
trol. En claro desprecio a reglas fundamentales del sistema democratico,
se prefirio el camino dictatorial para llevar a la practica un conjunto de
acciones que, en muchos casos, requerian de reformas constitucionales
previas, lo que hubiera demandado el establecimiento de acuerdos o
consensos sobre puntos especificos con la oposicion en el Congreso.

El golpe del 5 de abril de 1992 fue pues esencialmente la consuma-
cion de un proyecto politico autoritario, antes que producto de una res-
ponsabilidad sustantiva de las normas constitucionales que regulan las
relaciones entre gobierno y Parlamento, ni de una crisis real de goberna-
bilidad propiciada por la obstaculizacion sistematica del Parlamento a la
politica gubernamental. Pero rapidamente el régimen dictatorial de Fuji-
mori se vio forzado —principalmente por presiones de la comunidad in-
ternacional— a emprender el retorno a la normalidad constitucional, me-
diante la eleccion popular de un Congreso que debia elaborar una nueva
Constitucion y reemplazar al Parlamento que habia sido arbitrariamente
disuelto por el gobierno. El pais se vio asi incurso en un proceso consti-
tuyente que era producto de una “salida politica”.

El denominado “Congreso Constituyente democratico”, ampliamente
dominado por el oficialismo, elabor6 una nueva Constitucion que repro-
duce parte importante del articulado de la carta de 1979, pero que intro-
dujo serias restricciones en la intervencion estatal en el régimen econé-
mico y en materia de los derechos econdomicos y sociales, asi como un
marcado retroceso en la descentralizacion y las competencias de los go-
biernos municipales y regionales. A nivel de los Poderes Ejecutivo y Le-
gislativo, la nueva Constitucion de 1993 prosiguid en el camino de acre-
centar las atribuciones del gobierno. Esta Constitucion fue aprobada
mediante un referéndum popular a fines de 1993, donde el S/ obtuvo un
apretadisimo (y bastante discutido) triunfo sobre el NO, por una diferen-
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cia de escasamente el 4% de los votos. Contempla las siguientes innova-
ciones en materia del régimen politico y de las relaciones entre gobierno y
Parlamento:

» Se permite la reeleccion presidencial inmediata, por un periodo adi-
cional de cinco afios. Este era quizas el principal objetivo del golpe
de estado en materia de la reforma constitucional. No obstante, lue-
go de ser reelecto en 1995 para un nuevo periodo, Fujimori y sus
seguidores en el Congreso aprobaron una ley de “interpretacion
constitucional” que sostenia que la reeleccion presidencial inmedia-
ta por una vez recién se computaba desde el gobierno en curso, por
lo que podria volver a ser candidato presidencial en el 2000, como
en efecto sucedid, a pesar del caracter notoriamente inconstitucio-
nal de dicha norma y de la marcada oposicion de la mayoria de
fuerzas politicas y sectores de la poblacion del pais.

* Para acceder a la Presidencia de la Republica, se mantiene la exi-
gencia de obtener una mayoria absoluta de mas de la mitad de los
votos, pero se excluyen para efectos de este computo los votos nu-
los y en blanco. Ello torna algo menos dificil la posibilidad del
triunfo de alglin candidato en la primera vuelta.

* Aunque el presidente de la Reptblica mantiene su condicion de jefe
de Estado y de jefe de gobierno (incluyendo ahora en forma expresa
su potestad para dictar decretos de urgencia en materia econdomica y
financiera) se contempla la posibilidad de que el presidente del
Consejo de Ministros pueda ser un ministro “sin cartera”, es decir,
ejercer dicha funcion sin necesidad de que ocupe simultineamente
otro ministerio. Asimismo, se enumeran algunas atribuciones es-
pecificas del presidente del Consejo de Ministros, tales como ser
(después del presidente de la Republica) el portavoz del gobierno,
coordinar las funciones de los demdas ministros; y refrendar los de-
cretos legislativos, los de urgencia y otras normas dictadas por el
Ejecutivo.

* Se establece un Congreso unicameral de ciento veinte miembros,
abandonando la tradicion bicameral, cuya eleccion se realiza de
acuerdo al sistema de representacion proporcional. Si bien la deter-
minacion de la composicion del Congreso, en atencion a la organi-
zacion territorial del pais, se deja a la decision de la ley, la Consti-
tucion establecid que para el proceso electoral de 1995 el Congreso
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se elegira por “distrito nacional tnico”. Ello favorecia el centralis-
mo y facilitaba la digitacion de los candidatos al Parlamento por el
presidente. Al interior del Congreso unicameral existe una Comi-
sion Permanente elegida por éste, cuyos integrantes no excederan
del 25% del numero total de congresistas, tendiendo a mantener la
proporcionalidad de la representacion parlamentaria de las distintas
fuerzas politicas.

» Se suprime como atribuciones del Congreso la ratificacion del nom-
bramiento de los magistrados de la Corte Suprema, de los ascensos
al grado de general de los oficiales superiores de las fuerzas arma-
das y de la policia nacional, asi como de los embajadores nombra-
dos por el presidente de la Republica.

* Se establece que cuando el presidente del Consejo de Ministros, y
su equipo ministerial, concurren al Congreso para exponer y debatir
la politica general del gobierno y las principales medidas que se
propone adoptar en su gestion, debera plantear una cuestion de con-
fianza, lo que obliga al Congreso a votar concediéndola o negando-
la, con los efectos consiguientes respectivos.

* Se mantiene la potestad presidencial de disponer la disolucion del
Congreso, pero esta vez en el supuesto que el Parlamento haya cen-
surado o negado confianza a dos consejos de Ministros, a diferencia
de la carta de 1979 que ponia como condicion el derribamiento de
tres gabinetes ministeriales.

4. La falta de mecanismos para la solucion de conflictos
politicos entre gobierno y Parlamento

La incorporacion de un conjunto importante de instituciones propias del
régimen parlamentario en el modelo presidencial predominante en el Pert,
buscaba introducir mecanismos de control y contrapeso politico que pu-
dieran atenuar el poder presidencial y frenar sus excesos. Sin embargo, co-
mo sostuvimos hace mas de una década,’' pese a la existencia de este anda-
miaje institucional el régimen politico presenta cierta “rigidez” por la
carencia de mecanismos eficaces para la solucion efectiva de eventuales

1 Cfr. Eguiguren Praeli, Francisco José, “Las relaciones entre gobierno y Parlamen-
to: elementos para una propuesta de reforma en el Pert”, Formas de gobierno: relaciones
Ejecutivo-Parlamento, Lima, Comision Andina de Juristas, 1993, pp. 158 a 190.
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conflictos o enfrentamientos agudos entre gobierno y parlamento. A conti-
nuacion explicaremos brevemente estas deficiencias.

A. La censura de los ministros y su virtual ineficacia
para el cambio de la politica gubernamental

En los regimenes parlamentarios, la censura conlleva el derribo del
gabinete ministerial y se constituye en un importante mecanismo de con-
trol politico que permite resolver la falta de respaldo del Parlamento a la
gestion del gobierno. En efecto, en dichos regimenes la continuidad del
gabinete esta supeditada a que éste conserve la confianza o, cuando me-
nos, la tolerancia del Parlamento. En caso contrario, a través de la apro-
bacion del voto de censura se hara efectiva la responsabilidad politica y
el gabinete tendra que dimitir, cediendo su lugar a uno nuevo que debera
disponer —para instalarse y proseguir en funciones— del respaldo de
una mayoria parlamentaria. El reemplazo del gabinete ministerial
implica también un cambio en la politica gubernamental.

En el caso peruano, en cambio, si bien la aprobacion de un voto de
censura origina la caida y reemplazo del ministro o ministros contra
quienes se adopta, no implica necesariamente un cambio en la orienta-
cion de la politica gubernamental. Siendo que la designacion de los mi-
nistros compete exclusivamente al presidente de la Republica en su cali-
dad de jefe de gobierno, puede suceder perfectamente que el nuevo
ministro nombrado mantenga la misma politica de su antecesor (desaten-
diendo las exigencias de los parlamentarios) sobre todo si ésta es impar-
tida por el presidente, lo que puede determinar la subsistencia o eventual
agravamiento de la discrepancia surgida entre los Poderes Ejecutivo y
Legislativo. En definitiva, la censura ministerial en el caso peruano sélo
garantiza el cambio de la persona del ministro o ministros, pero no
necesariamente un cambio de politica gubernamental ni, necesariamente,
la solucion de la controversia suscitada.

B. La inconsistencia del sistema electoral
Las Constituciones de 1979 y 1993 establecieron la exigencia de que
para obtener la Presidencia de la Republica se requiera alcanzar mas de

la mitad de los votos, ya sea en primera o en segunda votacion popular
directa. El objetivo perseguido fue dar mayor legitimidad y representati-
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vidad social del presidente, quien seria ungido por el respaldo de una
mayoria absoluta del numero total de votantes, como contraparte a las
mayores atribuciones que la Constitucion le confiere.

Pero como esta exigencia de una mayoria absoluta y de una eventual
segunda vuelta solo se contemplan para la eleccion presidencial, la com-
posicion politica del Congreso se define en la primera y tnica votacion,
quedando invariable a lo largo de todo el mandato parlamentario. Nada
garantiza, entonces, que quien obtenga la Presidencia de la Republica
con una mayoria absoluta de sufragios (incluso tras la segunda vuelta)
disponga simultaneamente de una mayoria parlamentaria que sea favora-
ble a su gobierno; asi sucedid en el primer gobierno de Fujimori
(1990-92) y en el actual gobierno del presidente Toledo (2001-2006). De
modo que el triunfo presidencial en segunda vuelta no impide que pueda
tener que “convivir”’ con un Parlamento eventualmente dominado por la
oposicion.

C. La virtual “inmutabilidad” de la composicion
politica de gobierno y Parlamento

Las elecciones generales en el Pert suponen la realizacién simultanea
de comicios para la eleccion popular del presidente de la Republica y de
los congresistas, adquiriendo ambos 6rganos virtual inmutabilidad de su
composicion politica durante todo el mandato comin de cinco afnos. Y es
que el Poder Ejecutivo (presidente de la Republica y ministros) es elegido
sin ninguna participacion del Congreso y la eventual censura del gabinete
por decision parlamentaria no acarrea la conformacion de un “nuevo” go-
bierno” sino el reemplazo de personas en la funcidén ministerial. A su vez,
la Constitucién no contempla la renovacion parcial de la composicion del
Congreso durante su mandato, sin que la variacion de la representatividad
popular de las agrupaciones politicas durante el periodo tenga incidencia
alguna en su representacion ni en la composicion y correlacion de fuerzas
en el Congreso.

Tampoco la posibilidad de disolucion del Congreso por decision pre-
sidencial aparece como un mecanismo realmente efectivo para poder
modificar, mediante una nueva eleccion popular, la composicion politica
y correlacion de fuerzas al interior del Parlamento. Y es que la condicion
impuesta en la Constitucion para el uso de esta atribucion presidencial,
es decir, que el Congreso haya censurado o negado confianza a tres o dos
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gabinetes ministeriales (segin que se trate de las cartas de 1979 o 1993)
resulta muy poco posible de verificarse en la practica y limita el uso de
un mecanismo que en los regimenes parlamentarios permite acudir al
“arbitraje” popular electoral para dirimir controversias politicas agudas
entre el gobierno y un Parlamento opositor.

D. La debilidad del Consejo de Ministros y de su presidente

La existencia del Consejo de Ministros y de su presidente, no consti-
tuyen un mecanismo sustantivo de limitacion al poder y atribuciones del
presidente de la Republica. Por el contrario, su debilidad es ostensible,
pues los ministros deben al presidente de la Republica su nombramiento
y requieren conservar su confianza para continuar en el cargo; a su vez,
su permanencia en la funcién ministerial puede concluir en caso de per-
der la confianza del Parlamento y sufrir un voto de censura, que conlleva
la ineludible obligacion constitucional de dimitir. Se encuentran asi suje-
tos a presiones y condicionamiento politico desde dos frentes, lo que de-
bilita su posicion, situacion que se acentua por el liderazgo politico y so-
cial del presidente de la Republica.

Por conjugar el presidente de la Republica las funciones de jefe de
Estado y de gobierno, a ¢l corresponden la auténtica direccion de la poli-
tica gubernamental y la adopcion de las principales decisiones. La capa-
cidad de control del Consejo de Ministros hacia el presidente de la Repti-
blica resulta bastante limitada, pues la necesidad de refrendo ministerial
impuesta para la validez de los actos presidenciales luce poco efectiva
frente a la posibilidad del presidente de prescindir de un ministro que
entorpezca o se resista a la orientacion politica por él impuesta.

En los hechos, los ministros suelen constituir una suerte de colabora-
dores o “secretarios” del presidente de la Reptiblica, no obstante lo cual
tienen que asumir la responsabilidad politica de la gestion gubernamen-
tal ante el parlamento, toda vez que (constitucionalmente) al presidente
no cabe exigirsela. De alli que muchas veces la interpelacion o censura a
un ministro conlleva realmente un cuestionamiento a la politica que im-
prime el propio presidente, pero que —en caso de prosperar— puede li-
mitarse a lograr la caida del ministro pero no asi el cambio de la politica
del gobierno. Los ministros pueden entonces convertirse en meros “fusi-
bles”, que se sustituyen para garantizar la continuidad de una misma po-
litica. El presidente del Consejo de Ministros y dicho 6rgano carecen vir-
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tualmente de competencias autonomas frente al presidente de la
Reptiblica, sin cuya aprobacion no pueden adoptar ninguna norma o medi-
da politica relevante. Por ello, el presidente del Consejo no es un auténtico
primer ministro.

III. UNA APRECIACION DE CONJUNTO

La personalizacion del poder propiciada por el régimen presidencial,
su relativa incapacidad para favorecer niveles de concertacion entre go-
bierno y oposicion, asi como el bloqueo que suele presentarse cuando el
Poder Ejecutivo carece de mayoria en el Parlamento, sin duda han cons-
pirado contra el fortalecimiento y estabilidad del régimen politico, la go-
bernabilidad y la institucionalidad democratica. A su vez, ha sido palpa-
ble la inmadurez e incomprension que altn persiste en la mayoria de
fuerzas politicas acerca del rol que corresponde tanto a las mayorias co-
mo a las minorias en el parlamento, asi como al tipo de dialogo y contra-
punto que debe existir entre gobierno y oposicion.

La experiencia politica nacional confirma que la incorporacion de un
conjunto amplio de instituciones tipicamente parlamentarias en el régi-
men de corte presidencial, configurando el “presidencial atenuado” al
que alude Garcia Belaunde,” s6lo logran limitar significativamente el
poder presidencial cuando el gobierno carece de mayoria parlamenta-
ria. Por ello, algunos sectores han visto con entusiasmo la posibilidad
de incursionar hacia lo que Duverger denomina un régimen semi-presi-
dencial.’ Cabe precisar que en el caso francés, el régimen “semi-presiden-
cial” de la V Republica supuso instituir un presidente o jefe de Estado
electo por votacion popular y con mayores atribuciones a las que le co-
rresponden en un régimen parlamentario clasico; conservando el Ejecuti-
vo dualista, con un primer ministro que es jefe de gobierno y un gabinete
designados por el parlamento, politicamente responsables ante éste. En
realidad, se trata de un régimen que tiene mas de parlamentario que de
presidencial, por lo que consideramos que propiamente corresponde cali-
ficarlo como “semi-parlamentario”.

2 Garcia Belaunde, Domingo, “Forma de gobierno en la Constitucion peruana”, No-
tarius, Revista del Colegio de Notarios, Lima, nim. 2, 1991, pp. 245.

3 Duverger, Maurice, Instituciones politicas y derecho constitucional, 6a. ed., Ma-
drid, Ariel, 1982, p. 153.
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El régimen semi-presidencial que algunos proponen para paises lati-
noamericanos como el Perti, supone en cambio un mecanismo modera-
dor del régimen presidencial y del poder del presidente de la Republica,
mediante la conversion del primer ministro o presidente del Consejo de
Ministros en un jefe de gobierno, dejando de corresponder esta funcion
al presidente de la Reptblica. Como puede apreciarse, ello es diferente al
camino seguido en el caso de la V Republica francesa, pues alli lo cen-
tral era moderar y racionalizar la inestabilidad politica del régimen parla-
mentario, estableciendo un presidente o jefe de Estado con mayores atri-
buciones propias y un sustantivo liderazgo politico y social, es decir,
incorporando instituciones del sistema presidencial a un régimen
parlamentario.

En verdad, el objetivo perseguido con una reforma de este tipo se
oriente a establecer un régimen politico mas estable y equilibrado. Cree-
mos, sin embargo, que en la tradicion y situacion politica de nuestro
pais, es poco probable el éxito de la adopcion de la formula semi-presi-
dencial; el liderazgo politico real que ejerce el presidente de la Republi-
ca, incluso con respaldo social, asi como el cuestionamiento popular a la
labor del Parlamento y la debilidad de los partidos politicos, hacen poco
factible que se acoja la idea de que las funciones de jefe de gobierno pasen
directamente del presidente de la Republica al presidente del Consejo de
Ministros y su gabinete y, menos atin, que éstos sean elegidos por el Con-
greso.

Por ello, buscando rescatar el proposito central que persigue una pro-
puesta de este tipo, creemos que tendria mayor viabilidad politica mante-
ner el caracter “hibrido” propio de la modalidad de régimen presidencial
imperante en el Pert pero introducirle nuevos mecanismos de control po-
litico intra e interorganicos para la limitacion al poder del presidente de
la Republica. En tal sentido, establecer un cierto reparto de atribuciones
y funciones de gobierno entre el presidente de la Republica y el presi-
dente del Consejo de Ministros y su gabinete, asi como extender y preci-
sar mejor las decisiones presidenciales que tienen que adoptarse con el
voto aprobatorio del Consejo de Ministros, pueden suponer un avance
importante.

Asi, el presidente de la Republica podria ejercer las funciones repre-
sentativas de un jefe de Estado, la designacion de altos funcionarios, la
iniciativa en materia legislativa, la sancidon y promulgacién de las leyes y
el derecho de observarlas; la disolucion del Parlamento, etcétera. Algu-
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nas de las funciones y atribuciones de un jefe de gobierno (aunque no to-
das) podrian transferirse directamente al primer ministro, al Consejo y a
los respectivos ministros, segun el caso, tales como la aprobacion de re-
glamentos, el manejo de la politica econdmica, de la administracion pu-
blica, el control del orden publico, etcétera. Obviamente los ministros re-
queririan el respaldo presidencial para asumir y continuar su gestion,
siendo politicamente responsables de ella ante el Parlamento.

Otro aspecto medular a revisar es la tradicional falta de responsabili-
dad politica del presidente de la Republica, pues consideramos que es
uno de los factores de mayor incidencia en los excesos del poder presi-
dencial, por falta de mecanismos politicos reales de control y contrapeso.
A pesar de ser quien ostenta la maxima autoridad como jefe de Estado y
de gobierno, actualmente el presidente no so6lo carece de responsabilidad
politica sino que incluso las causales previstas para su acusacion consti-
tucional mientras ejerce el cargo resultan ciertamente insuficientes y
muy restringidas; a lo que se suma la imposibilidad de su procesamiento
penal por delitos comunes (incluidos los dolosos) durante el desempeiio
de la funcion.

Esta virtual “irresponsabilidad total” del presidente de la Republica ha
favorecido, en no pocas ocasiones, conductas proclives a los excesos po-
liticos y la arbitrariedad, a la par de la impunidad de las mismas y de ac-
tos de corrupcion. En el régimen politico de un Estado democratico y
constitucional de derecho, no resulta razonable que la persona que dispo-
ne del mayor poder y ejerce las principales atribuciones, carezca casi to-
talmente del contrapeso y equilibrio de una efectiva responsabilidad en
los planos politico y penal. Las causales actualmente vigentes para la
acusacion constitucional y eventual destitucion del presidente de la Re-
publica durante su mandato, resultan francamente muy limitativa e insu-
ficiente, sobre todo a la luz de experiencias recientes como las del
régimen de Fujimori, debiendo incluirse otros supuestos vinculados a
delitos de funcion y a graves infracciones de la Constitucion.

IV. REFLEXION FINAL

El Peru padece atin una marcada fragilidad de las instituciones demo-
craticas, acentuada por la crisis de representatividad y de legitimidad de
los partidos politicos. Hacer mas eficiente y representativo al Estado y a
sus o6rganos politicos, reformar el sistema judicial con miras a su mayor
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independencia, imparcialidad y eficacia, resultan hoy exigencias funda-
mentales. También afianzar el respeto y la vigencia de los derechos hu-
manos, sancionando ejemplarmente las violaciones a éstos, asi como los
casos de corrupcion en el ejercicio de la funcion publica. Solo ello afir-
mara la identificacion del pueblo con las instituciones democraticas y
constitucionales, al comprobar que se trata de reglas de conducta politica
y moral que se cumplen y resultan exigibles a las autoridades. La con-
centracion y personalizacion del poder presidencial, sumada a su falta de
responsabilidad politica y penal, conspiran contra el fortalecimiento
de las instituciones democraticas y la gobernabilidad.

El Estado democratico de derecho tiene que contribuir a crear progre-
sivamente mayor justicia social, igualdad de oportunidades y bienestar
para la poblacion; ello es esencial para asegurar su componente demo-
cratico y social. Este régimen sera una aspiracion y un valor a preservar,
en la medida que la mayoria de ciudadanos estén convencidos que es el
camino para avanzar en la construccion de una sociedad mas justa, que
ofrece mejores condiciones de vida y posibilidades de desarrollo. De no
ser asi, su viabilidad estard seriamente amenazada, y la construccion de
un Estado social y democratico de derecho serd una promesa incumplida,
por la falta de arraigo de las instituciones democraticas en la poblacion
debido a su escasa vigencia y efectividad en la realidad.

El régimen presidencial “atenuado” con instituciones parlamentarias
que ha imperado en el Peru, ha sido una reaccion frente a los excesos del
poder presidencial y una respuesta a las experiencias autoritarias. Ha te-
nido como intencioén establecer mayores frenos que moderen y limiten el
poder gubernamental. Este régimen politico se asemeja a una suerte de
arbol donde el “tronco” es fuertemente presidencialista, porque su raiz se
asienta en un sustento normativo y factico construido sobre la base de la
legitimidad politica y social real del poder del presidente, al que se su-
man un conjunto de “ramas” tipicamente parlamentarias, que resultan
mayoritarias en nimero y, a veces, son lo mas vistoso del arbol, pero que
no por ello llegan a alterar la configuracion politica presidencial
predominante en el régimen.

La forma de gobierno del régimen peruano combina instituciones de
los modelos presidencial y parlamentario, bajo una hegemonia presiden-
cial notoria, aunque dicha mixtura produce a veces que se pierdan algu-
nos de los elementos de control politico que dan coherencia o racionali-
dad a cada uno de ambos regimenes. No obstante, es muy importante
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advertir que, en este régimen “presidencial atenuado”, el mismo marco
normativo constitucional puede ofrecer resultados politicos que varian
notablemente segun suceda que el gobierno posea o no mayoria parla-
mentaria. Cuando el gobierno cuenta con mayoria parlamentaria, los me-
canismos de control y contrapeso politico parlamentario pasan casi inad-
vertidos, no alcanzado a constituir una forma real de atenuacion del
poder presidencial y gubernamental. En cambio, cuando el gobierno ca-
rece de mayoria parlamentaria, el Congreso tiende a utilizar intensamen-
te los mecanismos de control, haciéndose mas notorios los elementos
parlamentarios que conforman el régimen hibrido, generando conflictos
politicos que el sistema, muchas veces, no ha sido capaz de solucionar.

El asunto, en definitiva, antes que una solucion en el plano del disefo
constitucional, se expresa y resuelve segin la composicion politica del
Congreso y el grado de mayoria o minoria que el gobierno ostente en és-
te; es decir, que la actuacion de las fuerzas politicas en la relacion entre
gobierno y oposicion termina siendo lo decisivo. Si nuestra experiencia
politica demuestra que el mismo marco normativo constitucional de este
régimen hibrido, funciona de manera diferente segun se trate de un go-
bierno con o sin mayoria parlamentaria, el problema central y su solu-
cion, entonces, no parecen depender tanto de la modificacion del disefio
constitucional sino de la actuacion de los partidos y las fuerzas politicas
concretas. De no superarse la actual crisis de representatividad de los par-
tidos y la debilidad e inconsistencia de los vigentes movimientos politicos,
es poco lo que se podra avanzar en la consolidacion institucional de nues-
tro régimen politico y de la gobernabilidad.
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