
GOBERNABILIDAD Y CONSTITUCIONALISMO
EN AMÉRICA LATINA: EL PRESIDENCIALISMO PERUANO.

RETOS Y PROPUESTAS

Va len tín PANIAGUA CORAZAO

SUMARIO. I. Intro duc ción. II. Go ber na bi li dad y pre si den -
cia lis mo. III. El pre si den cia lis mo pe rua no. IV. Con clu sión.

I. INTRODUCCIÓN

La gobernabilidad se ha convertido en la piedra de toque del debate
político. Más allá de los orígenes del término, la gobernabilidad se
concibe ahora como el objetivo fundamental de los sistemas políticos e
implica una de las competencias sustantivas del Estado. Vinculada a
todas las esferas de la vida de la sociedad, interna e internacionalmente,
hace relación con todas las áreas en que funciona o se ejerce el poder. Y
así, se habla de gobernabilidad democrática, financiera, mediática,
corporativa, delictiva, etcétera, para aludir a poderes formales y fácticos
que, de derecho o de hecho, ejercen el control y resuelven e imponen
finalmente el curso de ciertos procesos relevantes en la vida social. No
tiene que extrañar, pues, que aparezca vinculada a las formas de
gobierno, en general, ni que se la asocie, de manera específica, al
presidencialismo de América Latina. Ese hecho, sin embargo, no puede
dejar pasar inadvertidas algunas circunstancias en las que es preciso
reparar si se desea (como parece) un debate serio y responsable sobre el
tema.

La pri me ra es que no exis te ni ha exis ti do nun ca un pre si den cia lis mo
la ti noa me ri ca no si por tal se en tien de un ré gi men pre si den cial co mún o,
cuan do me nos, de ras gos muy si mi la res. Ha ha bi do y hay, en la Amé ri ca
La ti na, pre si den cia lis mos que his tó ri ca, po lí ti ca e in clu so cons ti tu cio nal -
men te, tie nen ras gos di fe ren tes, di se ña dos en cir cuns tan cias dis tin tas,
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ins pi ra dos en mo de los muy di ver sos y en res pues ta a muy en con tra das
rea li da des so cia les, cul tu ra les, eco nó mi cas y po lí ti cas. Más to da vía si
op ta ron por di fe ren tes for mas de Esta do (uni ta rios o fe de ra les) y por dis -
tin tos sis te mas elec to ra les y de par ti dos.1

En se gun do tér mi no, es pre ci so se ña lar qué se en tien de por pre si den -
cia lis mo. Pa re ce ab so lu ta men te ob vio que, con él, se alu de só lo a una
for ma de ré gi men cons ti tu cio nal, de ori gen de mo crá ti co y fun cio nan do
den tro de los cau ces de una re la ti va re gu la ri dad ins ti tu cio nal que per mi ta 
al gu na for ma de jue go de los par ti dos po lí ti cos y de las ins ti tu cio nes y li -
ber ta des en ge ne ral. Se ex clu yen, por tan to, no só lo las au to cra cias mi li ta -
res por ca re cer de to da le gi ti ma ción de mo crá ti ca si no tam bién las au to cra -
cias mi li ta res o ci vi les que si mu lan de mo cra cias usan do del frau de
elec to ral y de la im po si ción. Ta les po drían ser, en el ca so del Pe rú y só lo
en el si glo XX, los re gí me nes de Au gus to Le guía, (1919-1930), Óscar Be -
na vi des (1933-39), Ma nuel Pra do (1939-45), Ma nuel Odría (1948-1956) y 
Fu ji mo ri (1993-2000). A ellos ha bría que aña dir la dic ta du ra de Juan Ve -
las co y Fran cis co Mo ra les Ber mú dez (1968- 1980). Una dis tin ción de esa
na tu ra le za per mi te com pro bar có mo, en el Pe rú, hu bo vi da de mo crá ti ca y
cons ti tu cio nal só lo du ran te me dio si glo (50 años) con tra ca si cien to cin -
cuen ta (150) años de au to cra cias mi li ta res y ci vi les en ca si dos cien tos
(200) años de Re pú bli ca. Esa com pro ba ción des lin da res pon sa bi li da des
his tó ri cas en tre au to cra cias (fre cuen te men te res pal da das por la co mu ni dad
in ter na cio nal o pro pi cia das por las po ten cias ex tran je ras) y las de mo cra -
cias en cu ya cuen ta sue le car gar se la frus tra ción de la Amé ri ca.

En ter cer lu gar, es cier to que el pre si den cia lis mo no ha ase gu ra do
siem pre ni la es ta bi li dad ni la efi ca cia re que ri das pa ra la so lu ción de los
pro ble mas de la Amé ri ca. Sin em bar go, es ob vio que nin gu na for ma de
go bier no, por si so la, ha bría lo gra do tal re sul ta do. No obs tan te, tam po co
es ver dad que los pre si den cia lis mos la ti noa me ri ca nos nun ca ha yan lo gra -
do es ta bi li dad. Co lom bia ha te ni do y tie ne una es ta bi li dad cons ti tu cio nal
y po lí ti ca ejem plar a pe sar de las muy dra má ti cas cir cuns tan cias de su
his to ria. Fue ron es ta bles los pre si den cia lis mos de Chi le o Uru guay en el
si glo XIX y en gran par te del si glo XX y, en es te úl ti mo si glo, los de
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1 ¿Qué si mi li tu des po drían en con trar se en tre el pre si den cia lis mo ar gen ti no, se gún su
Cons ti tu ción de 1853, que se guía, muy de cer ca el mo de lo nor tea me ri ca no, y las Cons ti tu cio -
nes pe rua nas de 1823, 1828 o 1856 que in cor po ra ron, tem pra na men te, di ver sas ins ti tu cio nes
par la men ta rias o la Cons ti tu ción chi le na de 1833 tan di fe ren te a las an te rio res? Con to das las 
trans for ma cio nes ope ra das en el tiem po, la si tua ción, aho ra, no es di fe ren te.
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Bra sil. Los paí ses an di nos tu vie ron es ta bi li dad y pro gre sa ron no ta ble -
men te con las lla ma das “Re pú bli cas aris to crá ti cas” de fi nes del si glo
XIX y las pri me ras décadas del siglo XX. Costa Rica goza de plena
estabilidad desde 1948 y Venezuela disfrutó de ella, hasta hace una
década, a partir de 1958.

En cuar to lu gar, es pre ci so dis tin guir tam bién los pro ble mas del pre si -
den cia lis mo, en cuan to ré gi men de go bier no, y los pro ble mas del cons ti -
tu cio na lis mo y de la de mo cra cia en la Amé ri ca La ti na. La dis tin ción no
es ocio sa. La Car ta De mo crá ti ca Inte ra me ri ca na ha crea do un me ca nis mo 
de in ter dic ción y ex clu sión de quie nes aten tan con tra el or den cons ti tu -
cio nal pa ra ga ran ti zar el de re cho de los pue blos de Amé ri ca a la de mo -
cra cia.2 Con ese me ca nis mo, es de es pe rar que, en el fu tu ro, no pue dan
le gi ti mar se re gí me nes que, co mo los de Fu ji mo ri en Pe rú o Se rra no en
Gua te ma la o los que sur gie ron en Hai tí en los úl ti mos tiem pos, vio la ron
ma ni fies ta men te el or den cons ti tu cio nal con la to le ran cia y has ta el aus -
pi cio de la co mu ni dad in ter na cio nal. Esos ob via men te, no son pro ble mas 
del pre si den cia lis mo si no del cons ti tu cio na lis mo. No pueden resolverse
mediante un mejor y más acertado diseño constitucional sino, simple y
llanamente con el respeto del orden constitucional.

Fi nal men te, pa re ce ob vio que cual quier re for ma que se in ten te de be
par tir de la ex pe rien cia es pe cí fi ca de ca da rea li dad na cio nal y re sol ver
los pro ble mas que, en tal ca so con cre to, plan tea el pre si den cia lis mo. Por
esa ra zón, se exa mi na, aquí, el ca so del Pe rú que no es pre ci sa men te mo -
dé li co. Se tra ta de un ré gi men pre si den cial sui ge ne ris en que se han
com bi na do, no siem pre con acier to, ins ti tu cio nes par la men ta rias y pre si -
den cia les que han com pli ca do, a ve ces, la go ber na bi li dad del sis te ma.
Los pro ble mas ca pi ta les, co mo acon te ce en ca si to dos los pre si den cia lis -
mos, de ri van, de un la do, de la es truc tu ra con cen tra da y cen tra li za da del
po der agu di za da por el ca rác ter uni ta rio del Esta do, por el ab so lu tis mo
pre si den cial que con vier te al pre si den te en ár bi tro del sis te ma po lí ti co y
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2 “Ba sa do en los prin ci pios de la Car ta de la OEA y con su je ción a sus nor mas, y en
con cor dan cia con la cláu su la de mo crá ti ca con te ni da en la De cla ra ción de la ciu dad de
Qué bec, la rup tu ra del or den de mo crá ti co o una al te ra ción del or den cons ti tu cio nal que
afec te gra ve men te el or den de mo crá ti co en un Esta do miem bro cons ti tu ye, mien tras per -
sis ta, un obs tácu lo in su pe ra ble para la par ti ci pa ción de su go bier no en las se sio nes de la
Asam blea Ge ne ral, de la Reu nión de Con sul ta, de los Con se jos de la Orga ni za ción y de
las con fe ren cias es pe cia li za das, de las co mi sio nes, gru pos de tra ba jo y de más órga nos
de la Orga ni za ción” (ar tícu lo 19, Car ta De mo crá ti ca Inte ra me ri ca na).
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por la au sen cia de me ca nis mos ju rí di cos y po lí ti cos pa ra ha cer efec ti va
su res pon sa bi li dad tan to po lí ti ca co mo ju rí di ca men te. A to do ello se aña -
de la fal ta de me ca nis mos pa ra ar bi trar res pal dos du ra de ros y para
resolver los conflictos que se suscitan en el curso del proceso. Ese
presidencialismo, como otros, debe ser racionalizado. Esto es, reformado 
a fin de darle eficacia.

Las preo cu pa cio nes aca dé mi cas y po lí ti cas en tor no del pre si den cia -
lis mo en Amé ri ca La ti na son le gí ti mas. Son gra ví si mas las de fi cien cias
que acu sa y hay al gu nos ras gos y de fec tos ino cul ta bles que con tri bu yen
a fo men tar la in go ber na bi li dad. Es ver dad que el pre si den cia lis mo ca re ce 
de me ca nis mos pa ra re sol ver los con flic tos de po de res. No es me nos ver -
dad que la ine xis ten cia o las de fi cien cias del sis te ma de par ti dos ha cen
más di fi cul to sos los diá lo gos en tre los ac to res po lí ti cos o más la xa la dis -
ci pli na de vo to o la cohe ren cia ideo ló gi ca y po lí ti ca y por cier to la re pre -
sen ta ti vi dad, la es ta bi li dad o la efi ca cia de los go bier nos. El régimen de
gobierno así es un campo fecundo no sólo para el debate sino, sobre
todo, para la propuesta.

Se han for mu la do mu chas ini cia ti vas de re for ma y cam bio que van
des de la sus ti tu ción del pre si den cia lis mo ac tual por fór mu las re no va das
y di fe ren tes de pre si den cia lis mo cuan do no su reem pla zo, sim ple y lla no, 
por for mas par la men ta rias o se mi pre si den cia les. Hay quie nes ya han em -
pren di do al gu nas re for mas de di ver so al can ce. Nin gu na, sin em bar go, ha 
co bra do tras cen den cia o sig ni fi ca ción. Ta les los ca sos de Bra sil, Pe rú y
Argen ti na.3 El de ba te cier ta men te es tá abier to y de be con ti nuar. De be
plan tear se, co mo se ha di cho, a par tir pre ci sa men te de la rea li dad con cre -
ta de nues tros paí ses, es de cir, sin ig no rar más “la lar ga ex pe rien cia con
re gí me nes pre si den cia les en La ti no amé ri ca” tal co mo lo re co men da ra J.
J. Linz ha ce dos dé ca das. Par ti cu lar men te aho ra en que Amé ri ca La ti na
ha lo gra do una re la ti va es ta bi li dad de mo crá ti ca. El presente análisis se
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3 Para el caso bra si le ño, la Co mi sión Afon so Ari nos re co men dó el sis te ma par la -
men ta rio pero la Asam blea Cons ti tu yen te optó por el pre si den cia lis mo y el re fe rén dum
por la Re pú bli ca pre si den cial. Véa se, Bo lí var La mou nier. “La re for ma ins ti tu cio nal en

Bra sil: pro yec tos y re sul ta dos 1985-1993”, Noh len, Die ter y Fer nán dez, Ma rio (edts.), El
pre si den cia lis mo re no va do. Insti tu cio nes y cam bio po lí ti co en Amé ri ca La ti na, Ca ra cas,
Edi to rial Nue va So cie dad, 1998, pp. 233-251. Argen ti na in tro du jo, en 1994, un jefe de
ga bi ne te (ar tícu lo 100) con cla ras res pon sa bi li da des ante el Con gre so. La Cons ti tu ción
de 1993 acen tuó el ab solutis mo pre si den cial en el Perú.
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inserta en ese propósito y, por ello mismo, parte del examen y se
circunscribe exclusivamente al caso del presidencialismo peruano.

II. GOBERNABILIDAD Y PRESIDENCIALISMO

1. Críti cas al pre si den cia lis mo

Son, en ver dad, muy an ti guas y co no ci das las crí ti cas al ré gi men pre -
si den cial en Amé ri ca La ti na. En el ca so del Pe rú, po drían re cor dar se las
que for mu la ra Fran cis co Gar cía Cal de rón en 1907, en “El Pe rú con tem -
po rá neo”, ca rac te ri zan do co mo “ce sa ris mos de mo crá ti cos” los cau di llis -
mos de la ini cia ción re pu bli ca na.4 El mis mo vol ve ría so bre el te ma, cin -
co años des pués, en Las de mo cra cias la ti nas de Amé ri ca y en La
crea ción de un con ti nen te.5 Jo sé de la Ri va Agüe ro (La eman ci pa ción y
la re pú bli ca,6 y Pai sa jes pe rua nos7) y Jor ge Ba sa dre (La mul ti tud, la
ciu dad y el cam po en la his to ria del Pe rú8 y La ini cia ción de la Re pú bli -
ca9) es tu dia ron y ca rac te ri za ron el cau di llis mo mi li tar y los vi cios del na -
cien te pre si den cia lis mo. Víc tor Andrés Be laun de, de nun ció el ré gi men
per so nal y sus gra ví si mos de fec tos, en 1914 (La cri sis pre sen te). Ca si un 
cuar to de si glo des pués (1931), la Co mi sión que pre si dió Ma nuel Vi cen -
te Vi lla rán for mu ló el más ex haus ti vo aná li sis del ré gi men po lí ti co y
cons ti tu cio nal del Pe rú en la Expo si ción de Mo ti vos del Ante pro yec to de
Cons ti tu ción de 1931. El mis mo Vi lla rán, un lus tro más tar de, hi zo el
me jor y más com ple to aná li sis del ré gi men pre si den cial pe rua no en sen -
dos en sa yos so bre la La po si ción cons ti tu cio nal de los mi nis tros en el
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4 “El pre si den te tuvo to das las ven ta jas del vi rrey, toda la fuer za del po der ab so lu to.
Las li mi ta cio nes de la an ti gua au to ri dad co lo nial, su po der del ga do, el con trol po lí ti co del
Con se jo de Indias, la res pon sa bi li dad del po der ejer ci do, la obli ga ción de dar al rey es pa -
ñol y a tra vés de una me mo ria el cua dro de la vida y ac ti vi da des de cada pe río do; to das es -
tas con di cio nes de un go bier no de pen dien te y se cun da rio, no exis tie ron en la com ple ta li -
ber tad re pu bli ca na. Y los je fes, fuer tes en su au to ri dad mi li tar, en con tra ron en la tu te la
tra di cio nal una nue va fuer za, que era la for ma de fi ni ti va de este go bier no de li ber tad po -
lítica”. Gar cía Cal de rón, Ma rio, El Perú con tem po rá neo, Lima, Ban co Inter na cio nal del
Perú, 1981, p. 191.

5 Pu bli ca dos en Ca ra cas por la Bi blio te ca Aya cu cho, 1979.
6 Lima, PUCP, 1971.
7 Lima, PUCP, 1969.
8 3a. ed., Lima, Mos ca Azul Edi to res, 1980.
9 Lima, Li bre ría Fran ce sa Cien tí fi ca y Casa Edi to rial Ro say, 1929.
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Pe rú (1936 y 1939).10 En la dé ca da de los cin cuen ta Jo sé Pa re ja Paz Sol -
dán apor ta nue vas lu ces en el es tu dio del com ple jo sis te ma pre si den cial
pe rua no a pro pó si to de la pu bli ca ción de las Cons ti tu cio nes del Pe rú.11

En to dos hay cla ra con cien cia so bre la ne ce si dad de lo grar una efec ti va
ra cio na li za ción del sis te ma pre si den cial.

Las crí ti cas ini cia les de es tu dio sos del ex te rior par tie ron de Ma nuel
Fra ga Iri bar ne. En el pró lo go a las Cons ti tu cio nes del Pe rú de Jo sé Pa re -
ja Paz Sol dán sos te nía que nues tro ré gi men se ca rac te ri za ba por la pri -
ma cía del pre si den te den tro de un Eje cu ti vo ca si om ni po ten te.12 Ca si una
dé ca da más tar de, Jac ques Lam bert ca rac te ri zó los sis te mas po lí ti cos la ti -
noa me ri ca nos co mo re gí me nes de pre pon de ran cia pre si den cia lis ta.13 Juan 
Linz y Alfred Ste pan (La quie bra de las de mo cra cias), en la dé ca da de los 
se ten ta, hi cie ron no tar la im por tan cia que te nían las “va ria bles po lí ti cas, el
li de raz go y la po si bi li dad de ele gir, y des ta ca ban la im por tan cia del con -
tex to ins ti tu cio nal y las nor mas for ma les del jue go pa ra ex pli car los fra ca -
sos de mo crá ti cos”.14 Fue a raíz del es tu pen do es tu dio de Artu ro Va len zue -
la en tor no del ré gi men pre si den cial chi le no y de la caí da del pre si den te
Allen de que se ini ció un de ba te ani ma do por él mis mo y otros ilus tres po -
li tó lo gos. Y así, Juan J. Linz, ha in sis ti do en la ne ce si dad de pres tar aten -
ción al pa pel de las ins ti tu cio nes po lí ti cas por opo si ción a los fac to res eco -
nó mi cos, so cia les, cul tu ra les, et cé te ra, en el aná li sis de los re gí me nes
de mo crá ti cos. Con si de ra que esa omi sión se de bió a que, sal vo Esta dos
Uni dos, la ma yo ría de los paí ses con Cons ti tu cio nes pre si den cia les fue ron
de mo cra cias ines ta bles o re gí me nes au to ri ta rios por lo que no se les in clu -
yó en los es tu dios com pa ra ti vos de las de mo cra cias.

Cree Linz que la ri gi dez del pre si den cia lis mo de ri va de a) su “le gi ti -
mi dad dual” que im pli ca “un con flic to la ten te que pue de es ta llar dra -
má ti camen te (Fer nan do Co llor de Me lo, Her nán Si les Sua zo, Este la
Mar tí nez de Pe rón) abrien do el ca mi no al ejér ci to que pa ra que in ter ven -
ga co mo po der modera dor” y b) del “man da to a tér mi no” con li mi ta ción

VALENTÍN PANIAGUA CORAZAO336

10 Lima, 1936, núm. 1, año 1, pp. 9-43, Re vis ta de De re cho y Cien cias Po lí ti cas y
Lima, año 3, núm. 3, 1939, pp. 494-562.

11 Ma drid, Edi cio nes Cul tu ra His pá ni ca, 1954.
12 Pa re ja Paz Sol dán, José, Las Cons ti tu cio nes del Perú, p. 50.
13 Lam bert, Jac ques, Amé ri ca La ti na. Estruc tu ras so cia les e ins ti tu cio nes po lí ti cas,

Bar ce lo na, Edi cio nes Ariel, 1964, p. 54.
14 Ci ta do por Linz, Juan J. y Va len zue la, Artu ro (comps.), Las cri sis del pre si den cia -

lis mo. 1 Pers pec ti vas com pa ra ti vas, Ma drid, Alian za Edi to rial, 1994, p. 16.
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o prohi bi ción de ree lec ción. Este úl ti mo ras go (que fa vo re ce la per so na li -
za ción del li de raz go y de la res pon sa bi li dad) con tri bu ye, a la lar ga, a des -
va ne cer la res pon sa bi li dad. Más gra ve aún. Obli ga a pro du cir pe rió di ca -
men te un lí der ca paz y po pu lar e im pi de uti li zar el ca pi tal acu mu la do por
el que ha con clui do su man da to exi to sa men te. A es tas ca rac te rís ti cas se
aña den otras: el pre si den cia lis mo de sa lien ta los diá lo gos y con sen sos, con -
du ce a una si tua ción de su ma ce ro y a exa cer bar la au to ri dad per so nal del
pre si den te, fa vo re ce a los out si ders y per tur ba o di fi cul ta la ins ti tu cio na li -
za ción de los par ti dos. Fi nal men te, la am bi güe dad del car go pre si den cial,
por su na tu ra le za bi di men sio nal (je fe de go bier no par ti dis ta y je fe de Esta -
do), la muy al ta pro ba bi li dad de elec ción de un out si der en au sen cia de un
sis te ma de par ti dos, la crea ción de li de raz gos ple bis ci ta rios, la in duc ción
del su fra gio por per so nas más que por par ti dos y pro gra mas y, la vin cu la -
ción ge ne ralmen te exi to sa en tre el ré gi men pre si den cial y el fe de ra lis -
mo pa re ce rían de sahu ciar de fi ni ti va men te el pre si den cia lis mo la ti noa -
me ri ca no. Linz que es per fec ta men te con cien te de la re la ti vi dad de sus
ob je cio nes, ad vier te que no afir ma que el pre si den cia lis mo “no pue da ser 
es ta ble, si no que las pro ba bi li da des pa ra ello, en mu chas so cie da des, no
son fa vo ra bles” ni que el par la men ta ris mo “ase gu re siem pre la es ta bi li -
dad, si no que pro por cio na(n) una ma yor fle xi bi li dad en el pro ce so de
tran si ción y con so li da ción de la de mo cra cia”.15

Linz ha es tu dia do el ré gi men pre si den cial pe rua no al que de no mi na
pre si den cia lis mo con la “co ber tu ra” de un pri mer mi nis tro. Con si de ra
que el pre si den te del Con se jo de Mi nis tros no es un pri mer mi nis tro ni
ha ce las ve ces de je fe de go bier no, co mo en el sis te ma par la men ta rio o
en el se mi pre si den cial o en el se mi par la men ta rio: só lo fa ci li ta la la bor
del pre si den te que es el úni co que “to ma las de ci sio nes fi na les y el que
le gi ti ma las de ci sio nes que otros to man”. A su jui cio, no cam bia la ín do -
le pre si den cial del ré gi men que el pri mer mi nis tro o los mi nis tros sean
par la men ta rios o sean ob je to de in ter pe la cio nes o pre gun tas. El sis te ma
si gue sien do pre si den cial: “Só lo la po si bi li dad de un vo to de cen su ra que 
obli gue al pre si den te a des ti tuir a un mi nis tro re pre sen ta un ver da de ro
cam bio de po der a fa vor del par la men to. Sin em bar go, en tan to que el
pre si den te sea li bre pa ra nom brar un su ce sor al mi nis tro des ti tui do, que
no ne ce si ta te ner la con fian za de la cá ma ra, el sis te ma si gue sien do bá si -
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15 Linz, Juan J., “De mo cra cia pre si den cial o par la men ta ria: ¿Qué di fe ren cia im pli -
ca?”, en Linz, Juan y Va len zue la, Artu ro, Las cri sis del pre si den cia lis mo. 1. Pers pec ti vas 
com pa ra ti vas, cit., nota 14, p. 124.
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ca men te pre si den cial”.16 Es verdad. Tal era precisamente la opinión de
Manuel Vicente Villarán.

Arend Lijp hart que com par te la te sis de la ri gi dez e in mo vi lis mo del
pre si den cia lis mo lo con si de ra dé bil por su mar ca da ten den cia ha cia la
“de mo cra cia ma yo ri taria”, es pe cial men te en paí ses con una al ta car ga de
po la ri dad no so lo so cial si no po lí ti ca, lo que im pe di ría fór mu las con so cia -
ti vas o de de mo cra cia con sen sual.17 Lijp hart se ña la ocho ca rac te rís ti cas
que dis tin guen a la de mo cra cia ma yo ri ta ria de la con sen sual: a) di men sión 
par ti do-eje cu ti vo (go bier no de un so lo par ti do fren te a am plias coa li cio -
nes, do mi nio del ejecu ti vo fren te a equi li brio en tre eje cu ti vo y le gis la ti -
vo, sis te mas bi par ti da rio fren te a sis te mas mul ti par ti da rio, sis te mas de
par ti dos uni di men sio na les fren te a mul ti di men sio na les, elec cio nes con
plu ra li dad fren te a re pre sen ta ción pro por cio nal); b) di men sión fe de -
ral-uni ta ria (go bier no unita rio y cen tra li za do fren te a go bier no fe de ral y
des cen tra li za do, le gis la tu ras uni ca me ra les fren te a un bi ca me ra lis mo fuer -
te, y Cons ti tu cio nes no es cri tas fren te a Cons ti tu cio nes es cri tas y rí gi das).

Sar to ri cree que el pre si den cia lis mo tien de a ser ine fi caz no obs tan te
po seer vir tu des que de ben bus car se en los “sis te mas se mi o cua si pre si -
den cia les”, y no ba jo el sis te ma de se pa ra ción si no de re par to de po de res. 
Hay, a su jui cio, di ver sas fór mu las pa ra ese efec to. Se ña la, en tre ellas, la
fi gu ra del pri mer mi nis tro,18 así co mo su muy ori gi nal idea del “pre si -
den cia lis mo al ter na ti vo o pre si den cia lis mo in ter mi ten te”. Un ré gi men en
el que el go bier no em pie za co mo uno de na tu ra le za par la men ta ria y, si
fra ca sa, se con vier te en uno de pre si den cia lis mo fuer te.19

Ste pan y Skach apor tan va lio sas com pro ba cio nes em pí ri cas. Entre las
43 de mo cra cias con so li da das exis ten tes en el mun do, en tre 1979 y 1989,
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16 Linz, Juan J., “De mo cra cia pre si den cial o par la men ta ria: ¿Qué di fe ren cia im pli -
ca?”, Las cri sis del pre si den cia lis mo. 1 Pers pec ti vas com pa ra ti vas, cit., nota 14, p. 122.

17 “For mu lan do con ma yor fir me za di ría mos que: el pre si den cia lis mo es con tra rio al
tipo de com pro mi sos y pac tos con so cia ti vos que pue den ser ne ce sa rios en el pro ce so de
de mo cra ti za ción y du ran te pe rio dos de cri sis, en tan to que la na tu ra le za co le gial de los
eje cu ti vos par la men ta rios los hace más apro pia do para lle gar a ta les pac tos”. Véa se. Lijp -
hart, Arend, “Pre si den cia lis mo y de mo cra cia ma yo ri ta ria: ob ser va cio nes teó ri cas”, en
Linz y Va len zue la, Las cri sis del pre si den cia lis mo. 1 Pers pec ti vas com pa ra ti vas, cit.,
nota 14, p. 157.

18 Sar to ri, G., “Ni pre si den cia lis mo ni par la men ta ris mo”, en Linz y Va len zue la, Las
cri sis del pre si den cia lis mo. 1 Pers pec ti vas com pa ra ti vas, cit., nota 14, pp. 173 y 174.

19 Sar to ri, G., Inge nie ría cons ti tu cio nal com pa ra da. Una in ves ti ga ción de es truc tu -
ras, in cen ti vos y re sul ta dos, Mé xi co, Fon do de Cul tu ra Eco nó mi ca, 1994, pp. 168-175.
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ha bía 34 sis te mas par la men ta rios, 2 se mi pre si den cia lis tas y só lo 5 pre si -
den cia lis tas. A la luz de esos he chos, pa re ce cla ro que los sis te mas par la -
men ta rios ga ran ti zan me jor la es ta bi li dad de la de mo cra cia y que los go -
bier nos pre si den cia les di fi cul tan los go bier nos de coa li ción. De las 34
de mo cra cias par la men ta rias, 11 te nían en tre 3 y 7 par ti dos po lí ti cos; las
2 de mo cra cias se mi pre si den cia les te nían en tre 3 y 4; y sin em bar go, nin -
gu na de las de mo cra cias pre si den cia lis tas te nía más de 2,6 par ti dos po lí -
ti cos. De be se ña lar se que Ste pan y Skach son par ti da rios del ré gi men
par la men ta rio por su ca pa ci dad de crea ción de con di cio nes gu ber na ti vas
y por su efi ca cia pa ra ase gu rar la es ta bi li dad y la eje cu ción de po lí ti cas
de lar go pla zo, in clu so en ca sos de mul ti par ti dis mo, de cam bios de go -
bier no, o de des ti tu ción sin al te ra cio nes vio len tas.20

Las crí ti cas al ré gi men pre si den cial se han tor na do, en los úl ti mos
tiem pos, un tó pi co re cu rren te en el diá lo go po lí ti co. Jo seph Sti glitz, re -
co no ci da au to ri dad mun dial en ma te ria eco nó mi ca, ha sostenido, con
evidente error, que:

...el sis te ma pre si den cial in vo lu cra todo tipo de equi li brios y pe sos y con tra -
pe sos (cheks and ba lan ces), esen cial men te di se ña do para evi tar que se to men
ac cio nes. Se tra ta, en el fon do, de un sis te ma muy atrac ti vo para so cie da des
muy de si gua les en que un go bier no que re fle je los in te re ses y de seos del elec -
tor pro me dio de be ría pro pen der a re dis tri buir el in gre so, pero da dos esos pe -
sos y con tra pe sos se ve im pe di do de ha cer lo. En este con tex to, un cam bio en
las ins ti tu cio nes exis ten tes es im pe ra ti vo. Los re gí me nes par la men ta rios pue -
den ser tal vez más ade cua dos para pro du cir go bier nos ma yo ri ta rios que po -
drían lle var a cabo sus pro gra mas con efec ti vi dad.21

Las crí ti cas al pre si den cia lis mo apa ren te men te jus ti fi ca rían la adop -
ción del sis te ma par la men ta rio que, en de fi ni ti va, ga ran ti za ría un ma ne jo 
mas apro pia do de los con flic tos po lí ti cos y da ría al sis te ma ma yor es ta bi -
li dad y, con el tiem po, ma yor efi ca cia. La so lu ción, sin em bar go, no pa -
re ce tan sim ple —co mo lo ha ce no tar Jor ge Car pi zo— ya que no exis ten
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20 Ste pan, Alfred y Skach, Cindy, “Pre si den cia lis mo y par la men ta ris mo en pers pec ti -
va com pa ra da”, en Jinz y Va len zue la, Las cri sis del pre si den cia lis mo. 1 Pers pec ti vas
com pa ra ti vas, cit., nota 14, p. 209.

21 Sti glitz, Jo seph E., “Glo ba li za ción, or ga nis mo fi nan cie ros in ter na cio na les y las
eco no mías la ti noa me ri ca nas”, La de mo cra cia en Amé ri ca La ti na. Ha cia una de mo cra cia
de ciu da da nas y ciu da da nos. Con tri bu cio nes para el de ba te, Bue nos Ai res, PNUD-Agui -
lar, Altea, Tau rus, Alfa gua ra, 2004, p. 429.

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/rj6yKc



“re ce tas” pa ra “los cam bios po lí ti co-ju rí di cos y los ins tru men tos del de -
re cho y de la po lí ti ca com pa ra dos con tie nen ideas y su gie ren ca mi nos
que de ben pon de rar se en fun ción de la rea li dad con cre ta de un de ter mi -
na do país”.22 Com par ten ese mis mo tem pe ra men to, Scott Main wa ring y
Matt hew So bertg Shu gart, quie nes re co no cen los de fec tos del pre si den -
cia lis mo y, por en de, com par ten las crí ti cas que le efec túan, pe ro con si -
de ran que “no exis te una for ma de go bier no que pue da ser con si de ra da
uni ver sal men te me jor. Con di cio nes di fe ren tes —in clui dos el sis te ma de
par ti dos y los dis tin tos gra dos de con flic to so cial y de sa rro llo eco nó mi -
co— pue den ha cer que una for ma de go bier no cua dre me jor en un país,
mien tras que otra for ma sea más apro pia da en otros si tios”.23 Por cierto,
también existen estudios empíricos que niegan el efecto desestabilizador
del presidencialismo.

Hay, por cier to, de fen so res del pre si den cia lis mo que lo con si de ran
per fec ti ble den tro de un ra cio nal y gra dual pro ce so de evo lu ción. Así, en 
el ca so de Mé xi co, Die go Va la dés es tá con ven ci do que el sis te ma pre si -
den cial pue de ade cuar se a las cir cuns tan cias del mo men to y ser vir de
vehícu lo de so lu ción a los con flic tos po lí ti cos. Pa ra ello, pro pug na la
crea ción de un je fe de ga bi ne te y la mo di fi ca ción del sis te ma elec to ral.24

Dis cre pa de la fór mu la pro pug na da por Sar to ri y su “pre si den cia lis mo al -
ter na ti vo”.25 Jor ge Car pi zo, por su par te, im pug na la va li dez de las te sis
de Linz por que la ines ta bi li dad po lí ti ca de La ti no amé ri ca no ra di ca ni
de ri va ne ce sa ria men te de sus ins ti tu cio nes. Tie ne di ver sas cau sas co mo
la de si gual dad so cial, la po bre za, la fal ta de edu ca ción, el re tra so eco nó -
mi co, la exis ten cia de par ti dos po lí ti cos dé bi les, et cé te ra. Re cuer da, de
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22 Car pi zo, Jor ge, “Mé xi co: ¿Sis te ma pre si den cial o par la men ta rio?”, en Pa lo mi no
Man che go, José y Re mot ti Car bo nell, José Car los (coords.). De re chos hu ma nos y Cons ti -
tu ción en Ibe ro amé ri ca (li bro Ho me na je a Ger mán J. Bi dart Cam pos), Lima, Edi to rial
Ju rí di ca Grij ley, 2002, p. 471.

23 Main wa ring, Scott y So bertg Shu gart, Matt hew (comps.), Pre si den cia lis mo y de -
mo cra cia en Amé ri ca La ti na, Bue nos Ai res, Pai dós, 2002, p. 13.

24 Va la dés, Die go, Cons ti tu ción y de mo cra cia, Mé xi co, UNAM, Insti tu to de Inves ti -
ga cio nes Ju rí di cas, 2000, p. 165. “Es cier to que ese fe nó me no de con cen tra ción del po der
se acen túa en el sis te ma pre si den cial, pero para re sol ver lo se han adop ta do me di das que,
sin des na tu ra li zar el sis te ma, per mi ten que haya un jefe de ga bi ne te que cuen te, al me nos
para su in ves ti du ra, con la con fian za del Con gre so”, pp. 164-165.

25 Va la dés se ña la que, pues ta a prue ba en la rea li dad, la te sis de Sar to ri so bre el pre si -
den cia lis mo “al ter na ti vo” no es apli ca ble a Mé xi co. Véa se El con trol del po der, Mé xi co,
UNAM, Insti tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí di cas , 1998, p. 407.
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otro la do, que no siem pre nues tras de mo cra cias fue ron efí me ras co mo lo
prue ba la lon ge vi dad de las de mo cra cias de Cos ta Ri ca des de 1948, Ve -
ne zue la des de 1958, Chi le en tre los años trein ta a 1973, Uru guay en tre
los años cua ren ta a 1973,26 y naturalmente Colombia cuya democracia
más que centenaria ha sobrevivido a todos los avatares.

En opi nión de Main wa ring y Shu gart son muy re la ti vos los ar gu men -
tos con tra el pre si den cia lis mo des de que el par la men ta ris mo con el que
se le co te ja no se ha ex pe ri men ta do en Amé ri ca. Con si de ran que no es
po si ble ha blar de su pues tos idea les que no se han apli ca do en la rea li dad. 
Ha cen no tar, de otro la do, que los es tu dios del fra ca so del pre si den cia lis -
mo se pro du je ron (en las dé ca das de los se sen ta y se ten ta) en el con tex to
del re tro ce so y rup tu ra de la de mo cra cia en Amé ri ca La ti na fren te al re -
sur gi mien to y éxi to de la tran si ción es pa ño la que se to ma co mo ejem plo.
Fi nal men te, re cuer dan que la es ta bi li dad de los re gí me nes par la men ta rios 
es re la ti va. Men cio nan a es te efec to que en las dé ca das de los vein te y
del trein ta del si glo pa sa do ca ye ron las de mo cra cias de Ale ma nia, Ita lia,
Por tu gal, Espa ña y en los tres Esta dos bál ti cos. To dos esos re gí me nes,
ex cep to el de Ale ma nia, eran par la men ta rios.27

III. EL PRESIDENCIALISMO PERUANO

La for ma de go bier no y la ne ce si dad de su re for ma

La for ma de go bier no del Pe rú es sin du da des con cer tan te. Los cons ti tu -
yen tes de 1931 lo con si de ra ban un “par la men ta ris mo ate nua do”, era un
régi men cua si par la men ta rio pa ra Ma nuel Vi cen te Vi lla rán,28 “im pu ro”,
“mix to”, wei ma ria no, “au to ri ta rio en la rea li dad his tó ri ca” y “par la men ta ris -
ta en la teo ría constitu cio nal” se gún Chi ri nos So to,29 un “pre si den cia lis mo
par la men ta rio y de mo de lo se mi-pre si den cial” pa ra Hum ber to No guei ra
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26 Car pi zo, Jor ge, op. cit., nota 22, pp. 476 y 477.
27 Shu gart y Main wa ring, op. cit., nota 23, p. 28.
28 “El pun to más avan za do en la se rie de re for mas que los Con gre sos han ve ni do acu mu -

lan do en la di rec ción del go bier no par la men ta rio. Casi nada fal ta -de cía- en la le tra de la le gis -
la ción para ha cer lo po si ble”.

29 Na tu ra le za —pre si den cial o par la men ta ria— de nues tro sis te ma de go bier no, Are -
qui pa, Fun da ción Ma nuel J. Bus ta man te de la Fuen te, 1968.
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Alca lá,30 un “seu do par la men ta ris mo” o pre si den cia lis mo con la cu bier ta
de un Pri mer Mi nis tro pre si den cial a jui cio de Linz. El pre si den te y el
Con gre so po seían atri bu cio nes que ca re cen, re gu lar men te, en el pre si -
den cia lis mo y en el par la men ta ris mo. Se gún las cir cuns tan cias, po día ser 
un ré gi men, ya de ex ce so pre si den cial o ya de ex ce so par la men ta rio. Un
ab so lu tis mo pre si den cial si el Eje cu ti vo con ta ba con res pal do pro pio en
el Con gre so y en ca so con tra rio, un par la men ta ris mo in mo de ra do e irre -
fre na ble.

Es mé ri to in du da ble de la car ta de 1979 ha ber in ten ta do una se ria ra -
cio na li za ción, en tre otras, de las ins ti tu cio nes que con tri bu ye ron, más di -
rec ta men te, a tan in con ve nien te re sul ta do (in ter pe la ción, vo to de cen su -
ra). Esa Cons ti tu ción —so pre tex to de res ta ble cer el equi li brio en tre los
po de res— se di se ñó so bre un cri te rio “car di nal”: “re for zar la au to ri dad
del pre si den te de la Re pú bli ca”, se gún lo ex pre sa ba el Dic ta men el de la
Co mi sión Prin ci pal de Cons ti tu ción. En ese afán in tro du jo, en tre otros,
dos me ca nis mos per ni cio sos: la se gun da vuel ta elec to ral y la disolución
de la Cámara de Diputados que la Constitución de 1993 ha llevado a
extremo irracional.

La Cons ti tu ción de 1993,31 en efec to, ha acen tua do aún más la tra di cio -
nal con cen tra ción y cen tra li za ción del po der me dian te a) el de bi li ta mien to
del Con gre so, de las ins ti tu cio nes cons ti tucio na les au tó no mas y de las ins ti -
tu cio nes de in ter me dia ción so cial; b) el des co no ci mien to vir tual de la des -
cen tra li za ción y c) la crea ción de una au to cra cia pre si den cia lis ta mer ced a
1) la do ble vuel ta elec to ral que ple bis ci ta a quien, en rea li dad, no ob tu vo el 
res pal do ma yo ri ta rio; 2) la ab so lu ta in vio la bi li dad pre si den cial (por ac tos de 
go bier no y de ad mi nis tra ción e in clu so por de li tos de fun ción, sal vo de li tos
ex cep tua dos); 3) el obli ga do so me ti mien to del Con gre so a la po lí ti ca del
Eje cu ti vo me dian te un sui ge ne ris vo to de in ves ti du ra ba jo ame na za de di -
so lu ción; 4) la con ver sión del pre si den te en ár bi tro del sis te ma po lí ti co y, en 
ca so de di so lu ción del Con gre so, en dic ta dor cons ti tu cio nal; 5) la po si bi li -
dad de ree lec ción pre si den cial in me dia ta y me dia ta.

Se ha con fi gu ra do así un ce sa ris mo ab so lu tis ta, es to es, un ré gi men de 
go bier no to tal men te de se qui li bra do en el que la lla ve del des ti no co lec ti -
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30 “El ré gi men se mi pre si den cial: una al ter nan cia via ble al pre si den cia lis mo en Chi -
le”, For mas de go bier no: Re la cio nes Eje cu ti vo-Par la men to, Lima, Co mi sión Andi na de
Ju ris tas, 1993, pp. 82 y ss.

31 Véa se Pa nia gua Co ra zao, Va len tín, “La Cons ti tu ción de 1993”, De rei to Re vis ta
Xu ri di ca da Uni ver si dad de San tia go de Com pos te la, vol. IV, núm. 2, 1995, pp. 9-52.
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vo que da con fia da, en ver dad, só lo a quien de ten ta la pre si den cia. En ese 
sen ti do, la Cons ti tu ción de 1993 re fle ja muy fiel men te el es pí ri tu del gol -
pe del 5 de abril de 1992. En el fon do, in ten tó ser el Esta tu to que el go -
bier no de fac to de Fu ji mo ri pro mul gó (DL 25418) y que no pu do ha cer pre -
va le cer por la re sis ten cia de las fuer zas de mo crá ti cas que im pu sie ron a la
OEA y a la Co mu ni dad Inter na cio nal a adop tar (aun que de muy mal ta lan -
te) una cla ra po si ción de de fen sa del ré gi men de mo crá ti co.32

Es for zo so re co no cer que ni ba jo es ta fór mu la (aun sub sis ten te y pen -
dien te de re for ma) ni las que le pre ce die ron, el pre si den cia lis mo pe rua no 
ha lo gra do la efi ca cia y es ta bi li dad de sea bles. Hay cau sas har to co no ci -
das y es tu dia das (eco nó mi cas, so cia les, po lí ti cas, cul tu ra les, et cé te ra).
Entre ellas, es tán, por cier to, al gu nas de ín do le ins ti tu cio nal que tie nen
que ver, sin du da, con el di se ño cons ti tu cio nal y, de ma ne ra par ti cu lar,
con la con cep ción y re gu la ción del ré gi men pre si den cial. Éste, des pués
de to do, no só lo im pli ca una for ma de dis tri bu ción y fis ca li za ción del po -
der. Es tam bién una for ma in di rec ta de in du cir y con di cio nar con duc tas
de ca rác ter per so nal que dan fisonomía específica al ejercicio del poder
confirmando o frenando tendencias culturales de quienes acceden a él.

El ré gi men pre si den cial del Pe rú de be re for mar se. De be ha cer se, sin
em bar go, guar dan do cohe ren cia con su his to ria y su de sa rro llo ins ti tu -
cio nal y po lí ti co y te nien do en cuen ta sus ava ta res que sig ni fi ca ron, unas 
ve ces, avan ces sig ni fi ca ti vos y, en otras, re tro ce sos omi no sos co mo los
pro du ci dos en la car ta de 1993. Sin em bar go, en el cur so de ese pro ce so,
fue ron per fi lán do se tam bién al gu nas ins ti tu cio nes que re fle jan la cultura
democrática del Perú y que no pueden ni deben ignorarse.

La pri me ra de ellas es la con vic ción de que el pre si den te ha de te ner
“don de man do” de be ser ca paz de “man dar” y “go ber nar”. Per di da en la 
cul tu ra an ces tral an di na hay, sin du da, en esa creen cia una raíz au to crá ti -
ca que se re mon ta has ta el po der om ní mo do del in ca. Jun to a ella aflo ra,
asi mis mo, el ce sa ris mo de mo crá ti co de ori gen ibé ri co. So bre esa ba se se
le gi ti ma ron siem pre los cau di llos y par ti da rios del or den y tam bién los
au tó cra tas ci vi les y mi li ta res. En el Pe rú —a di fe ren cia de Ingla te rra—
ha si do siem pre más in ten so el re cla mo de or den que la sen sua li dad por
los de re chos o co mo di ría Ba sa dre, que la “vi ri li dad cí vi ca”. El pre si den -
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32 El ré gi men de fac to dic tó el DL 25418 que era el Esta tu to del lla ma do go bier no de

Re cons truc ción Na cio nal. La Co mu ni dad in ter na cio nal que co ho nes tó la quie bra del or -
den in ter na cio nal per mi tió que fue ra sus ti tui do por la car ta vi gen te.
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cia lis mo es ex pre sión de ese sen ti mien to ca si atá vi co. Un pre si den te je fe
de Esta do a usan za de los re gí me nes par la men ta rios es ini ma gi na ble en
la men ta li dad pe rua na. Tam po co lo es, nor mal men te, uno ele gi do por el
Con gre so o de mo do in di rec to. Ma nuel Vi cen te Vi lla rán ha cía no tar que
el pue blo del Pe rú no re nun cia a ele gir, por si mis mo, a quien de be con -
du cir los des ti nos del país.

El pre si den te, en se gun do lu gar, de be go ber nar, ad mi nis trar, man dar y 
re sol ver to dos los pro ble mas que ago bian a los go ber na dos y asu mir la
re pre sen ta ción uni ver sal de és tos e im pe dir los ex ce sos y ar bi tra rie da des
del po der. De be con ver tir se en una suer te de de fen sor de los de re chos de
to dos y de be ve lar, cual un pa ter fa mi lias, por el des ti no co lec ti vo sin de jar 
de ejer cer el “li de raz go mo ral” de la so cie dad, se gún el con cep to que Woo -
drow Wil son asig na ba al tér mi no. Esa con vic ción exi ge pre ci sa men te efi ca -
cia en el ré gi men y, lo que es más gra ve, una cui da do sa fis ca li za ción de los
ór ga nos y agen tes del po der pú bli co lo que es ca pa a las com pe ten cias del
car go y que, de cum plir se, po dría vul ne rar la au tono mía fun cio nal y la in -
de pen den cia de los po de res y tam bién de las ins ti tu cio nes cons ti tu cio na les. 
Jun to a ta les exi gen cias, es tán las que im po nen al pre si den cia lis mo la efi -
ca cia y es ta bi li dad que no ha lo gra do pre ci sa men te en esta par te del con ti -
nen te. De allí la ne ce si dad de dar le al ré gi men unas ca rac te rís ti cas que, de
al gún mo do, per mi tan al pre si den te el cum pli mien to de tan com ple jo co mo
ex ten so pa pel. To do ello, de otro la do, sin in cu rrir en ex ce sos y ar bi tra rie da -
des que son, pre ci sa men te, las que per mi tie ron el ab so lu tis mo pre si den cial
que es preciso eliminar.

Cual quier re for ma del ré gi men pre si den cial im pli ca, cuan do menos:

1) La ra cio na li za ción del ré gi men pre si den cial me dian te una apro pia -
da dis tri bu ción te rri to rial del po der (des cen tra li za ción), la eli mi na ción de 
las ins ti tu cio nes que im pli can ava sa lla mien to del Con gre so en el ejer ci -
cio de sus res pon sa bi li da des, y el res ta ble ci mien to del bi ca me ra lis mo
asi mé tri co con un Sen ado de re pre sen ta ción te rri to rial y con atri bu cio nes 
de fis ca li za ción en ma te ria de re la cio nes ex te rio res, ad mi nis tra ción, de -
sa rro llo re gio nal y lo cal y supervigilancia de los sistemas de control,
acceso a la información pública y anticorrupción.

2) La ins ti tu cio na li za ción de la pre si den cia de la Re pú bli ca que sig ni -
fi ca: a) dis tri bu ción ra cio nal de com pe ten cias en tre el pre si den te co mo
je fe de Esta do y de go bier no y el Con se jo de Mi nis tros co mo ór ga no de
co la bo ra ción del Po der Eje cu ti vo; b) re duc ción de las com pe ten cias dis -
cre cio na les del pre si den te y so me ti mien to al acuer do del Con se jo de Mi -
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nis tros, se gún el ca so, de to dos los ac tos y de ci sio nes de go bier no y ad -
mi nis tra ción del pre si den te.

3) La eli mi na ción del ab so lu tis mo pre si den cial a tra vés de la eli mi na -
ción tam bién: a) del ba llo ta ge o se gun da vuel ta elec to ral; b) de la in vio -
la bi li dad pre si den cial y la de ter mi na ción pre ci sa de las res pon sa bi li da -
des ju rí di cas y po lí ti cas de ri va das del ejer ci cio de la fun ción
pre si den cial; c) del vo to de in ves ti du ra o con ver sión de ese vo to en un
com pro mi so de res pal do po lí ti co; d) de la fa cul tad de di so lu ción del
Con gre so por par te del pre si den te de la Re pú bli ca o, al ter na ti va men te,
me dian te la re gu la ción pre ci sa de la ins ti tu ción pa ra re ser var su uso ex -
clu si va men te pa ra los ca sos de blo queo po lí ti co que po dría de fi nir se por
el Tri bu nal Cons ti tu cio nal en caso de duda.

4) Crea ción de cau ces ins ti tu cio na les pa ra la con cer ta ción y la bús -
que da de con sen so po lí ti cos y so cia les a fin de ase gu rar la go ber na bi li -
dad del sistema.

5) Re for ma del ré gi men elec to ral pa ra ase gu rar un ra cio nal for ma to de
par ti dos que ase gu re la gobernabilidad.

6) Per fec cio na mien to de los me ca nis mos de fis ca li za ción, con trol y con -
tra pe so vi gen tes.

Las re for mas pro pues tas cier ta men te da rían ma yor efi ca cia y, sin du da,
re du ci rían las áreas de con flic to que aho ra im pi den un ra cio nal y equi li bra -
do ejercicio del poder.

A. Ra cio na li za ción del ré gi men pre si den cial

a. Rees truc tu ra ción fun cio nal y or gá ni ca del Con gre so: el Se na do

La Cons ti tu ción de 1993 de va luó al Con gre so con el sui ge ne ris e in -
cohe ren te ré gi men uni ca me ral que creó. Re quie re, en efec to, pa ra su fun -
cio na mien to de un ór ga no, na ci do de su se no (Co mi sión Per ma nen te)
que ope ra, unas ve ces, co mo la ex Cá ma ra de Di pu ta dos (en los an te jui -
cios) o del Se na do (en los nom bra mien tos de al gu nos po cos fun cio na rios 
ci vi les), que le gis la por de le ga ción del Con gre so in dis tin ta men te, du ran -
te su fun cio na mien to o en re ce so de és te, y que, por úl ti mo, so bre vi ve
fan tas mal men te al Con gre so cuan do es di suel to. Ese Con gre so, ele gi do
has ta el año 2001, por dis tri to úni co, con cen tró y cen tra li zó, asi mis mo, la 
re pre sen ta ción po pu lar. Li ma (el ter cio del elec to ra do) de fi nía su com po -
si ción e in te gra ción en de tri men to de la re pre sen ta ción de las de más cir -
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cuns crip cio nes del país. Aun aho ra, con dis tri tos plu ri no mi na les de ca -
rác ter de par ta men tal, el sis te ma elec to ral tie ne es ca sa re pre sen ta ti vi dad y 
pro por cio na li dad y no per mi te una apro pia da par ti ci pa ción po pu lar en la
de ci sión de su destino. El Perú tiene uno de los Congresos menos
representativos del mundo (120 miembros) atendido el volumen de su
población (27 millones) o de sus electores (14 millones).

La go ber na bi li dad en un Esta do uni ta rio des cen tra li za do, co mo el Pe -
rú, re quie re de un bi ca me ra lis mo asi mé tri co con un Se na do de re pre sen -
ta ción te rri to rial que ope re co mo fac tor de in te gra ción y que sea la voz
de las cir cuns crip cio nes des cen tra li za das en el Con gre so. Un Se na do que 
ope re co mo se gun da Cá ma ra de de li be ra ción y que sea fun da men tal men -
te un ór ga no de fis ca li za ción de las po lí ti cas in ter na cio nal, de de fen sa y
se gu ri dad in ter na y ex ter na, del de sa rro llo re gio nal y lo cal y de la mo ra -
li dad pú bli ca. De ese mo do, se li mi ta rían las atri bu cio nes dis cre cio na les
o el ex ce so de atri bu cio nes que, en esas ma te rias vi ta les, co rres pon den al 
Po der Eje cu ti vo. Sus atri bu cio nes le gis la ti vas de be rían cir cuns cri bir se
só lo a la re vi sión de las ini cia ti vas le gis la ti vas de la Cá ma ra de Di pu ta -
dos, den tro de tér mi nos pe ren to rios, pu dien do de ci dir una se gun da de li -
be ra ción de aqué lla só lo por vo ta ción ca li fi ca da. En ma te ria ad mi nis tra ti -
va, de be ría ser com pe ten te, pa ra nom brar, ele gir, ra ti fi car o des ti tuir a los 
in te gran tes de las ins ti tu cio nes cons ti tu cio na les au tó no mas en los ca sos
que no ten gan un pro ce di mien to es pecí fi co pa ra esos ob je tos; ra ti fi car,
por su pues to los as cen sos de los al tos je fes y ofi cia les de las fuer zas ar -
ma das y po li cia les y de los em ba ja do res y re pre sen tan tes del Pe rú en el
ex te rior. El Se na do de be ría ser com pe ten te, por fin, pa ra co no cer y su -
per vi sar las po lí ti cas de des cen tra li za ción y de sa rro llo re gio nal, de se gu -
ri dad in ter na y ex ter na y de las re la cio nes in ter na cio na les, de con trol y
fis ca li za ción de la ad mi nis tra ción, de ac ce so a la in for ma ción pública,
transparencia y anticorrupción.

b. La re dis tri bu ción de com pe ten cias en tre los Po de res Le gis la ti vo
                y Eje cu ti vo pa ra en men dar el ava sa lla mien to del Congreso

El Con gre so que per dió pau la ti na men te el mo no po lio de la ini cia ti va
en la for ma ción de las le yes,33 fue pri va do, en la Cons ti tu ción de 1993,

VALENTÍN PANIAGUA CORAZAO346

33 Has ta la Cons ti tu ción de 1933 sólo el Po der Eje cu ti vo com par tía con el Con gre so
la ini cia ti va en la for ma ción de las le yes. A par tir de en ton ces se le re co no ció al Po der Ju -

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/rj6yKc



de su au to no mía fun cio nal pa ra apro bar le yes de na tu ra le za fis cal o que -
dó su je to a ri gu ro sas for ma li da des pa ra ha cer lo mien tras el Po der Eje cu -
ti vo era li be ra do de to da li mi ta ción. Es sin du da ra zo na ble ha ber res trin -
gi do la inicia ti va de los con gre sis tas en ma te ria pre su pues tal, de fon dos 
des ti na dos y de de mar ca ción te rri to rial (ar tícu lo 118, in ci so 7 y 79). No 
lo es, en cam bio, que el Con gre so es té su pe di ta do al “pre vio in for me
del Mi nis te rio de Eco no mía y Fi nan zas” pa ra apro bar “le yes de ín do le
tri bu ta ria re fe ri das a be ne fi cios o exo ne ra cio nes” (ar tícu lo 79) ni que
só lo con el vo to con for me de los dos ter cios de sus miem bros pue da
apro bar cual quier tra ta mien to tri bu ta rio es pe cial en fa vor de de ter mi na -
da zo na del país (ar tícu lo 79). Ta les nor mas de ben de ro garse por
irracionales.

Es pre ci so ase gu rar que la le gis la ción de le ga da ha ga que el Con gre so,
ti tu lar de la com pe ten cia le gis la ti va, fi je la esen cia y ca rac te rís ti cas de las
nor mas cu ya da ción de lega, a tra vés de le yes de ba ses o le yes mar co tal
co mo acon te ce en el de re cho com pa ra do.34 Se im pe di rá así la ex ce si va
dis cre ción con que, aho ra, el Po der Eje cu ti vo le gis la ejer cien do un in -
men so po der ex tra ño a su com pe ten cia pri va ti va y fun cio nal. Los de cre -
tos de ur gen cia (que pue den ex pe dir se cuan do el in te rés na cio nal lo re -
quie ra en ma te ria eco nó mi ca y fi nan cie ra) son, en el Pe rú, le yes
ma te ria les y de ca rác ter per ma nen te a di fe ren cia de lo que ocu rre en el
de re cho com pa ra do en el que, por el con tra rio, son nor mas pro vi sio na les, 
su je tas a ca du ci dad, sal vo ra ti fi ca ción ex pre sa del le gis la dor. Só lo así se
ga ran ti za la uni dad, la cer ti dum bre y la es ta bi li dad del or den ju rí di co. Es
ab so lu ta men te inad mi si ble, por fin, que el pre si den te “le gis le” por de cre -
tos de ur gen cia en el in te rreg no que me dia en tre la di so lu ción y la elec -
ción del nue vo Con gre so, lap so que pue de ex ten der se has ta por cua tro
me ses (ar tícu lo 135). La nor ma de be de ro gar se, sim ple y lla na men te, por
ab sur da.

Es in jus ti fi ca do que el Con gre so pue da ce le brar o ra ti fi car tra ta dos só -
lo so bre al gu nas ma te rias que la Cons ti tu ción es pecí fi ca (ar tícu lo 56),
de jan do al Po der Eje cu ti vo ple na com pe ten cia en to dos los de más. Sin
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di cial y des de la Cons ti tu ción de 1979 a las Re gio nes, en ma te rias pro pias de su com pe -
ten cia. La Cons ti tu ción de 1993 la ha ex ten di do a to das las ins ti tu cio nes pú bli cas, las mu -
ni ci pa li da des y na tu ral men te, el pue blo (ar tícu lo 109).

34 Pa nia gua Co ra zao, Va len tín, “La le gis la ción de le ga da y de ur gen cia en el Perú y la
Cons ti tu ción Espa ño la de 1978”, en Fer nán dez Se ga do, Fran cis co (coord.), La Cons ti tu -
ción de 1978 y el cons ti tu cio na lis mo ibe roa me ri ca no, Ma drid, CEPC, 2003, pp. 697-712.
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per jui cio de re co no cer se com pe ten cia al Eje cu ti vo, en ma te rias ta sa das, el
Con gre so de be re cu pe rar las que le co rres pon dían en el pa sa do. La Cons ti -
tu ción de 1989 da ba por apro ba do el Pro yec to de Pre su pues to del Po der
Eje cu ti vo si no era apro ba do por el Con gre so den tro de los tér mi nos cons -
ti tu cio na les. Fun dán do se en tal pre ce den te, la Cons ti tu ción de 1993, dis -
po ne la apro ba ción, na da me nos que de la Cuen ta Ge ne ral de la Re pú bli ca
de no apro bar se, den tro de los 30 días si guien tes a la pre sen ta ción del Dic -
ta men de la Co mi sión Re vi so ra. De ese mo do, se li be ra al Eje cu ti vo del
mí ni mo con trol exi gi ble en una de mo cra cia. Y así re sul ta, por fin, ab so lu -
ta men te im po si ble que el Con gre so pre va lez ca so bre el pre si den te —co mo 
acon te ce en el mo de lo pre si den cial— en el que, pre ci sa men te, el Pre su -
pues to (de ex clu si vo re sor te par la men ta rio) y la Cuen ta Ge ne ral son pie zas 
fun da men ta les en el pro ce so de fis ca li za ción y con trol del queha cer del
Eje cu ti vo y, por cier to, en la ren di ción de cuen tas y trans pa ren cia de mo -
crá ti cas.

c. Re for ma en la dis tri bu ción es pa cial del po der
               me dian te la des cen tra li za ción

La des cen tra li za ción en el Esta do uni ta rio im pi de la con cen tra ción y
cen tra li za ción del po der. La di fu sión del po der, a su tur no, crea cau ces
de par ti ci pa ción po pu lar en el ejer ci cio del po der y per mi te que to das las
cir cuns crip cio nes par ti ci pen en la de ci sión de su des ti no. La des cen tra li -
za ción es el fre no más efi caz al ab so lu tis mo pre si den cial, al po pu lis mo y
al clien te lis mo siem pre y cuan do no im pli que só lo la elec ción de los ór -
ga nos de po der lo cal y re gio nal si no la trans fe ren cia efec ti va de com pe -
ten cias y de re cur sos eco nó mi cos y ad mi nis tra ti vos y la au to no mía po lí -
ti ca y ad mi nis tra ti va su fi cien tes. De otro mo do, es una fic ción que ha ce
más fé rreo aun el con trol del apa ra to cen tral so bre la pe ri fe ria. Ese era el
ca so del Pe rú, ba jo el di se ño de la Cons ti tu ción de 1993, por lo que fue
ne ce sa rio mo di fi car la, pre via men te al ini cio del pro ce so de elec ción e
ins tau ra ción de los go bier nos re gio na les.35
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B. La ins ti tu cio na li za ción de la pre si den cia de la Re pú bli ca

a. Dis tri bu ción ra cio nal de com pe ten cias
               en tre el pre si den te y el Con se jo de Mi nis tros

Insti tu cio na li zar la pre si den cia sig ni fi ca con ver tir el ré gi men uni per -
so nal en uno de po der com par ti do en tre el pre si den te y el Con se jo de
Mi nis tros. Se tra ta de un cam bio cua li ta ti vo por cu ya vir tud el pre si den te 
del Con se jo (ór ga no de pro po si ción de los mi nis tros, vo ce ro del go bier -
no des pués del pre si den te y even tual con duc tor del Con se jo de Mi nis tros 
en au sen cia del pre si den te) se con vier ta en un je fe de equi po. El Con se jo 
de ja ría de ser un con jun to de fun cio na rios, ar ti cu la dos por el pre si den te
en los “acuer dos” de mi nis tros, pa ra con ver tir se en un equi po de go bier -
no, coor di na do y di ri gi do, más bien, por el pre si den te del Con se jo de
Mi nis tros y con ca pa ci dad de con du cir y coor di nar la po lí ti ca mi nis te rial
y, de me diar de le ga ción pre si den cial, in clu so de li be rar al pre si den te del
“acuer do” de de ter mi na das ma te rias con los mi nis tros. To do ello, na tu -
ral men te, en es tre cha coo pe ra ción y con su je ción a la po lí ti ca ge ne ral fi -
ja da por el je fe del go bier no que es el pre si den te. La au to no mía que de
ello de ri va ría ha ría del Con se jo un ór ga no de li be ran te y de con sul ta obli -
ga da del pre si den te. El ca rác ter ins ti tu cio nal así se ría fru to de la au to no -
mía ad mi nis tra ti va y po lí ti ca ga na das, de la ín do le co lec ti va del Con se jo, 
de su ini cia ti va pa ra la pro pues ta de po lí ti cas, de su ca pa ci dad de de li be -
ra ción y, so bre to do, del vi gor y per so na li dad del pre si den te del Con se jo
de Mi nis tros y del di na mis mo, coor di na ción y cohe ren cia de los mi nis -
tros en la con duc ción de sus res pec ti vas re par ti cio nes.

El for ta le ci mien to del Con se jo de Mi nis tros im pli ca ob via men te la
ins ti tu cio na li za ción de la pre si den cia. Pa ra lo grar lo se re quie re, en pri -
mer tér mi no, for ma li zar las de li be ra cio nes y pro pues tas de po lí ti ca, de ci -
sio nes, acuer dos o re so lu cio nes que los mi nis tros adop tan, co mo cuer po
co le gia do, fren te al ti tu lar de la je fa tu ra del go bier no que es el pre si den -
te. En la prác ti ca, las ne ce si da des de coor di na ción in ter na y de or den en
el de ba te de los pro ble mas exi gen que los mi nis tros rea li cen coor di na cio -
nes pre vias, an tes del Con se jo de Mi nis tros, en áreas ta les co mo las eco -
nó mi co-fi nan cie ras, en ma te ria so cial y de de sa rro llo re gio nal y, des de
lue go, de coor di na ción o ac ción mul ti sec to rial. Ta les usos —im pues tos
por la ne ce si dad ad mi nis tra ti va— de ben for ma li zar se e ins ti tu cio na li zar -
se de mo do que sean for mas ad mi nis tra ti vas pre vias en la cons truc ción
de las de ci sio nes y ac cio nes gu ber na ti vas. De ese mo do, se ase gu ra ría
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una me jor in for ma ción al pre si den te, se do cu men ta rían, for mal men te, las 
ra zo nes y fun da men tos de los ac tos gu ber na ti vos, se ase gu ra ría una
apropiada rendición de cuentas, una mayor honestidad en el manejo de
los recursos públicos y una real transparencia administrativa al par que
se facilitaría la labor de fiscalización del Congreso.

Insti tu cio na li zar la pre si den cia sig ni fi ca, en se gun do lu gar, con fe rir al
pre si den te del Con se jo de Mi nis tros una je rar quía sin gu lar den tro del
pro pio Con se jo de Mi nis tros y fren te al pre si den te. Hoy es só lo un pri -
mus in ter pa res con atri bu cio nes más ce re mo nia les que com pe ten cias
rea les. Des de que es ti tu lar de la ini cia ti va pa ra pro po ner a los mi nis tros 
y pa ra “acor dar” su re mo ción con el pre si den te, es in du da ble que de be
te ner com pe ten cia tam bién no só lo pa ra eva luar e in for mar, pe rió di ca -
men te (tri mes tral, se mes tral, anual men te, la ley lo di rá), acer ca de la
po lí ti ca de los mi nis tros y del Con se jo de Mi nis tros, sec to rial y glo bal -
men te, si no pa ra coor di nar y ase gu rar la cohe ren cia in ter na del equi po
mi nis te rial y ga ran ti zar la efi ca cia gu berna ti va. La eva lua ción pri ma ria -
men te des ti na da al pre si den te, de be ría ser de pú bli co co no ci mien to a tra -
vés del Con gre so a fin de cer ti fi car el gra do de lo gro (o fra ca so) de las
me tas y ob je ti vos pro pues tos en la ex po si ción de la po lí ti ca ge ne ral del
Po der Eje cu ti vo an te el Con gre so. Se ofre ce ría así una in for ma ción cir -
cuns tan cia da de la mar cha del Po der Eje cu ti vo y un co no ci mien to cer te -
ro de sus ac ti vi da des per mi tién do se un segui mien to tam bién más di rec to 
de la con duc ta de los mi nis tros por la opi nión pú bli ca. Esa so la atri bu -
ción con ver ti ría al pre si den te del Con se jo en un ge nui no je fe de equi -
po y en un co la bo ra dor di rec to y com pro me ti do con el pre si den te y
res pon sa ble de un área es pe cí fi ca de las ta reas gu ber na ti vas. Na tu ral -
men te, la eva lua ción im pli ca ejer ci cio de ini cia ti va y pro pues ta fren te
al je fe del go bier no lo que, a la lar ga, per mi te des lin dar las res pon sa bi -
li da des del equi po mi nis te rial fren te a las que con cier nen al pre si den te.
Se im pi de así que el per so na lis mo, el me sia nis mo per so nal o el afán
per so na lis ta cons pi ren, in de bi da men te, con tra los in te re ses ge ne ra les
del país. Des de lue go que hay el ries go de ex ce sos po lí ti cos por par te
del equi po, en la pro pues ta. Sin em bar go, hay li mites pre su pués ta les y
ad mi nis tra ti vos que im pi den ex ce sos de esa ín do le. En to do ca so, sa can -
do de la oque dad de los con ci liá bu los o de los acuer dos sub rep ti cios las
mo ti va cio nes y orien ta cio nes de las po lí ti cas y de ci sio nes, se for ta le ce
in ter na men te la ta rea ad mi nis tra ti va y, a la lar ga, se de mo cra ti za las de ci -
sio nes pú bli cas.
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b. Re duc ción de las com pe ten cias dis cre cio na les
               del pre si den te y so me ti mien to al Acuer do del Con se jo
               de Mi nis tros, se gún el ca so, de to dos los ac tos
                y de ci sio nes de go bier no y ad mi nis tra ción del pre si den te

Nues tros pri me ros cons ti tu yen tes te nían des con fian za ins tin ti va en el
ca rác ter uni per so nal del Po der Eje cu ti vo. Por ello mis mo, se apar ta ron
del mo de lo ame ri ca no y si guien do las hue llas de la Cons ti tu ción de Cá -
diz, su je ta ron el ejer ci cio de sus com pe ten cias, pri me ro, a la re fren da ción 
mi nis te rial, y, des pués, des de me dia dos del si glo XIX, al acuer do del
Con se jo de Mi nis tros me dian te vo tos ya de li be ra ti vos, ya con sul ti vos
que, se gún la ín do le de los ac tos, re que ría la Ley de Mi nis tros. La re fren -
da ción y, en al gu na me di da, los vo tos del Con se jo, pa ra dó ji ca men te, no
li mi tan tan to al pre si den te co mo a los mi nis tros ya sin gu lar men te, ya co -
mo equi po de go bier no. La for ma li dad per mi te que el pre si den te ejer ci te
un ri gu ro so con trol de los ac tos ad mi nis tra ti vos más im por tan tes de sus
mi nis tros. No acon te ce a la in ver sa. El pre si den te nie ga o pue de ne gar
apro ba ción a cier tos ac tos o ini cia ti vas mi nis te ria les; el mi nis tro nun ca
rehú sa su acuer do y re fren da ción a una de ci sión presidencial.

Ca si nun ca se re pa ra en que hay una gran can ti dad de ac tos pre si den -
cia les, ya de na tu ra le za po lí ti ca (orien ta cio nes, ins truc cio nes, di rec ti vas,
opi nio nes, pro pues tas, su ge ren cias, re co men da cio nes, et cé te ra), ya de
na tu ra le za ad mi nis tra ti va (pro pues ta de nom bres, su ges tión de mo di fi ca -
cio nes en el queha cer ad mi nis tra ti vo, et cé te ra) que es ca pan a to do ti po
de con trol del Con se jo o de los mi nis tros. Por ejem plo, la elec ción del
per so nal pa ra las fun cio nes pú bli cas, la de ci sión de de ter mi na das po lí ti -
cas o la orien ta ción de las ac cio nes del Esta do en ge ne ral. En ese vas to
cam po de dis cre ción, hay un mar gen muy gran de de fis ca li za ción y con -
trol que es pre ci so es ta blecer. Por mu cho que se ha gan pú bli cas, las de ci -
sio nes, en sí mis mas, no son ob je to ca si nun ca de una apro pia da de li be ra -
ción. Son, en la prác ti ca, dis cre cio na les. Ta les de ci sio nes en tor no de la
se lec ción de fun cio na rios cu ya desig na ción no es tá for mal men te re ser va -
da a un pro ce di mien to u ór ga no es pe cí fi co, v. gr. la elec ción y de sig na -
ción de em ba ja do res es pe cia les o mi nis tros ple ni po ten cia rios y, co mo
ellos, de al gu nos otros ta les co mo di rec to res, re pre sen tan tes o per so ne ros 
de ins ti tu cio nes, em pre sas o de pro gra mas del go bier no. En la me di da en 
que ta les ac tos pro du cen efec tos ad mi nis tra ti vos y po lí ti cos y, mu chas ve -
ces, de gran tras cen den cia, bien po drían ser ob je to del acuer do del Con se -
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jo de Mi nis tros. Se evi ta así, que el per so na lis mo tí pi co del ré gi men pre si -
den cial de ge ne re en fa vo ri tis mo, ami guis mo o clien te lis mo que re sul tan
per ni cio sos pa ra el go bierno.

C. La eli mi na ción del ab so lu tis mo pre si den cial

El ab so lu tis mo pre si den cial36 es uno de los ras gos tí pi cos de nues tro
sis te ma cons ti tu cio nal. Ha con fi gu ra do, en la prácti ca, un ré gi men aná lo -
go al “neo pre si den cia lis mo” de que ha bla ra K. Loe wens tein. Un ré gi men 
en el que “a tra vés de de ter mi na das ins ti tu cio nes cons ti tu cio na les el je fe
del go bier no —el pre si den te— es su pe rior en po der po lí ti co a to dos los
otros ór ga nos es ta ta les” que no pue den com pe tir con él ni con tro lar lo.37

La “in cli na ción” por in cre men tar las atri bu cio nes del pre si den te que V.
A. Be laun de cri ti ca ra en 1914 es apa ren te men te in coer ci ble. Nues tros
Cons ti tu yen tes no se sus tra je ron a ella ni si quie ra des pués de ex pe rien -
cias au to crá ti cas co mo las de 1919-1930 o 1968-1980. La Co mi sión Vi -
lla rán (que Be laun de mis mo in te gra ba) en 1931, lue go de de ses ti mar el
par la men ta ris mo re cla ma ba “un Po der Eje cu ti vo vi go ro so” y “go bier nos
ro bus tos a la vez que ju rí di ca men te con tro la dos”.38 En 1978, el Dic ta -
men de la Co mi sión Prin ci pal de la Asam blea Cons ti tu yen te ex pre sa ba:
“El Po der Eje cu ti vo apa re ce se ria men te re for za do en el pro yec to”. Expli -
can do su con duc ta afir ma ba: “la Cons ti tu ción de 1933 tra tó de ate nuar la 
he ge mo nía del has ta en ton ces ab sor ben te y abu si vo Po der Eje cu ti vo”.
Sin em bar go, en 1979 “a pe sar que las cir cuns tan cias (eran) más gra ves
que las de 1931, se ha ac tua do al re vés: re for zan do al po der he ge mó ni -
co”.39 La car ta de 1993 ha he cho eso mis mo y aún más.

La Cons ti tu ción de 1933 abrió el ca mi no a un ré gi men de ex ce so par -
la men ta ris ta al li be ra li zar el uso de la in ter pe la ción y el vo to de cen su ra
por ca da una de las Cá ma ras y tam bién por el Con gre so co mo cuer po co -
le gia do. La Cons ti tu ción de 1979 ra cio na li zó am bas ins ti tu cio nes, con
to do acier to, acen tuó, en con tra par ti da, el po der del pre si den te. Intro du -
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36 Be laun de, Víc tor Andrés, La cri sis pre sen te, Lima, Luis Alfre do Edi cio nes, 1994,
pp. 117 y 118.

37 Loewens tein, K., Teo ría de la Cons ti tu ción, Bar ce lo na, Edi cio nes Ariel, 1964, p. 85.
38 Vi lla rán, Ma nuel Vi cen te, Ante pro yec to de Cons ti tu ción de 1931. Expo si ción de

Mo ti vos y Tex to (por la Co mi sión que él pre si die ra), Lima, Ta lle res Grá fi cos P. L. Vi lla -
nue va , 1962, p. 41.

39 Dia rio de los De ba tes de la Asam blea Cons ti tu yen te de 1978, Lima, pu bli ca ción
ofi cial, s.f., t. V, p. 297.
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jo, in ne ce sa ria men te, el ba llo ta ge o se gun da vuel ta elec to ral e in cor po ró, 
ino pi na da men te, el ab sur do me ca nis mo de la di so lu ción de la Cá ma ra de 
Di pu ta dos. La car ta de 1993 —que te nía una cla ra ins pi ra ción au to crá ti -
ca— re co gió y mo di fi có es ta úl ti ma ins ti tu ción y re for mó con jun ta men te 
con és ta, otras ins ti tu cio nes (le gis la ción de ur gen cia, ree lec ción in me dia -
ta, res pon sa bi li dad del pre si den te, de cla ra ción de va can cia por in ca pa ci -
dad mo ral) en for ma que con vir tie ron al pre si den te en ár bi tro del sis te ma 
po lí ti co. Cua tro me ca nis mos sir ven a ese pro pó si to: a) la fic ción del vo to 
de in ves ti du ra; b) la po si bi li dad de di so lu ción del Con gre so y la ins tau ra -
ción de una dic ta du ra cons ti tu cio nal sin ar bi tra je po pu lar, has ta por cua -
tro me ses; c) la in vio la bi li dad ju rí di ca y po lí ti ca del pre si den te; d) el ab -
so lu to ar bi trio pa ra des pe dir al ga bi ne te. Es pe ren to rio mo di fi car esas
ins ti tu cio nes ex cep to la úl ti ma da do queá ello im pli ca ría, en la prácti ca,
op tar por otro ré gi men distinto al presidencial.

a. Eli mi na ción del vo to de in ves ti du ra o con ver sión
              de ese vo to en un com pro mi so de res pal do po lí ti co
              (la fic ción del vo to de in ves ti du ra)

Las in no va cio nes in tro du ci das no so lo han de bi li ta do la au to no mía
fun cio nal del Con gre so. Lo han so me ti do vir tual men te al ar bi trio del
pre si den te. Han aña di do gra ves fac to res de per tur ba ción no só lo en las
re la cio nes Eje cu ti vo-Le gis la ti vo si no en el fun cio na mien to y le gi ti mi dad 
del sis te ma de mo crá ti co mis mo. Una de ellas es la obli ga ción de ha cer
cues tión de con fian za de la po lí ti ca general del gobierno al asumir, el
Consejo de Ministros, sus funciones.

La Cons ti tu ción de 1933 que, “sin pre ce den te con sue tu di na rio” se gún
Vi lla rán40 hi zo obli ga to ria la ex po si ción del Con se jo de Mi nis tros al asu -
mir sus fun cio nes y per mi tió a los mi nis tros ha cer cues tión de con fian za
de sus ini cia ti vas, no es ta ble ció si las Cá ma ras po dían o de bían pro nun -
ciar se so bre la po lí ti ca ge ne ral del go bier no. La Cons ti tu ción de 1979 es ta -
ble ció sim ple men te la obli ga ción del Con se jo de Mi nis tros de com pa re cer, 
ex po ner y de ba tir en las Cáma ras, reu ni das en Con gre so, la po lí ti ca ge ne -
ral del Po der Eje cu ti vo sin que la ex po si ción die ra lu gar a nin gún vo to
(ar tícu lo 224). De ese mo do, si guió el cri te rio de Vi lla rán, si los ga bi ne -
tes ne ce si ta ran pe dir un vo to de con fian za al en trar en fun cio nes —de cía
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40 Vi lla rán, Ma nuel Vi cen te, “La po si ción cons ti tu cio nal de los mi nis tros en el Perú”, 
Pá gi nas Esco gi das, Lima, P.L. Vi lla nue va, 1962, pp. 188-191.
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el gran cons ti tu cio na lis ta— se ha bría he cho una al te ra ción sus tan cial en
nues tro sis te ma po lí ti co. Los ga bi ne tes se rían “la obra del Con gre so, no
del pre si den te. El Con gre so ten dría la pri me ra y de ci si va pa la bra en la
de ter mi na ción del per so nal mi nis te rial y en la di rec ción de su po lí ti ca. Se 
ha bría en tra do de lle no en la ru ta del ré gi men par la men ta rio”.41 No ha
ocu rri do (ni ocu rri rá) así con la car ta de 1993. Por lo con tra rio, el Pe rú
en rum ba rá por la sen da del más irra cio nal ab so lu tis mo pre si den cial. La
ra zón es ob via. El Con gre so no tie ne dis cre ción pa ra re cha zar la po lí ti ca
del go bier no. “De be” apro bar la. Bas ta ría que un nue vo Con se jo de Mi -
nis tros in sis ta en la po lí ti ca re cha za da por el Con gre so pa ra obli gar lo a op -
tar en tre la apro ba ción (es de cir, su so me ti mien to al go bier no) o su di so lu -
ción. Si pa sa por las “hor cas cau di nas” de apro bar lo, ha si do so me ti do y
hu mi lla do. Si no lo ha ce, es di suel to. En uno u otro su pues to, el pre siden te 
ha brá im pues to su ar bi trio per so nal.

El vo to de in ves ti du ra, en Eu ro pa, pre su po ne la con cer ta ción de una
po lí ti ca que for mu lan unos as pi ran tes que se con vier ten en go bier no por
el li bre res pal do de la asam blea. No es ese el ca so del Pe rú. En pri mer
tér mi no, no com pa re cen as pi ran tes a mi nis tros, si no mi nis tros en ple no
ejer ci cio de sus fun cio nes. Tam po co ex po nen “su” po lí ti ca si no la de un
pre si den te je fe de Esta do y je fe de go bier no. El re cha zo de esa po lí ti ca,
de con si guien te, no crea só lo un in ci den te po lí ti co si no un con flic to de
po de res. Si el Con gre so rehú sa su con fian za y el Eje cu ti vo in sis te, sin
do ble gar la opo si ción par la men ta ria, el pre si den te di suel ve el Con gre so.

Así el vo to de in ves ti du ra es un pre tex to pa ra im po ner al Con gre so la
po lí ti ca del pre si den te, bajo amenaza de disolución. Es decir, es un
mecanismo de dominación y no de colaboración entre el Legislativo y el
Ejecutivo.

b. Eli mi na ción de la fa cul tad de di so lu ción del Con gre so
               por par te del pre si den te de la Re pú bli ca o re gu la ción pre ci sa
               de la ins ti tu ción pa ra re ser var su uso ex clu si va men te
               pa ra los ca sos de blo queo po lí ti co que po dría de fi nir se
               por el Tri bu nal Cons ti tu cio nal en ca so de du da

La di so lu ción del Con gre so, ins ti tu ción aje na a nues tra tra di ción,
cons ti tu ye el más gra ve de sa ti no de la Cons ti tu ción de 1979. Lo prue ba
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el de sa rro llo a que ha da do lu gar aho ra en la car ta de 1993. En la teo ría
del par la men ta ris mo, per si gue el ar bi tra je po pu lar. En el Pe rú no ca be,
por dos ra zo nes. Pri me ro, por que la dis cre pan cia no se plan tea en tre el
Con gre so y el ga bi ne te si no en tre aquél y el pre si den te. Sin em bar go,
és te (que es quien fi ja la po lí ti ca) no se so me te al ve re dic to po pu lar. Lo
ha ce el ga bi ne te que —con o sin ar bi tra je— ca re ce de via bi li dad. Se gun -
da: la Cons ti tu ción de 1993 no im po ne pe ren to ria men te la ce le bra ción de 
la con sul ta po pu lar. Las elec cio nes de ben con vo car se pe ro po drían no
lle var se a ca bo se gún se de du ce del tex to del ar tícu lo 136. En ese su -
pues to la san ción, es, por un la do, ilu so ria (“des ti tu ción” del Con se jo de
Mi nis tros por el Con gre so) y, por otra, apa ren te (in ha bi li ta ción pa ra ejer -
cer fun cio nes mi nis te ria les du ran te “el res to” del pe rio do pre si den cial).

Nin gún Con se jo de Mi nis tros se man ten drá en fun cio nes a es pe ra de
la “des ti tu ción” que el Con gre so di suel to de cre te al reins ta lar se. Y de es -
te mo do, la di so lu ción es, o, pue de ser, el pre tex to pa ra de sem ba ra zar se
de un Con gre so hos til o in có mo do (ar tícu lo 136) y pa ra ins tau rar una
dic ta du ra cons ti tu cio nal que pue de ex ten der se has ta por cua tro me ses,
pla zo que la Cons ti tu ción de 1979 fi ja ba en 30 días pe ren to rios en que
de bían ha cer se las elec cio nes. Du ran te el lla ma do “in te rreg no”, el pre si -
den te “le gis la” me dian te de cre tos de ur gen cia de los que da cuen ta a la
Co mi sión Per ma nen te pa ra que los exa mi ne y los ele ve al Con gre so, una
vez que se ins ta le” (ar tícu lo 135). La pro lon ga ción del lla ma do “in te -
rreg no” no es ino cen te, tie ne por ob je to pre ci sa men te lo di cho, se gún lo
re ve la Chi ri nos So to, su más apa sio na do de fen sor ins tau rar una dic ta du ra 
pre sun ta men te “cons ti tu cio nal”.42

La ins ti tu ción es to tal men te irra cio nal. En efec to, cual quie ra que sea el
sen ti do del vo to del “ár bi tro”, es de cir del pue blo, el “go bier no” sub sis te y
por su pues to, el con flic to. A di fe ren cia de los sis te mas par la men ta rios o se -
mi pre si den cia les en que el vo to ad ver so di ri me, en ver dad, ya que li cen cia
al Mi nis te rio o al Con se jo de Mi nis tros, es de cir, al go bier no e in clu so al je -
fe del Esta do (Wei mar y Re pú bli ca es pa ño la), en el Pe rú, el pre si den te se
man tie ne in có lu me aun que, ob via men te sus co la bo ra do res sean li cen cia dos.
El vo to del “ár bi tro” de na da sir ve fren te a él. Sir ve só lo pa ra li cen ciar una
ma yo ría in có mo da al pre si den te no pa ra que el pue blo “ar bi tre” un con flic -
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42 Re la cio nes en tre el Po der Eje cu ti vo y el Po der Le gis la ti vo en el Pro yec to de Cons -
ti tu ción de 1993 (en tre vis ta a Enri que Chi ri nos Soto y Fran cis co Egui gu ren Prae li), en

IUS ET VERITAS, Lima, núm. 7, 1993, p. 119.
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to. Es por ello mis mo ab so lu ta men te irra cio nal e ine qui ta ti va. Quie bra el
equi li brio de po de res. Pri vi le gia al pre si den te y con tri bu ye a ro bus te cer su
ab so lu tis mo.

La di so lu ción de la asam blea (en teo ría la con tra par ti da del vo to de
cen su ra y el me dio pa ra lo grar el ar bi tra je po pu lar en si tua cio nes-lí mi te
de dis cre pan cia en tre el go bier no y la Asam blea) es en el Pe rú, el “cas ti -
go” que el pre si den te im po ne al Con gre so que no aprue ba “su” po lí ti ca o 
que cen su ra, es de cir, ha ce efec ti va la res pon sa bi li dad po lí ti ca del Con -
se jo de Mi nis tros, en dos opor tu ni da des. En to dos los ca sos, el Con gre so
es des pe di do, mien tras el pre si den te, je fe de go bier no, es ina mo vi ble. No 
in te re san pa ra el ca so que la po lí ti ca ge ne ral sea ina pro pia da, in con ve -
nien te, o no ci va al país o que los Con se jos de Mi nis tros ha yan si do des -
pe di dos por cau sa les ple na men te jus ti fi ca das, des de el pun to de vis ta po -
lí ti co o ético.

La irra cio na li dad de la ins ti tu ción exi ge su de ro ga to ria o la sus ti tu ción 
de la ins ti tu ción por una que con di cio ne la di so lu ción a la pre via y ne ce -
sa ria con sul ta de la di so lu ción con el pro pio Con gre so (co mo en el ré gi -
men se mi pre si den cial) o a la exis ten cia de un con flic to po lí ti co que en -
tra be el de sen vol vi mien to de la ac ti vi dad del Esta do de jan do abier ta la
po si bi li dad de que, en ca so de du da, el Tri bu nal Cons ti tu cio nal la di ri ma, 
cual si se tra ta ra de un con flic to de com pe ten cias. Po dría usar se tam bién
la fór mu la que, se gún Lip hardt, pro pu sie ra Lloyd Cut ler43 pa ra los Esta -
dos Uni dos, a pe ti ción del pre si den te Car ter. Se gún ella, el Con gre so y el 
pre si den te, ele gi dos si mul tá neamen te, de bían so me ter se al ve re dic to po -
pu lar si el pri me ro dis po nía la di so lu ción del Con greso y és te, en los 30
días si guien tes, re sol vía lo pro pio res pec to del pre si den te y del vi ce pre si -
den te.

La ins ti tu ción no ha si do em plea da ba jo nin gu no de los go bier nos que
se han su ce di do en el Pe rú. Los Con gre sos se han cui da do de in cu rrir en
la cau sal ha bi li tan te de di so lu ción. Era ob vio. Un ejer ci cio, des de lue go
pu ra men te teó ri co, per mi te sos te ner que, de ha ber exis ti do en el pa sa do
no ha bría re suel to los con flic tos que se sus ci ta ron en los go bier nos de los 
pre si den tes Bus ta man te y Be laun de y que sir vie ron, en par te, co mo pre -
tex to pa ra los gol pes de Esta do de 1948 y 1968. Ni la racionalización ni
la disolución habrían resuelto las crisis anotadas.
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43 Lijp hart, Arend, Las de mo cra cias con tem po rá neas. Un es tu dio com pa ra ti vo, Bar ce -
lo na, Ariel, 1987, p. 90.
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El APRA no censu ró un só lo mi nis tro en tre 1945 y 1948. Inter pe ló a
al gu nos de ellos y for zó su re nun cia. El pre si den te Bus ta man te no ha bría 
po di do di sol ver la Cá ma ra de Di pu ta dos y el “blo queo” ha bría con ti nua -
do. En cam bio, la ra cio na li za ción ha bría im pe di do entre 1963-1968 que
la coa li ción cen su ra ra al gu nos mi nis tros en la Cá ma ra de Di pu ta dos no
obs tan te su muy hol ga da ma yo ría (85 so bre 140). El Se na do no ha bría
podi do cen su rar a nin gu no. Sin em bar go el pre si den te Be laun de tam po co 
ha bría po di do di sol ver la a pe sar de ha ber se cen su ra do a 11 de sus mi nis -
tros. La coa li ción APRA-UNO (Unión Na cio nal Odriís ta) ja más cen su ró
a un Con se jo de Mi nis tros. Se di ce que pa ra no mal quis tar se con las
fuer zas ar ma das. Era y es muy fá cil elu dir pues el ries go de la di so lu -
ción. Bas ta no de rri bar dos “mi nis te rios”. Fi nal men te, bas ta ade más de -
rri bar al pre si den te del Con se jo de Mi nis tros pa ra pro vo car una cri sis
glo bal sin cen su rar al Con se jo mis mo.

La di so lu ción po see, un do ble efec to pu ni ti vo y com pul si vo. No sir ve, 
en rea li dad, tan to pa ra fre nar los ex ce sos del Con gre so co mo ar ma pa ra
ava sa llar la. Bas ta que dos Con se jos de Mi nis tros ha gan “cues tión de
con fian za” de sus ini cia ti vas o pro yec tos ina cep ta bles pa ra el Con gre so a 
fin de for zar su di so lu ción o so me ter lo al ar bi trio pre si den cial. O, lo que
es más ló gi co, que se use de la cues tión de con fian za co mo un me ca nis -
mo de pre sión per ma nen te. De allí la ne ce si dad de de ro gar la institución
o de enmendarla sustantivamente en el modo señalado.

c. La eli mi na ción de la in vio la bi li dad pre si den cial.
               La de ter mi na ción pre ci sa de las res pon sa bi li da des ju rí di cas
               y po lí ti cas de ri va das del ejer ci cio de la fun ción
               pre si den cial. Invio la bi li dad ju rí di ca y po lí ti ca del pre si den te

El ex ce so pre si den cia lis ta de ri va tam bién de una cre cien te li be ra ción
de res pon sa bi li da des del pre si den te has ta ha cer lo in vio la ble. Las Cons ti -
tu cio nes de 1828 y 1834 per mi tían ha cer le res pon sa ble por sus ac tos de
ad mi nis tra ción du ran te su ges tión y las de 183944 y 1856 al con cluir su
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44 En 1832, Fran cis co de Pau la Gon zá lez Vi gil en uso de las atri bu cio nes que la car ta
de 1828 con fe ría al Con gre so acu só al pre si den te Agus tín Ga ma rra por di ver sas in frac cio -
nes y de li tos. La acu sa ción fue de ses ti ma da. Ello in du jo pre ci sa men te a mo di fi car la
Cons ti tu ción en el modo en que lo hizo la Cons ti tu ción de 1839, he cha a me di da de las as -
pi ra cio nes de ese cau di llo.
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pe rio do. Esta úl ti ma per mi tió su en jui cia mien to por “in frac cio nes di rec -
tas de la Cons ti tu ción” y por de li tos “ex cep tua dos”, ré gi men que se con -
ser vó en la Cons ti tu ción de 1860. La Cons ti tu ción de 1920, sin de ba te ni
rui do, es to es, sub rep ti cia men te eli mi nó esas nor mas per mi tien do el en -
jui cia mien to só lo por de li tos ex cep tua dos. Ese ré gi men se con ser vó en
las Cons ti tu cio nes de 1933 y 1979 y des de lue go, la de 1993 (ar tícu lo
117). Sin em bar go, a par tir de la Cons ti tu ción de 1933, so pre tex to del
ca rác ter co le gia do y so li da rio del Con se jo de Mi nis tros, el pre si den te re -
sul tó in vio la ble. Des de en ton ces, los mi nis tros res pon den, so li da ria men -
te, por los ac tos de lic ti vos o vio la to rios de la Cons ti tu ción o de las le yes
en que in cu rre el pre si den te a me nos que re nun cien in me dia ta men te (ar -
tícu lo 118). El pre si den te así re sul ta inim pu ta ble por de li tos de fun ción.
Por otro la do, go za del pri vi le gio de la “di la ción procesal” para el
juzgamiento de sus delitos comunes lo que sólo cabe, al cesar en el cargo 
salvo que se declare la vacancia por incapacidad moral lo que es poco
probable (artículo 113, inciso 2).

La in vio la bi li dad de que go za el pre si den te alien ta, sin du da, la ar bi -
tra rie dad. La im pu ni dad de su con duc ta fun cio nal co li sio na con el prin ci -
pio an gu lar de la res pon sa bi li dad in he ren te al ejer ci cio de to da fun ción
cons ti tu cio nal y so ca va sus fun da men tos éti cos. La Co mi sión Vi lla rán
pro pu so, en 1931, una fór mu la ra zo na ble. El pre si den te, du ran te su man -
da to, só lo se ría acu sa ble por los de li tos ex cep tua dos. Sin em bar go, por
ex cep ción y con el vo to de las 3/5 par tes del Con gre so, po día ser lo tam -
bién por “de li tos co mu nes gra ves”. Des pués de ce sar en el car go po día
ser acu sa do por los de li tos ex cep tua dos “o por cua les quie ra otros de ca -
rác ter gra ve” e in clu so “por gra ves in frac cio nes de la Cons ti tu ción y las
le yes” aun que no cons ti tu ye ran deli tos. La san ción, en es te úl ti mo ca so,
era la in ha bi li ta ción tem po ral o per ma nen te pa ra ejer cer car gos pú bli cos.
Urge in cor po rar una nor ma de tal ín do le en nues tro ré gi men cons ti tu -
cional.

Con vie ne re mar car que la car ta de 1993 ha des na tu ra li za do y mix ti fi -
ca do el ré gi men de res pon sa bi li dad de los al tos fun cio na rios del Esta do.
Ha crea do un an te jui cio en el que el Con gre so “juz ga”, co mo en el jui cio 
po lí ti co ame ri ca no, e in clu so des ti tu ye o in ha bi li ta al al to fun cio na rio an -
tes que sea juz ga do por el Po der Ju di cial. Pe ro, a di fe ren cia del im peach -
ment, la re so lu ción del Con gre so es jus ti cia ble por los tri bu na les cuan do
la acu sa ción es por cau sa les “pe na les” pe ro no (se gún lo es ta ble ció el
Con gre so en 1997, a raíz de la des ti tu ción de tres ma gis tra dos del Tri bu -
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nal Cons ti tu cio nal) cuan do la acu sa ción ver sa so bre “in frac cio nes cons ti -
tu cio na les” o “cau sa les po lí ti cas”. De es te mo do, se crea un pri vi le gio,
por un la do, y, por otro, una ca pi tis di mi nu tio. Los de li tos de fun ción de
los al tos fun cio na rios só lo son per se gui bles has ta 5 años des pués que ha -
yan ce sa do en sus fun cio nes. ¿Por qué tal lí mi te cuan do la pres crip ción
del de li to es ma yor? A la in ver sa, ¿por qué ex ten der la pres crip ción si su
pla zo es me nor de 5 años en el ca so de otros de li tos? El ré gi men tie ne
que mo di fi car se. Pe ro, es te es te ma que re ba sa los al can ces del pre sen te
en sa yo aun que ro za ligeramente con él.

D. Crea ción de cau ces ins ti tu cio na les para la con cer ta ción
           y la bús que da de con sen sos po lí ti cos y so cia les
          para la go ber na bi li dad del sis te ma

La es ta bi li dad y efi ca cia del ré gi men pre si den cial ame ri ca no de pen -
den, en me di da muy sig ni fi ca ti va, de la ca pa ci dad de diá lo go en tre los
ac to res po lí ti cos y de la con cer ta ción en tre quie nes go bier nan, ya sea
des de el Eje cu ti vo o del Le gis la ti vo. El par la men ta ris mo, a di fe ren cia del 
pre si den cia lis mo, for ma li za esa re la ción y me dian te el vo to de in ves ti du -
ra ase gu ra el lo gro de unos cier tos ob je ti vos de ca rác ter po lí ti co. Mo da li -
da des dis tin tas pe ro igual men te efi ca ces, son los pac tos de go ber na bi li -
dad sus cri tos en tre al gu nas fuer zas po lí ti cas ya pa ra ase gu rar la vi gen cia
del or den cons ti tu cio nal (Pac tos de Pun to Fi jo y del “Fren te Na cio nal”)
(Ve ne zue la, Co lom bia) o pa ra ga ran ti zar la go ber na bi li dad en tre to dos
los ac to res po lí ti cos (Pac tos de la Mon cloa) (Espa ña) o en tre al gu nos de
los más im por tan tes de ellos (Con cer ta ción de Par ti dos por la De mo cra -
cia) (Chi le). Den tro de esos con cep tos y mo de los, el Pe rú di se ñó y lo gró
sus cri bir un Acuer do Na cio nal por el que los par ti dos con re pre sen ta ción 
par la men ta ria e ins crip ción en el Re gis tro de Par ti dos y los gre mios y re -
pre sen tan tes de las fuer zas de la so cie dad ci vil y re li gio sas sus cri bie ron
un do cu men to que ba jo el nom bre de acuer do na cio nal con tie ne las ba ses 
de vein ti nue ve (29) po lí ti cas de Esta do en fun ción de cua tro gran des ejes 
u ob je ti vos: a) de mo cra cia y Esta do de de re cho; b) equi dad y jus ti cia so -
cial; c) com pe ti ti vi dad del país; y d) Esta do efi cien te, trans pa ren te y des -
cen tra li za do.45
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45 Acuer do Na cio nal, Lima, Se cre ta ría Téc ni ca del Acuer do Na cio nal, 2002.
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El ca pí tu lo co rres pon dien te a la “De mo cra cia y Esta do de de re cho”
in clu ye co mo “cuar ta po lí ti ca de Esta do”, la ins ti tu cio na li za ción del diá -
lo go y la con cer ta ción. Por ello, las fuer zas fir man tes del Acuer do Na -
cio nal se com pro me ten a fo men tar el diá lo go y la con cer ta ción den tro de 
sus ins ti tu cio nes. A la vez que el Esta do con di cha po lí ti ca bus ca pro mo -
ver una cul tu ra de de li be ra ción y con cer ta ción que abo ne en la plas ma -
ción de me jo res po lí ti cas pú bli cas. Esa po lí ti ca tie ne que ins pi rar con -
duc tas que lle ven a un ré gi men ins ti tu cio na li za do de par ti dos a fin de dar 
es ta bi li dad al ré gi men pre si den cial co mo con se cuen cia de una do ble con -
cer ta ción: en tor no de las po lí ti cas de Esta do y en tor no de las re glas de
juego político para disciplinar las relaciones Legislativo-Ejecutivo y para 
facilitar la gobernabilidad del sistema.

E. Re for ma del ré gi men elec to ral para ase gu rar
        un ra cio nal for ma to de par ti dos que ase gu re la go ber na bi li dad

El pre si den cia lis mo (a di fe ren cia del par la men ta ris mo que per si gue la
fu sión, la co la bo ra ción o la in te gra ción de po de res, es de cir, del Eje cu ti -
vo y Le gis la ti vo), se fun da, co mo es tá di cho, en la au to no mía or gá ni ca y, 
so bre to do, en la se pa ra ción de fun cio nes. Por su pro pia na tu ra le za es,
pues, dé bil. Re cor ta, a per fec ción, el sue ño de Mon tes quieu: po der di vi -
di do y se pa ra do, es po der dis mi nui do, de fec to a ojos de los au to ri ta rios y 
vir tud des de la óp ti ca de la li ber tad. Por ra zón de su bi po la ri dad y ri gi -
dez tam po co fa vo re ce ni fa ci li ta los diá lo gos ni es pro cli ve a los com pro -
mi sos y a la bús que da de con sen sos da da ade más la tí pi ca au sen cia de
dis ci pli na de opi nión y vo to de los re pre sen tan tes. El sis te ma elec to ral, el 
bi par ti dis mo, la fór mu la de ar bi tra je y la opor tu ni dad de la elec ción son
fac to res que in flu yen sus tan ti va men te en el ré gi men pre si den cial. Con -
vie ne detenerse en estos factores aun cuando no sea sino ligeramente.

El bi par ti dis mo y la for ma de elec ción

El bi par ti dis mo nor tea me ri ca no es fru to de tres di sí mi les y con tra dic to -
rios ele men tos: dis ci pli na rí gi da de los par ti dos só lo en la eta pa elec to ral,
ab so lu ta li ber tad de opi nión y vo to en el ejer ci cio de la fun ción e in de pen -
den cia ideo ló gi ca. Esa com bi na ción, in cohe ren te en apa rien cia, ha lo gra do
sor pren den tes re sul ta dos. La dis ci pli na per mi tió ins ti tu cio na li zar a los par ti -
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dos y ase gu ró la al terna bi li dad en el ejer ci cio del po der y la sen sa ción de
es ta bi li dad den tro del di na mis mo elec to ral así co mo la ne ce si dad de res -
pe tar cier tas re glas mí ni mas en tre los in ter lo cu to res o pro ta go nis tas del
jue go. Ase gu ró así un sis te ma de par ti dos co mo me ca nis mo in dis pen sa -
ble en el fun cio na mien to del sis te ma. La au to no mía de los “ele gi dos” y
su ple na li ber tad pa ra el ejer ci cio de la re pre sen ta ción fa ci li tan los “diá -
lo gos” en tre sí y en tre ellos y el elec to ra do. La au sen cia de víncu los
ideo ló gi cos, por fin ga ran ti za la fi de li dad del re pre sen tan te con su elec to ra -
do y el lo gro de “con sen sos” sin los cua les el pre si den te, no po dría go ber -
nar. Nin gu no de ta les “me ca nis mos” fue pre vis to por los “pa dres fun da do -
res”. Son crea ción his tó ri ca. Fru to de la ex pe rien cia co mo mu chos otros
ele men tos ex tra cons titucio na les que con tri bu ye ron al re la ti vo buen su ce so
del ré gi men pre si den cial.

En La ti no amé ri ca se ha pre ten di do (y se pre ten de aún) la cua dra tu ra del
círcu lo: cons truir una de mo cra cia re pre sen ta ti va sin par ti dos po lí ti cos. Se ha 
per se gui do sis te má ti ca men te a los exis ten tes.46 En sus ti tu ción de ellos se
ha fo men ta do siem pre la im pro vi sa ción y el opor tu nis mo que han crea do
fac cio nes sec ta rias, agen cias elec to ra les o gru púscu los y clien te las pues tos
al ser vi cio de in te re ses de cir cuns tan cia. Ese apa ren te “mul ti par ti dis mo” (sin 
dis ci pli na po lí ti ca ni elec to ral) con vier te en “ár bi tro” a cual quier aven tu re ro
de la po lí ti ca e im pi de la crea ción de un sis te ma de par ti dos y a es tos el
cum pli mien to de sus fun cio nes de re pre sen ta ción e in ter me dia ción.

Du ver ger ha he cho no tar que to das las de mo cra cias di rec tas de oc ci den te
son bi par ti da rias con ex cep ción, na tu ral men te de las la ti noa me ri ca nas. Por
lo ge ne ral, ade más, usan el sis te ma de ma yo ría re la ti va y dis tri to uni no mi -
nal. Las de mo cra cias me dia ti za das, es to es aqué llas en que el pre si den te es
ele gi do por la asam blea, son mul ti par ti da rias y em plean el sis te ma pro por -
cio nal. Es un lu gar co mún, pe ro no por ello me nos cier to, que el nú me ro de
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46 A di fe ren cia de la an ti po lí ti ca, aho ra en boga en el con ti nen te, en el Perú hubo, en
el pa sa do, in ter dic ción y per se cu ción, de he cho y de de re cho, de los par ti dos po lí ti cos
que, con pre tex to del co mu nis mo in ter na cio nal u otros fue ron pros cri tos y sus miem bros
per se gui dos, des te rra dos o en car ce la dos. Le yes de ex cep ción (Ley de Emer gen cia Na cio -
nal, Ley de Se gu ri dad, de Se gu ri dad Inte rior de la Re pú bli ca, et cé te ra) sir vie ron para ese
pro pó si to y has ta ha bi li ta ron a Tri bu na les po lí ti cos o mar cia les para el juz ga mien to de

con duc tas po lí ti cas con ver ti das en fi gu ras de lic ti vas. Y así, con o sin le yes, en el Perú, los
par ti dos fue ron pros cri tos, prác ti ca men te, en tre 1919 y 1945, en tre 1948 y 1956, en tre
1968-1980 y des de lue go su frie ron per ma nen te hos ti li za ción du ran te la au to cra cia de Fu -
ji mo ri, en tre 1992 y el 2000.
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par ti dos tie ne mu cho que ver con la es truc tu ra so cial y po lí ti ca de una so cie -
dad, con su gra do de po la ri za ción y tam bién con el ré gi men elec to ral.

La elec ción uni no mi nal y por ma yo ría sim ple ha ce que el “diá lo go” en tre 
los par ti dos y tam bién en tre es tos y los go ber nan tes re fle je so lo las ten den -
cias de opi nión pre do mi nan tes en el elec to ra do. De sahu cia la re pre sen ta ción 
de las mi no rías. El sis te ma no ca be en Amé ri ca La ti na. El ciu da da no, en
rea li dad, no só lo de be “su fra gar”, tie ne que “ele gir”. De be “sen tir se re pre -
sen ta do” y pre sen te en el diá lo go co lec ti vo por pe que ña que sea la mi no ría
de que for me par te. Su ex clu sión afec ta la “le gi ti mi dad” del sis te ma. Las
mi no rías “alie na das” ter mi nan por re cu sar el or den es ta ble ci do y el de re cho
de las ma yo rías a go ber nar. La par ti ci pa ción de mo crá ti ca es sus ti tui da por la 
con fron ta ción y la vio len cia. El sis te ma pro por cio nal re sul ta ca si obli ga do.
Pe ro, asi mis mo, es pre ci so lo grar una apro pia da re pre sen ta ti vi dad y un flui -
do diá lo go en tre elec to res y re pre sen tan tes. Se im po ne, pues, la com bi na -
ción de am bos sistemas (representación proporcional personalizada) así
como la reducción de los distritos y el uso de barreras de acceso para evitar
el multipartidismo.

La elec ción asi mé tri ca (que es la re no va ción de los ór ga nos de po der
en ac tos y en épo cas di fe ren tes) en tra ña al gu nas ven ta jas so bre la re no -
va ción in te gral y si mul tá nea. Man tie ne vi vo el diá lo go en tre los par ti dos
y el elec to ra do lo que for ta le ce su pa pel in ter me dia dor y re pre sen ta ti vo.
Per mi te que el elec tor, en ca da opor tu ni dad, ha ga una op ción re fle xi va
en aten ción de las res pon sa bi li da des que se en co mien dan al ele gi do. Evi -
ta, en otros tér mi nos, que el “arras tre” cir cuns tan cial de una can di da tu ra
pre si den cial o de una ten den cia mo men tá nea en el elec to ra do in flu ya, de
mo do de fi ni ti vo, en to dos los ór ga nos del po der. El Pe rú ex pe ri men tó
du ran te un si glo la elec ción asi mé tri ca, me dian te la re no va ción por ter -
cios o mi ta des del Con gre so, has ta 1920. Dos ra zo nes pa re cen de sahu -
ciar la re no va ción par cial: el cam bio de ma yo rías afec ta (o pue de afec tar) 
la es ta bi li dad del ré gi men (lo que no ocu rre, por la se pa ra ción de fun cio -
nes, en el ré gi men nor tea me ri ca no) y pue de co rrom per el “diá lo go” par -
ti dos-elec to ra do. En un Esta do fe de ral los ries gos de em pleo del po der o
de los re cur sos del Esta do en fa vor de las can di da tu ras ofi cia les, son me -
no res que en un Esta do uni ta rio. ¿Cuál en ton ces la so lu ción en un Esta do 
uni ta rio ace cha do siem pre por las ame na zas del ab so lu tis mo pre si den -
cial? Una ob via: los pro ta go nis tas del queha cer po lí ti co tie nen que
apren der a bus car y a cons truir “consensos”, esto es, a dialogar y
concordar; a conciliar y armonizar. No hay otra vía. Ninguna reforma
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institucional puede sustituir el esfuerzo de entendimiento y concertación
que corresponde a los actores de la política.

IV. CONCLUSIÓN

Es evi den te que en men dar los de fec tos del ré gi men pre si den cial es ta rea
har to di fí cil; pe ro, es im pos ter ga ble. Se gu ra men te ca ben mu chas fór mu las
que po drían con fi gu rar un cua dro ins ti tu cio nal per fec to. El pro ble ma, co mo
acon te ce siem pre con los re gí me nes po lí ti cos, es que su éxi to de pen de, más
que del di se ño ins ti tu cio nal, de la vo lun tad y ca pa ci dad de los ac to res y
ope ra do res. Es de cir, de su vo lun tad de dar vi da a las ins ti tu cio nes y de per -
mi tir les el lo gro de sus ob je ti vos fa ci li tan do los con sen sos in dis pen sa bles
sin sa cri fi car las ex pli ca bles di fe ren cias y la di ver si dad que serán siempre
indispensables para asegurar el libre juego de ideas y tendencias en una
sociedad libre.

El pre si den cia lis mo de be ga ran ti zar es ta bi li dad, con ti nui dad, pre dic ti bi li -
dad de las po lí ti cas y efi ca cia en la ac ción gu ber na ti va al par que el lo gro de 
las as pi ra cio nes de li ber tad, igual dad y jus ti cia del pue blo. To dos esos ob je -
ti vos pue den al can zar se me dian te la con cer ta ción y el con sen so fun da dos,
por cier to, en una vi sión com par ti da de fu tu ro y ma te ria li za da en acuer dos
que sean ca pa ces de dis ci pli nar la con duc ta de los res pon sa bles del queha cer 
po lí ti co y que se ña len, ne ta men te, a los pue blos el ho ri zon te de su des ti no.
Ese vo lun ta ris mo, sin em bar go, tie ne, a ve ces lí mi tes in su pe ra bles en el cua -
dro ins ti tu cio nal. Cuan do ello acon te ce, es ob vio que el re di se ño re sul ta
obli ga do. Tal el ca so del Pe rú, se gún la des crip ción so me ra que se ha he cho
del fun cio na mien to de sus ins ti tu cio nes. Oja lá que es tas lí neas sean una
con tri bu ción que per mi ta, cuan do me nos, de ba tir los te mas que im pli ca y
que sir va a quie nes, en su afán de bús que da de for mu las de solución, se
inclinan, prontamente por instituciones que la experiencia demuestra que
poseen muy pobres posibilidades de éxito en la realidad histórica.
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