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GOBERNABILIDAD Y CONSTITUCIONALISMO
EN AMERICA LATINA: EL PRESIDENCIALISMO PERUANO.
RETOS Y PROPUESTAS

Valentin PANIAGUA CORAZAO

SUMARIO. 1. Introduccion. 11. Gobernabilidad y presiden-
cialismo.111. El presidencialismo peruano.1V. Conclusion.

I. INTRODUCCION

La gobernabilidad se ha convertido en la piedra de toque del debate
politico. Mas alla de los origenes del término, la gobernabilidad se
concibe ahora como el objetivo fundamental de los sistemas politicos e
implica una de las competencias sustantivas del Estado. Vinculada a
todas las esferas de la vida de la sociedad, interna e internacionalmente,
hace relacion con todas las areas en que funciona o se ejerce el poder. Y
asi, se habla de gobernabilidad democratica, financiera, mediatica,
corporativa, delictiva, etcétera, para aludir a poderes formales y facticos
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 extrafiar, pues, que aparezca vinculada a las formas de
gobierno, en general, ni que se la asocie, de manera especifica, 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 primera es que no existe ni ha existido nunca un presidencialismo
latinoamericano si por tal se entiende un régimen presidencial comun o,
cuando menos, de rasgos muy similares. Ha habido y hay, en la América
Latina, presidencialismos que histdrica, politica e incluso constitucional-
mente, tienen rasgos diferentes, disefiados en circunstancias distintas,

331

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



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

332 VALENTIN PANIAGUA CORAZAO

inspirados en modelos muy diversos y en respuesta a muy encontradas
realidades sociales, culturales, econémicas y politicas. Mas todavia si
optaron por diferentes formas de Estado (unitarios o federales) y por dis-
tintos sistemas electorales y de partidos.'

En segundo término, es preciso sefalar qué se entiende por presiden-
cialismo. Parece absolutamente obvio que, con ¢l, se alude so6lo a una
forma de régimen constitucional, de origen democratico y funcionando
dentro de los cauces de una relativa regularidad institucional que permita
alguna forma de juego de los partidos politicos y de las instituciones y li-
bertades en general. Se excluyen, por tanto, no so6lo las autocracias milita-
res por carecer de toda legitimacion democratica sino también las autocra-
cias militares o civiles que simulan democracias usando del fraude
electoral y de la imposicion. Tales podrian ser, en el caso del Pera y sélo
en el siglo XX, los regimenes de Augusto Leguia, (1919-1930), Oscar Be-
navides (1933-39), Manuel Prado (1939-45), Manuel Odria (1948-1956) y
Fujimori (1993-2000). A ellos habria que afnadir la dictadura de Juan Ve-
lasco y Francisco Morales Bermudez (1968- 1980). Una distincion de esa
naturaleza permite comprobar como, en el Perti, hubo vida democratica y
constitucional s6lo durante medio siglo (50 afios) contra casi ciento cin-
cuenta (150) afios de autocracias militares y civiles en casi doscientos
(200) anos de Republica. Esa comprobacion deslinda responsabilidades
historicas entre autocracias (frecuentemente respaldadas por la comunidad
internacional o propiciadas por las potencias extranjeras) y las democra-
cias en cuya cuenta suele cargarse la frustracion de la América.

En tercer lugar, es cierto que el presidencialismo no ha asegurado
siempre ni la estabilidad ni la eficacia requeridas para la solucion de los
problemas de la América. Sin embargo, es obvio que ninguna forma de
gobierno, por si sola, habria logrado tal resultado. No obstante, tampoco
es verdad que los presidencialismos latinoamericanos nunca hayan logra-
do estabilidad. Colombia ha tenido y tiene una estabilidad constitucional
y politica ejemplar a pesar de las muy dramaticas circunstancias de su
historia. Fueron estables los presidencialismos de Chile o Uruguay en el
siglo XIX y en gran parte del siglo XX y, en este ultimo siglo, los de

1 ¢Qué similitudes podrian encontrarse entre el presidencialismo argentino, segin su
Constitucion de 1853, que seguia, muy de cerca el modelo norteamericano, y las Constitucio-
nes peruanas de 1823, 1828 o 1856 que incorporaron, tempranamente, diversas instituciones
parlamentarias o la Constitucion chilena de 1833 tan diferente a las anteriores? Con todas las
transformaciones operadas en el tiempo, la situacion, ahora, no es diferente.
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Brasil. Los paises andinos tuvieron estabilidad y progresaron notable-
mente con las Illamadas “Republicas aristocraticas” de fines del siglo
XIX y las primeras décadas del siglo XX. Costa Rica goza de plena
estabilidad desde 1948 y Venezuela disfruté de ella, hasta hace una
década, a partir de 1958.

En cuarto lugar, es preciso distinguir también los problemas del presi-
dencialismo, en cuanto régimen de gobierno, y los problemas del consti-
tucionalismo y de la democracia en la América Latina. La distincién no
es ociosa. La Carta Democratica Interamericana ha creado un mecanismo
de interdiccion y exclusion de quienes atentan contra el orden constitu-
cional para garantizar el derecho de los pueblos de América a la demo-
cracia.” Con ese mecanismo, es de esperar que, en el futuro, no puedan
legitimarse regimenes que, como los de Fujimori en Pert o Serrano en
Guatemala o los que surgieron en Haiti en los Gltimos tiempos, violaron
manifiestamente el orden constitucional con la tolerancia y hasta el aus-
picio de la comunidad internacional. Esos obviamente, no son problemas
del presidencialismo sino del constitucionalismo. No pueden resolverse
mediante un mejor y mas acertado disefio constitucional sino, simple y
llanamente con el respeto del orden constitucional.

Finalmente, parece obvio que cualquier reforma que se intente debe
partir de la experiencia especifica de cada realidad nacional y resolver
los problemas que, en tal caso concreto, plantea el presidencialismo. Por
esa razon, se examina, aqui, el caso del Perti que no es precisamente mo-
délico. Se trata de un régimen presidencial sui generis en que se han
combinado, no siempre con acierto, instituciones parlamentarias y presi-
denciales que han complicado, a veces, la gobernabilidad del sistema.
Los problemas capitales, como acontece en casi todos los presidencialis-
mos, derivan, de un lado, de la estructura concentrada y centralizada del
poder agudizada por el caracter unitario del Estado, por el absolutismo
presidencial que convierte al presidente en arbitro del sistema politico y

2 “Basado en los principios de la Carta de la OEA y con sujecion a sus normas, y en
concordancia con la clausula democratica contenida en la Declaracion de la ciudad de
Québec, la ruptura del orden democratico o una alteracion del orden constitucional que
afecte gravemente el orden democratico en un Estado miembro constituye, mientras per-
sista, un obstaculo insuperable para la participacion de su gobierno en las sesiones de la
Asamblea General, de la Reunion de Consulta, de los Consejos de la Organizacion y de
las conferencias especializadas, de las comisiones, grupos de trabajo y demas 6rganos
de la Organizacion” (articulo 19, Carta Democratica Interamericana).
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por la ausencia de mecanismos juridicos y politicos para hacer efectiva
su responsabilidad tanto politica como juridicamente. A todo ello se afa-
de la falta de mecanismos para arbitrar respaldos duraderos 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 preocupaciones académicas y politicas en torno del presidencia-
lismo en América Latina son legitimas. Son gravisimas las deficiencias
que acusa y hay algunos rasgos y defectos inocultables que contribuyen
a fomentar la ingobernabilidad. Es verdad que el presidencialismo carece
de mecanismos para resolver los conflictos de poderes. No es menos ver-
dad que la inexistencia o las deficiencias del sistema de partidos hacen
mas dificultosos los didlogos entre los actores politicos o mas /axa la dis-
ciplina de voto o la coherencia ideoldgica y politica y por cierto la repre-
sentatividad, la estabilidad o la eficacia de los gobiernos. El régimen de
gobierno asi es un campo fecundo no sélo para el debate sino, sobre
todo, para la propuesta.

Se han formulado muchas iniciativas de reforma y cambio que van
desde la sustitucion del presidencialismo actual por formulas renovadas
y diferentes de presidencialismo cuando no su reemplazo, simple y llano,
por formas parlamentarias o semipresidenciales. Hay quienes ya han em-
prendido algunas reformas de diverso alcance. Ninguna, sin embargo, ha
cobrado trascendencia o significacion. Tales los casos de Brasil, Pert y
Argentina.’ El debate ciertamente esta abierto y debe continuar. Debe
plantearse, como se ha dicho, a partir precisamente de la realidad concre-
ta de nuestros paises, es decir, sin ignorar mas “la larga experiencia con
regimenes presidenciales en Latinoamérica” tal como lo recomendara J.
J. Linz hace dos décadas. Particularmente ahora en que América Latina
ha logrado una relativa estabilidad democréatica. El presente andlisis se

3 Para el caso brasilefio, la Comisiéon Afonso Arinos recomendo el sistema parla-
mentario pero la Asamblea Constituyente opt6 por el presidencialismo y el referéndum
por la Republica presidencial. Véase, Bolivar Lamounier. “La reforma institucional en
Brasil: proyectos y resultados 1985-1993”, Nohlen, Dieter y Fernandez, Mario (edts.), E/
presidencialismo renovado. Instituciones y cambio politico en América Latina, Caracas,
Editorial Nueva Sociedad, 1998, pp. 233-251. Argentina introdujo, en 1994, un jefe de
gabinete (articulo 100) con claras responsabilidades ante el Congreso. La Constitucion
de 1993 acentud el absolutismo presidencial en el Pert.
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inserta en ese proposito y, por ello mismo, parte del examen y se
circunscribe exclusivamente al caso del presidencialismo peruano.

II. GOBERNABILIDAD Y PRESIDENCIALISMO

1. Criticas al presidencialismo

Son, en verdad, muy antiguas y conocidas las criticas al régimen pre-
sidencial en América Latina. En el caso del Peru, podrian recordarse las
que formulara Francisco Garcia Calderéon en 1907, en “El Perti contem-
poraneo”, caracterizando como “cesarismos democraticos” los caudillis-
mos de la iniciacién republicana.® El mismo volveria sobre el tema, cin-
co afos después, en Las democracias latinas de América y en La
creacion de un continente.” José de la Riva Agiiero (La emancipacion y
la repiiblica,’ y Paisajes peruanos’) y Jorge Basadre (La multitud, la
ciudad y el campo en la historia del Peri® y La iniciacién de la Republi-
ca’) estudiaron y caracterizaron el caudillismo militar y los vicios del na-
ciente presidencialismo. Victor Andrés Belaunde, denuncié el régimen
personal y sus gravisimos defectos, en 1914 (La crisis presente). Casi un
cuarto de siglo después (1931), la Comision que presidié Manuel Vicen-
te Villaran formul6d el mas exhaustivo andlisis del régimen politico y
constitucional del Pert en la Exposicion de Motivos del Anteproyecto de
Constitucion de 1931. El mismo Villaran, un lustro mas tarde, hizo el
mejor y mas completo analisis del régimen presidencial peruano en sen-
dos ensayos sobre la La posicion constitucional de los ministros en el

4 “El presidente tuvo todas las ventajas del virrey, toda la fuerza del poder absoluto.
Las limitaciones de la antigua autoridad colonial, su poder delgado, el control politico del
Consejo de Indias, la responsabilidad del poder ejercido, la obligacion de dar al rey espa-
fiol y a través de una memoria el cuadro de la vida y actividades de cada periodo; todas es-
tas condiciones de un gobierno dependiente y secundario, no existieron en la completa li-
bertad republicana. Y los jefes, fuertes en su autoridad militar, encontraron en la tutela
tradicional una nueva fuerza, que era la forma definitiva de este gobierno de libertad po-
litica”. Garcia Calderdn, Mario, El Peru contempordneo, Lima, Banco Internacional del
Perti, 1981, p. 191.

5 Publicados en Caracas por la Biblioteca Ayacucho, 1979.

6 Lima, PUCP, 1971.

7 Lima, PUCP, 1969.

8 3a. ed., Lima, Mosca Azul Editores, 1980.

9 Lima, Libreria Francesa Cientifica y Casa Editorial Rosay, 1929.
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Perii (1936 y 1939)."° En la década de los cincuenta José Pareja Paz Sol-
dan aporta nuevas luces en el estudio del complejo sistema presidencial
peruano a proposito de la publicacion de las Constituciones del Peri."
En todos hay clara conciencia sobre la necesidad de lograr una efectiva
racionalizacion del sistema presidencial.

Las criticas iniciales de estudiosos del exterior partieron de Manuel
Fraga Iribarne. En el prologo a las Constituciones del Peru de José Pare-
ja Paz Soldan sostenia que nuestro régimen se caracterizaba por la pri-
macia del presidente dentro de un Ejecutivo casi omnipotente.'? Casi una
década mas tarde, Jacques Lambert caracterizo los sistemas politicos lati-
noamericanos como regimenes de preponderancia presidencialista."> Juan
Linz y Alfred Stepan (La quiebra de las democracias), en la década de los
setenta, hicieron notar la importancia que tenian las “variables politicas, el
liderazgo y la posibilidad de elegir, y destacaban la importancia del con-
texto institucional y las normas formales del juego para explicar los fraca-
sos democraticos”."* Fue a raiz del estupendo estudio de Arturo Valenzue-
la en torno del régimen presidencial chileno y de la caida del presidente
Allende que se inicid un debate animado por €l mismo y otros ilustres po-
litdlogos. Y asi, Juan J. Linz, ha insistido en la necesidad de prestar aten-
cion al papel de las instituciones politicas por oposicion a los factores eco-
ndémicos, sociales, culturales, etcétera, en el analisis de los regimenes
democraticos. Considera que esa omision se debid a que, salvo Estados
Unidos, la mayoria de los paises con Constituciones presidenciales fueron
democracias inestables o regimenes autoritarios por lo que no se les inclu-
y6 en los estudios comparativos de las democracias.

Cree Linz que la rigidez del presidencialismo deriva de a) su “legiti-
midad dual” que implica “un conflicto latente que puede estallar dra-
maticamente (Fernando Collor de Melo, Hernan Siles Suazo, Estela
Martinez de Perén) abriendo el camino al ejército que para que interven-
ga como poder moderador” y b) del “mandato a término” con limitacion

10 Lima, 1936, nim. 1, afio 1, pp. 9-43, Revista de Derecho y Ciencias Politicas y
Lima, afio 3, nim. 3, 1939, pp. 494-562.

11 Madrid, Ediciones Cultura Hispanica, 1954.

12 Pareja Paz Soldan, José, Las Constituciones del Peru, p. 50.

13 Lambert, Jacques, América Latina. Estructuras sociales e instituciones politicas,
Barcelona, Ediciones Ariel, 1964, p. 54.

14 Citado por Linz, Juan J. y Valenzuela, Arturo (comps.), Las crisis del presidencia-
lismo. 1 Perspectivas comparativas, Madrid, Alianza Editorial, 1994, p. 16.
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o prohibicién de reeleccion. Este Gltimo rasgo (que favorece la personali-
zacion del liderazgo y de la responsabilidad) contribuye, a la larga, a des-
vanecer la responsabilidad. Mas grave aun. Obliga a producir periddica-
mente un lider capaz y popular e impide utilizar el capital acumulado por
el que ha concluido su mandato exitosamente. A estas caracteristicas se
afnaden otras: el presidencialismo desalienta los didlogos y consensos, con-
duce a una situacion de suma cero y a exacerbar la autoridad personal del
presidente, favorece a los outsiders y perturba o dificulta la institucionali-
zacion de los partidos. Finalmente, la ambigiliedad del cargo presidencial,
por su naturaleza bidimensional (jefe de gobierno partidista y jefe de Esta-
do), la muy alta probabilidad de eleccion de un outsider en ausencia de un
sistema de partidos, la creacion de liderazgos plebiscitarios, la induccion
del sufragio por personas mas que por partidos y programas y, la vincula-
cion generalmente exitosa entre el régimen presidencial y el federalis-
mo parecerian desahuciar definitivamente el presidencialismo latinoa-
mericano. Linz que es perfectamente conciente de la relatividad de sus
objeciones, advierte que no afirma que el presidencialismo “no pueda ser
estable, sino que las probabilidades para ello, en muchas sociedades, no
son favorables” ni que el parlamentarismo ‘“asegure siempre la estabili-
dad, sino que proporciona(n) una mayor flexibilidad en el proceso de
transicion y consolidacion de la democracia”."

Linz ha estudiado el régimen presidencial peruano al que denomina
presidencialismo con la “cobertura” de un primer ministro. Considera
que el presidente del Consejo de Ministros no es un primer ministro ni
hace las veces de jefe de gobierno, como en el sistema parlamentario o
en el semipresidencial o en el semiparlamentario: solo facilita la labor
del presidente que es el tnico que “toma las decisiones finales y el que
legitima las decisiones que otros toman”. A su juicio, no cambia la indo-
le presidencial del régimen que el primer ministro o los ministros sean
parlamentarios o sean objeto de interpelaciones o preguntas. El sistema
sigue siendo presidencial: “Soélo la posibilidad de un voto de censura que
obligue al presidente a destituir a un ministro representa un verdadero
cambio de poder a favor del parlamento. Sin embargo, en tanto que el
presidente sea libre para nombrar un sucesor al ministro destituido, que
no necesita tener la confianza de la camara, el sistema sigue siendo basi-

15 Linz, Juan J., “Democracia presidencial o parlamentaria: ;Qué diferencia impli-

ca?”, en Linz, Juany Valenzuela, Arturo, Las crisis del presidencialismo. 1. Perspectivas
comparativas, cit., nota 14, p. 124.
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camente presidencial”.'® Es verdad. Tal era precisamente la opinion de
Manuel Vicente Villaran.

Arend Lijphart que comparte la tesis de la rigidez e inmovilismo del
presidencialismo lo considera débil por su marcada tendencia hacia la
“democracia mayoritaria”, especialmente en paises con una alta carga de
polaridad no solo social sino politica, lo que impediria formulas consocia-
tivas o de democracia consensual.'’ Lijphart sefiala ocho caracteristicas
que distinguen a la democracia mayoritaria de la consensual: a¢) dimension
partido-ejecutivo (gobierno de un solo partido frente a amplias coalicio-
nes, dominio del ejecutivo frente a equilibrio entre ejecutivo y legislati-
vo, sistemas bipartidario frente a sistemas multipartidario, sistemas de
partidos unidimensionales frente a multidimensionales, elecciones con
pluralidad frente a representacion proporcional); b) dimension fede-
ral-unitaria (gobierno unitario y centralizado frente a gobierno federal y
descentralizado, legislaturas unicamerales frente a un bicameralismo fuer-
te, y Constituciones no escritas frente a Constituciones escritas y rigidas).

Sartori cree que el presidencialismo tiende a ser ineficaz no obstante
poseer virtudes que deben buscarse en los “sistemas semi o cuasi presi-
denciales”, y no bajo el sistema de separacion sino de reparto de poderes.
Hay, a su juicio, diversas formulas para ese efecto. Senala, entre ellas, la
figura del primer ministro,'® asi como su muy original idea del “presi-
dencialismo alternativo o presidencialismo intermitente”. Un régimen en
el que el gobierno empieza como uno de naturaleza parlamentaria y, si
fracasa, se convierte en uno de presidencialismo fuerte.'’

Stepan y Skach aportan valiosas comprobaciones empiricas. Entre las
43 democracias consolidadas existentes en el mundo, entre 1979 y 1989,

16 Linz, Juan J., “Democracia presidencial o parlamentaria: ;Qué diferencia impli-
ca?”, Las crisis del presidencialismo. 1 Perspectivas comparativas, cit.,nota 14, p. 122.

17 “Formulando con mayor firmeza diriamos que: el presidencialismo es contrario al
tipo de compromisos y pactos consociativos que pueden ser necesarios en el proceso de
democratizacion y durante periodos de crisis, en tanto que la naturaleza colegial de los
ejecutivos parlamentarios los hace mas apropiado para llegar a tales pactos”. Véase. Lijp-
hart, Arend, “Presidencialismo y democracia mayoritaria: observaciones teéricas”, en
Linz y Valenzuela, Las crisis del presidencialismo. 1 Perspectivas comparativas, cit.,
nota 14, p. 157.

18 Sartori, G., “Ni presidencialismo ni parlamentarismo”, en Linz y Valenzuela, Las
crisis del presidencialismo. 1 Perspectivas comparativas, cit., nota 14, pp. 173 y 174.

19 Sartori, G., Ingenieria constitucional comparada. Una investigacion de estructu-
ras, incentivos y resultados, México, Fondo de Cultura Econdémica, 1994, pp. 168-175.
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habia 34 sistemas parlamentarios, 2 semipresidencialistas y solo 5 presi-
dencialistas. A la luz de esos hechos, parece claro que los sistemas parla-
mentarios garantizan mejor la estabilidad de la democracia y que los go-
biernos presidenciales dificultan los gobiernos de coalicion. De las 34
democracias parlamentarias, 11 tenian entre 3 y 7 partidos politicos; las
2 democracias semipresidenciales tenian entre 3 y 4; y sin embargo, nin-
guna de las democracias presidencialistas tenia mas de 2,6 partidos poli-
ticos. Debe senalarse que Stepan y Skach son partidarios del régimen
parlamentario por su capacidad de creacion de condiciones gubernativas
y por su eficacia para asegurar la estabilidad y la ejecucion de politicas
de largo plazo, incluso en casos de multipartidismo, de cambios de go-
bierno, o de destitucién sin alteraciones violentas.”

Las criticas al régimen presidencial se han tornado, en los ultimos
tiempos, un tdpico recurrente en el dialogo politico. Joseph Stiglitz, re-
conocida autoridad mundial en materia econémica, ha sostenido, con
evidente error, que:

...el sistema presidencial involucra todo tipo de equilibrios y pesos y contra-
pesos (cheks and balances), esencialmente disefiado para evitar que se tomen
acciones. Se trata, en el fondo, de un sistema muy atractivo para sociedades
muy desiguales en que un gobierno que refleje los intereses y deseos del elec-
tor promedio deberia propender a redistribuir el ingreso, pero dados esos pe-
sos y contrapesos se ve impedido de hacerlo. En este contexto, un cambio en
las instituciones existentes es imperativo. Los regimenes parlamentarios pue-
den ser tal vez mas adecuados para producir gobiernos mayoritarios que po-
drian llevar a cabo sus programas con efectividad.”!

Las criticas al presidencialismo aparentemente justificarian la adop-
cion del sistema parlamentario que, en definitiva, garantizaria un manejo
mas apropiado de los conflictos politicos y daria al sistema mayor estabi-
lidad y, con el tiempo, mayor eficacia. La solucion, sin embargo, no pa-
rece tan simple —como lo hace notar Jorge Carpizo— ya que no existen

20 Stepan, Alfred y Skach, Cindy, “Presidencialismo y parlamentarismo en perspecti-
va comparada”, en Jinz y Valenzuela, Las crisis del presidencialismo. 1 Perspectivas
comparativas, cit., nota 14, p. 209.

21 Stiglitz, Joseph E., “Globalizacion, organismo financieros internacionales y las
economias latinoamericanas”, La democracia en América Latina. Hacia una democracia
de ciudadanas y ciudadanos. Contribuciones para el debate, Buenos Aires, PNUD-Agui-
lar, Altea, Taurus, Alfaguara, 2004, p. 429.
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“recetas” para “los cambios politico-juridicos y los instrumentos del de-
recho y de la politica comparados contienen ideas y sugieren caminos
que deben ponderarse en funcion de la realidad concreta de un determi-
nado pais”.** Comparten ese mismo temperamento, Scott Mainwaring y
Matthew Sobertg Shugart, quienes reconocen los defectos del presiden-
cialismo y, por ende, comparten las criticas que le efecttian, pero consi-
deran que “no existe una forma de gobierno que pueda ser considerada
universalmente mejor. Condiciones diferentes —incluidos el sistema de
partidos y los distintos grados de conflicto social y desarrollo econdmi-
co— pueden hacer que una forma de gobierno cuadre mejor en un pais,
mientras que otra forma sea més apropiada en otros sitios”.> Por cierto,
también existen estudios empiricos que niegan el efecto desestabilizador
del presidencialismo.

Hay, por cierto, defensores del presidencialismo que lo consideran
perfectible dentro de un racional y gradual proceso de evolucion. Asi, en
el caso de México, Diego Valadés esta convencido que el sistema presi-
dencial puede adecuarse a las circunstancias del momento y servir de
vehiculo de solucion a los conflictos politicos. Para ello, propugna la
creaciéon de un jefe de gabinete y la modificacién del sistema electoral.*
Discrepa de la féormula propugnada por Sartori y su “presidencialismo al-
ternativo”.*> Jorge Carpizo, por su parte, impugna la validez de las tesis
de Linz porque la inestabilidad politica de Latinoamérica no radica ni
deriva necesariamente de sus instituciones. Tiene diversas causas como
la desigualdad social, la pobreza, la falta de educacion, el retraso econo-
mico, la existencia de partidos politicos débiles, etcétera. Recuerda, de

22 Carpizo, Jorge, “México: ;Sistema presidencial o parlamentario?”, en Palomino
Manchego, José¢ y Remotti Carbonell, José Carlos (coords.). Derechos humanosy Consti-
tucion en Iberoamérica (libro Homenaje a German J. Bidart Campos), Lima, Editorial
Juridica Grijley, 2002, p. 471.

23 Mainwaring, Scott y Sobertg Shugart, Matthew (comps.), Presidencialismo y de-
mocracia en América Latina, Buenos Aires, Paidos, 2002, p. 13.

24 Valadés, Diego, Constitucion y democracia, México, UNAM, Instituto de Investi-
gaciones Juridicas, 2000, p. 165. “Es cierto que ese fendmeno de concentracion del poder
se acentua en el sistema presidencial, pero para resolverlo se han adoptado medidas que,
sin desnaturalizar el sistema, permiten que haya un jefe de gabinete que cuente, al menos
para su investidura, con la confianza del Congreso”, pp. 164-165.

25 Valadés sefiala que, puesta a prueba en la realidad, la tesis de Sartori sobre el presi-
dencialismo “alternativo” no es aplicable a México. Véase El control del poder, México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas , 1998, p. 407.
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otro lado, que no siempre nuestras democracias fueron efimeras como lo
prueba la longevidad de las democracias de Costa Rica desde 1948, Ve-
nezuela desde 1958, Chile entre los afios treinta a 1973, Uruguay entre
los afios cuarenta a 1973, y naturalmente Colombia cuya democracia
mas que centenaria ha sobrevivido a todos los avatares.

En opiniéon de Mainwaring y Shugart son muy relativos los argumen-
tos contra el presidencialismo desde que el parlamentarismo con el que
se le coteja no se ha experimentado en América. Consideran que no es
posible hablar de supuestos ideales que no se han aplicado en la realidad.
Hacen notar, de otro lado, que los estudios del fracaso del presidencialis-
mo se produjeron (en las décadas de los sesenta y setenta) en el contexto
del retroceso y ruptura de la democracia en América Latina frente al re-
surgimiento y éxito de la transicion espafiola que se toma como ejemplo.
Finalmente, recuerdan que la estabilidad de los regimenes parlamentarios
es relativa. Mencionan a este efecto que en las décadas de los veinte y
del treinta del siglo pasado cayeron las democracias de Alemania, Italia,
Portugal, Espafia y en los tres Estados balticos. Todos esos regimenes,
excepto el de Alemania, eran parlamentarios.27

III. EL PRESIDENCIALISMO PERUANO

La forma de gobierno y la necesidad de su reforma

La forma de gobierno del Peru es sin duda desconcertante. Los constitu-

yentes de 1931 lo consideraban un “parlamentarismo atenuado”, era un

régimen cuasi parlamentario para Manuel Vicente Villaran,”® “impuro”,

“mixto”, weimariano, “autoritario en la realidad historica” y “parlamentaris-
ta en la teoria constitucional” segin Chirinos Soto,” un “presidencialismo
parlamentario y de modelo semi-presidencial” para Humberto Nogueira

26 Carpizo, Jorge, op. cit., nota 22, pp. 476y 477.

27 Shugart y Mainwaring, op. cit., nota 23, p. 28.

28 “El punto mas avanzado en la serie de reformas que los Congresos han venido acumu-
lando en la direccion del gobierno parlamentario. Casi nada falta -decia- en la letra de la legis-

lacion para hacerlo posible”.
29 Naturaleza —presidencial o parlamentaria— de nuestro sistema de gobierno, Are-

quipa, Fundacion Manuel J. Bustamante de la Fuente, 1968.
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Alcala,” un “seudo parlamentarismo™ o presidencialismo con la cubierta
de un Primer Ministro presidencial a juicio de Linz. El presidente y el
Congreso poseian atribuciones que carecen, regularmente, en el presi-
dencialismo y en el parlamentarismo. Segun las circunstancias, podia ser
un régimen, ya de exceso presidencial o ya de exceso parlamentario. Un
absolutismo presidencial si el Ejecutivo contaba con respaldo propio en
el Congreso y en caso contrario, un parlamentarismo inmoderado e irre-
frenable.

Es mérito indudable de la carta de 1979 haber intentado una seria ra-
cionalizacion, entre otras, de las instituciones que contribuyeron, mas di-
rectamente, a tan inconveniente resultado (interpelacion, voto de censu-
ra). Esa Constitucion —so pretexto de restablecer el equilibrio entre los
poderes— se disefid sobre un criterio “cardinal”: “reforzar la autoridad
del presidente de la Reptblica”, segin lo expresaba el Dictamen el de la
Comision Principal de Constitucion. En ese afan introdujo, entre otros,
dos mecanismos perniciosos: la segunda vuelta electoral y la disolucion
de la Camara de Diputados que la Constitucion de 1993 ha llevado a
extremo irracional.

La Constitucion de 1993.*! en efecto, ha acentuado atn mas la tradicio-
nal concentracion y centralizacion del poder mediante a) el debilitamiento
del Congreso, de las instituciones constitucionales autobnomas y de las insti-
tuciones de intermediacion social; b) el desconocimiento virtual de la des-
centralizacidon y ¢) la creacion de una autocracia presidencialista merced a
1) 1a doble vuelta electoral que plebiscita a quien, en realidad, no obtuvo el
respaldo mayoritario; 2) la absoluta inviolabilidad presidencial (por actos de
gobierno y de administracion e incluso por delitos de funcion, salvo delitos
exceptuados); 3) el obligado sometimiento del Congreso a la politica del
Ejecutivo mediante un sui generis voto de investidura bajo amenaza de di-
solucion; 4) la conversion del presidente en arbitro del sistema politico y, en
caso de disolucion del Congreso, en dictador constitucional; 5) la posibili-
dad de reeleccion presidencial inmediata y mediata.

Se ha configurado asi un cesarismo absolutista, esto es, un régimen de
gobierno totalmente desequilibrado en el que la llave del destino colecti-

30 “El régimen semipresidencial: una alternancia viable al presidencialismo en Chi-
le”, Formas de gobierno: Relaciones Ejecutivo-Parlamento, Lima, Comision Andina de

Juristas, 1993, pp. 82y ss.
31 Véase Paniagua Corazao, Valentin, “La Constitucion de 19937, Dereito Revista

Xuridica da Universidad de Santiago de Compostela, vol. IV, nim. 2, 1995, pp. 9-52.
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vo queda confiada, en verdad, s6lo a quien detenta la presidencia. En ese
sentido, la Constitucion de 1993 refleja muy fielmente el espiritu del gol-
pe del 5 de abril de 1992. En el fondo, intent6 ser el Estatuto que el go-
bierno de facto de Fujimori promulgéd (DL 25418) y que no pudo hacer pre-
valecer por la resistencia de las fuerzas democraticas que impusieron a la
OEA y a la Comunidad Internacional a adoptar (aunque de muy mal talan-
te) una clara posicion de defensa del régimen democrético.”

Es forzoso reconocer que ni bajo esta formula (aun subsistente y pen-
diente de reforma) ni las que le precedieron, el presidencialismo peruano
ha logrado la eficacia y estabilidad deseables. Hay causas harto conoci-
das y estudiadas (econémicas, sociales, politicas, culturales, etcétera).
Entre ellas, estan, por cierto, algunas de indole institucional que tienen
que ver, sin duda, con el disefio constitucional y, de manera particular,
con la concepcién y regulaciéon del régimen presidencial. Este, después
de todo, no s6lo implica una forma de distribucion y fiscalizacion del po-
der. Es también una forma indirecta de inducir y condicionar conductas
de caracter personal que dan fisonomia especifica al ejercicio del poder
confirmando o frenando tendencias culturales de quienes acceden a él.

El régimen presidencial del Peru debe reformarse. Debe hacerse, sin
embargo, guardando coherencia con su historia y su desarrollo institu-
cional y politico y teniendo en cuenta sus avatares que significaron, unas
veces, avances significativos y, en otras, retrocesos ominosos como los
producidos en la carta de 1993. Sin embargo, en el curso de ese proceso,
fueron perfildindose también algunas instituciones que reflejan la cultura
democratica del Pert y que no pueden ni deben ignorarse.

La primera de ellas es la conviccion de que el presidente ha de tener
“don de mando” debe ser capaz de “mandar” y “gobernar”. Perdida en la
cultura ancestral andina hay, sin duda, en esa creencia una raiz autocrati-
ca que se remonta hasta el poder omnimodo del inca. Junto a ella aflora,
asimismo, el cesarismo democratico de origen ibérico. Sobre esa base se
legitimaron siempre los caudillos y partidarios del orden y también los
autocratas civiles y militares. En el Perut —a diferencia de Inglaterra—
ha sido siempre mas intenso el reclamo de orden que la sensualidad por
los derechos o como diria Basadre, que la “virilidad civica”. El presiden-

32 Elrégimen de facto dict6 el DL 25418 que era el Estatuto del llamado gobierno de
Reconstruccion Nacional. La Comunidad internacional que cohonesté la quiebra del or-
den internacional permitié que fuera sustituido por la carta vigente.
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cialismo es expresion de ese sentimiento casi atavico. Un presidente jefe
de Estado a usanza de los regimenes parlamentarios es inimaginable en
la mentalidad peruana. Tampoco lo es, normalmente, uno elegido por el
Congreso o de modo indirecto. Manuel Vicente Villaran hacia notar que
el pueblo del Pert no renuncia a elegir, por si mismo, a quien debe con-
ducir los destinos del pais.

El presidente, en segundo lugar, debe gobernar, administrar, mandar y
resolver todos los problemas que agobian a los gobernados y asumir la
representacion universal de éstos e impedir los excesos y arbitrariedades
del poder. Debe convertirse en una suerte de defensor de los derechos de
todos y debe velar, cual un pater familias, por el destino colectivo sin dejar
de ejercer el “liderazgo moral” de la sociedad, segun el concepto que Woo-
drow Wilson asignaba al término. Esa conviccion exige precisamente efica-
cia en el régimen y, lo que es mas grave, una cuidadosa fiscalizacion de los
organos y agentes del poder publico lo que escapa a las competencias del
cargo y que, de cumplirse, podria vulnerar la autonomia funcional y la in-
dependencia de los poderes y también de las instituciones constitucionales.
Junto a tales exigencias, estan las que imponen al presidencialismo la efi-
cacia y estabilidad que no ha logrado precisamente en esta parte del conti-
nente. De alli la necesidad de darle al régimen unas caracteristicas que, de
alglin modo, permitan al presidente el cumplimiento de tan complejo como
extenso papel. Todo ello, de otro lado, sin incurrir en excesos y arbitrarieda-
des que son, precisamente, las que permitieron el absolutismo presidencial
que es preciso eliminar.

Cualquier reforma del régimen presidencial implica, cuando menos:

1) La racionalizacion del régimen presidencial mediante una apropia-
da distribucion territorial del poder (descentralizacion), la eliminacion de
las instituciones que implican avasallamiento del Congreso en el ejerci-
cio de sus responsabilidades, y el restablecimiento del bicameralismo
asimétrico con un Senado de representacion territorial y con atribuciones
de fiscalizacion en materia de relaciones exteriores, administracion, de-
sarrollo regional y local y supervigilancia de los sistemas de control,
acceso a la informacion publica y anticorrupcion.

2) La institucionalizacion de la presidencia de la Republica que signi-
fica: a) distribucion racional de competencias entre el presidente como
jefe de Estado y de gobierno y el Consejo de Ministros como 6rgano de
colaboracion del Poder Ejecutivo; b) reduccion de las competencias dis-
crecionales del presidente y sometimiento al acuerdo del Consejo de Mi-
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nistros, segun el caso, de todos los actos y decisiones de gobierno y ad-
ministracion del presidente.

3) La eliminacion del absolutismo presidencial a través de la elimina-
cion también: a) del ballotage o segunda vuelta electoral; ) de la invio-
labilidad presidencial y la determinacion precisa de las responsabilida-
des juridicas y politicas derivadas del ejercicio de la funcion
presidencial; ¢) del voto de investidura o conversion de ese voto en un
compromiso de respaldo politico; d) de la facultad de disolucién del
Congreso por parte del presidente de la Republica o, alternativamente,
mediante la regulacion precisa de la institucion para reservar su uso ex-
clusivamente para los casos de bloqueo politico que podria definirse por
el Tribunal Constitucional en caso de duda.

4) Creacion de cauces institucionales para la concertacion y la bus-
queda de consenso politicos y sociales a fin de asegurar la gobernabili-
dad del sistema.

5) Reforma del régimen electoral para asegurar un racional formato de
partidos que asegure la gobernabilidad.

6) Perfeccionamiento de los mecanismos de fiscalizacion, control y con-
trapeso vigentes.

Las reformas propuestas ciertamente darian mayor eficacia y, sin duda,
reducirian las areas de conflicto que ahora impiden un racional y equilibra-
do ejercicio del poder.

A. Racionalizacion del régimen presidencial

a. Reestructuracion funcional y orgénica del Congreso: el Senado

La Constitucion de 1993 devalud al Congreso con el sui generis e in-
coherente régimen unicameral que cre6. Requiere, en efecto, para su fun-
cionamiento de un o6rgano, nacido de su seno (Comision Permanente)
que opera, unas veces, como la ex Camara de Diputados (en los antejui-
cios) o del Senado (en los nombramientos de algunos pocos funcionarios
civiles), que legisla por delegacion del Congreso indistintamente, duran-
te su funcionamiento o en receso de éste, y que, por ultimo, sobrevive
fantasmalmente al Congreso cuando es disuelto. Ese Congreso, elegido
hasta el afio 2001, por distrito Gnico, concentr6 y centralizd, asimismo, la
representacion popular. Lima (el tercio del electorado) definia su compo-
sicion e integracion en detrimento de la representacion de las demas cir-
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cunscripciones del pais. Aun ahora, con distritos plurinominales de ca-
racter departamental, el sistema electoral tiene escasa representatividad y
proporcionalidad y no permite una apropiada participacion popular en la
decision de su destino. El Peru tiene uno de los Congresos menos
representativos del mundo (120 miembros) atendido el volumen de su
poblacién (27 millones) o de sus electores (14 millones).

La gobernabilidad en un Estado unitario descentralizado, como el Pe-
i, requiere de un bicameralismo asimétrico con un Senado de represen-
tacion territorial que opere como factor de integracion y que sea la voz
de las circunscripciones descentralizadas en el Congreso. Un Senado que
opere como segunda Camara de deliberacion y que sea fundamentalmen-
te un organo de fiscalizacion de las politicas internacional, de defensa y
seguridad interna y externa, del desarrollo regional y local y de la mora-
lidad publica. De ese modo, se limitarian las atribuciones discrecionales
o el exceso de atribuciones que, en esas materias vitales, corresponden al
Poder Ejecutivo. Sus atribuciones legislativas deberian circunscribirse
solo a la revision de las iniciativas legislativas de la Camara de Diputa-
dos, dentro de términos perentorios, pudiendo decidir una segunda deli-
beracion de aquélla solo por votacion calificada. En materia administrati-
va, deberia ser competente, para nombrar, elegir, ratificar o destituir a los
integrantes de las instituciones constitucionales autonomas en los casos
que no tengan un procedimiento especifico para esos objetos; ratificar,
por supuesto los ascensos de los altos jefes y oficiales de las fuerzas ar-
madas y policiales y de los embajadores y representantes del Pera en el
exterior. El Senado deberia ser competente, por fin, para conocer y su-
pervisar las politicas de descentralizacion y desarrollo regional, de segu-
ridad interna y externa y de las relaciones internacionales, de control y
fiscalizacion de la administracion, de acceso a la informacion publica,
transparencia y anticorrupcion.

b. La redistribucion de competencias entre los Poderes Legislativo
y Ejecutivo para enmendar el avasallamiento del Congreso

El Congreso que perdi6 paulatinamente el monopolio de la iniciativa
en la formacién de las leyes,33 fue privado, en la Constitucion de 1993,

33 Hasta la Constitucion de 1933 sélo el Poder Ejecutivo compartia con el Congreso
la iniciativa en la formacion de las leyes. A partir de entonces se le reconoci6 al Poder Ju-
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de su autonomia funcional para aprobar leyes de naturaleza fiscal o que-
do6 sujeto a rigurosas formalidades para hacerlo mientras el Poder Ejecu-
tivo era liberado de toda limitacion. Es sin duda razonable haber restrin-
gido la iniciativa de los congresistas en materia presupuestal, de fondos
destinados y de demarcacion territorial (articulo 118, inciso 7'y 79). No
lo es, en cambio, que el Congreso esté supeditado al “previo informe
del Ministerio de Economia y Finanzas” para aprobar “leyes de indole
tributaria referidas a beneficios o exoneraciones” (articulo 79) ni que
solo con el voto conforme de los dos tercios de sus miembros pueda
aprobar cualquier tratamiento tributario especial en favor de determina-
da zona del pais (articulo 79). Tales normas deben derogarse por
irracionales.

Es preciso asegurar que la legislacion delegada haga que el Congreso,
titular de la competencia legislativa, fije la esencia y caracteristicas de las
normas cuya dacion delega, a través de leyes de bases o leyes marco tal
como acontece en el derecho comparado.® Se impedira asi la excesiva
discrecion con que, ahora, el Poder Ejecutivo legisla ejerciendo un in-
menso poder extrafio a su competencia privativa y funcional. Los decre-
tos de urgencia (que pueden expedirse cuando el interés nacional lo re-
quiera en materia econémica y financiera) son, en el Peru, leyes
materiales y de caracter permanente a diferencia de lo que ocurre en el
derecho comparado en el que, por el contrario, son normas provisionales,
sujetas a caducidad, salvo ratificacion expresa del legislador. Sélo asi se
garantiza la unidad, la certidumbre y la estabilidad del orden juridico. Es
absolutamente inadmisible, por fin, que el presidente “legisle” por decre-
tos de urgencia en el interregno que media entre la disolucion y la elec-
cion del nuevo Congreso, lapso que puede extenderse hasta por cuatro
meses (articulo 135). La norma debe derogarse, simple y llanamente, por
absurda.

Es injustificado que el Congreso pueda celebrar o ratificar tratados so-
lo sobre algunas materias que la Constitucion especifica (articulo 56),
dejando al Poder Ejecutivo plena competencia en todos los demas. Sin

dicial y desde la Constitucion de 1979 a las Regiones, en materias propias de su compe-
tencia. La Constitucion de 1993 la ha extendido a todas las instituciones publicas, las mu-
nicipalidades y naturalmente, el pueblo (articulo 109).

34 Paniagua Corazao, Valentin, “La legislacion delegada y de urgencia en el Pertiy la
Constitucion Espafiola de 19787, en Fernandez Segado, Francisco (coord.), La Constitu-
cionde 1978 y el constitucionalismo iberoamericano, Madrid, CEPC, 2003, pp. 697-712.
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perjuicio de reconocerse competencia al Ejecutivo, en materias tasadas, el
Congreso debe recuperar las que le correspondian en el pasado. La Consti-
tucion de 1989 daba por aprobado el Proyecto de Presupuesto del Poder
Ejecutivo si no era aprobado por el Congreso dentro de los términos cons-
titucionales. Fundandose en tal precedente, la Constitucion de 1993, dis-
pone la aprobacion, nada menos que de la Cuenta General de la Republica
de no aprobarse, dentro de los 30 dias siguientes a la presentacion del Dic-
tamen de la Comisiéon Revisora. De ese modo, se libera al Ejecutivo del
minimo control exigible en una democracia. Y asi resulta, por fin, absolu-
tamente imposible que el Congreso prevalezca sobre el presidente —como
acontece en el modelo presidencial— en el que, precisamente, el Presu-
puesto (de exclusivo resorte parlamentario) y la Cuenta General son piezas
fundamentales en el proceso de fiscalizacion y control del quehacer del
Ejecutivo y, por cierto, en la rendicion de cuentas y transparencia demo-
craticas.

¢. Reforma en la distribucion espacial del poder
mediante la descentralizacion

La descentralizacion en el Estado unitario impide la concentracion y
centralizacion del poder. La difusion del poder, a su turno, crea cauces
de participacion popular en el ejercicio del poder y permite que todas las
circunscripciones participen en la decision de su destino. La descentrali-
zacion es el freno mas eficaz al absolutismo presidencial, al populismo y
al clientelismo siempre y cuando no implique sélo la eleccion de los 6r-
ganos de poder local y regional sino la transferencia efectiva de compe-
tencias y de recursos econdmicos y administrativos y la autonomia poli-
tica y administrativa suficientes. De otro modo, es una ficcion que hace
mas férreo aun el control del aparato central sobre la periferia. Ese era el
caso del Pert, bajo el disefio de la Constitucion de 1993, por lo que fue
necesario modificarla, previamente al inicio del proceso de eleccidon e
instauracion de los gobiernos regionales.’

35 Lareforma constitucional del capitulo correspondiente “De la Descentralizacion”,
recién se produjo en el afio 2002 (Ley Num. 27680 del 7 de marzo) con la reinstauracion
del régimen democratico.
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B. La institucionalizacion de la presidencia de la Republica

a. Distribucion racional de competencias
entre el presidente y el Consejo de Ministros

Institucionalizar la presidencia significa convertir el régimen uniper-
sonal en uno de poder compartido entre el presidente y el Consejo de
Ministros. Se trata de un cambio cualitativo por cuya virtud el presidente
del Consejo (6rgano de proposicion de los ministros, vocero del gobier-
no después del presidente y eventual conductor del Consejo de Ministros
en ausencia del presidente) se convierta en un jefe de equipo. El Consejo
dejaria de ser un conjunto de funcionarios, articulados por el presidente
en los “acuerdos” de ministros, para convertirse en un equipo de gobier-
no, coordinado y dirigido, mas bien, por el presidente del Consejo de
Ministros y con capacidad de conducir y coordinar la politica ministerial
y, de mediar delegacion presidencial, incluso de liberar al presidente del
“acuerdo” de determinadas materias con los ministros. Todo ello, natu-
ralmente, en estrecha cooperacion y con sujecion a la politica general fi-
jada por el jefe del gobierno que es el presidente. La autonomia que de
ello derivaria haria del Consejo un 6rgano deliberante y de consulta obli-
gada del presidente. El caracter institucional asi seria fruto de la autono-
mia administrativa y politica ganadas, de la indole colectiva del Consejo,
de su iniciativa para la propuesta de politicas, de su capacidad de delibe-
racion y, sobre todo, del vigor y personalidad del presidente del Consejo
de Ministros y del dinamismo, coordinaciéon y coherencia de los minis-
tros en la conduccion de sus respectivas reparticiones.

El fortalecimiento del Consejo de Ministros implica obviamente la
institucionalizacion de la presidencia. Para lograrlo se requiere, en pri-
mer término, formalizar las deliberaciones y propuestas de politica, deci-
siones, acuerdos o resoluciones que los ministros adoptan, como cuerpo
colegiado, frente al titular de la jefatura del gobierno que es el presiden-
te. En la practica, las necesidades de coordinacion interna y de orden en
el debate de los problemas exigen que los ministros realicen coordinacio-
nes previas, antes del Consejo de Ministros, en areas tales como las eco-
némico-financieras, en materia social y de desarrollo regional y, desde
luego, de coordinacion o accion multisectorial. Tales usos —impuestos
por la necesidad administrativa— deben formalizarse e institucionalizar-
se de modo que sean formas administrativas previas en la construccion
de las decisiones y acciones gubernativas. De ese modo, se aseguraria
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una mejor informacion al presidente, se documentarian, formalmente, las
razones y fundamentos de los actos gubernativos, se aseguraria una
apropiada rendicion de cuentas, una mayor honestidad en el manejo de
los recursos publicos y una real transparencia administrativa al par que
se facilitaria la labor de fiscalizacion del Congreso.

Institucionalizar la presidencia significa, en segundo lugar, conferir al
presidente del Consejo de Ministros una jerarquia singular dentro del
propio Consejo de Ministros y frente al presidente. Hoy es s6lo un pri-
mus inter pares con atribuciones mas ceremoniales que competencias
reales. Desde que es titular de la iniciativa para proponer a los ministros
y para “acordar” su remocion con el presidente, es indudable que debe
tener competencia también no solo para evaluar e informar, periddica-
mente (trimestral, semestral, anualmente, la ley lo dird), acerca de la
politica de los ministros y del Consejo de Ministros, sectorial y global-
mente, sino para coordinar y asegurar la coherencia interna del equipo
ministerial y garantizar la eficacia gubernativa. La evaluacion primaria-
mente destinada al presidente, deberia ser de publico conocimiento a tra-
vés del Congreso a fin de certificar el grado de logro (o fracaso) de las
metas y objetivos propuestos en la exposicion de la politica general del
Poder Ejecutivo ante el Congreso. Se ofreceria asi una informacion cir-
cunstanciada de la marcha del Poder Ejecutivo y un conocimiento certe-
ro de sus actividades permitiéndose un seguimiento también mas directo
de la conducta de los ministros por la opinién publica. Esa sola atribu-
cion convertiria al presidente del Consejo en un genuino jefe de equi-
po y en un colaborador directo y comprometido con el presidente y
responsable de un area especifica de las tareas gubernativas. Natural-
mente, la evaluacion implica ejercicio de iniciativa y propuesta frente
al jefe del gobierno lo que, a la larga, permite deslindar las responsabi-
lidades del equipo ministerial frente a las que conciernen al presidente.
Se impide asi que el personalismo, el mesianismo personal o el afan
personalista conspiren, indebidamente, contra los intereses generales
del pais. Desde luego que hay el riesgo de excesos politicos por parte
del equipo, en la propuesta. Sin embargo, hay limites presupuéstales y
administrativos que impiden excesos de esa indole. En todo caso, sacan-
do de la oquedad de los concilidbulos o de los acuerdos subrepticios las
motivaciones y orientaciones de las politicas y decisiones, se fortalece
internamente la tarea administrativa y, a la larga, se democratiza las deci-
siones publicas.
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b. Reduccion de las competencias discrecionales
del presidente y sometimiento al Acuerdo del Consejo
de Ministros, seglin el caso, de todos los actos
y decisiones de gobierno y administracion del presidente

Nuestros primeros constituyentes tenian desconfianza instintiva en el
caracter unipersonal del Poder Ejecutivo. Por ello mismo, se apartaron
del modelo americano y siguiendo las huellas de la Constitucion de Ca-
diz, sujetaron el ejercicio de sus competencias, primero, a la refrendacion
ministerial, y, después, desde mediados del siglo XIX, al acuerdo del
Consejo de Ministros mediante votos ya deliberativos, ya consultivos
que, segun la indole de los actos, requeria la Ley de Ministros. La refren-
dacion y, en alguna medida, los votos del Consejo, paraddjicamente, no
limitan tanto al presidente como a los ministros ya singularmente, ya co-
mo equipo de gobierno. La formalidad permite que el presidente ejercite
un riguroso control de los actos administrativos mas importantes de sus
ministros. No acontece a la inversa. El presidente niega o puede negar
aprobacion a ciertos actos o iniciativas ministeriales; el ministro nunca
rehusa su acuerdo y refrendacion a una decision presidencial.

Casi nunca se repara en que hay una gran cantidad de actos presiden-
ciales, ya de naturaleza politica (orientaciones, instrucciones, directivas,
opiniones, propuestas, sugerencias, recomendaciones, etcétera), ya de
naturaleza administrativa (propuesta de nombres, sugestion de modifica-
ciones en el quehacer administrativo, etcétera) que escapan a todo tipo
de control del Consejo o de los ministros. Por ejemplo, la eleccion del
personal para las funciones publicas, la decisién de determinadas politi-
cas o la orientacion de las acciones del Estado en general. En ese vasto
campo de discrecion, hay un margen muy grande de fiscalizacidon y con-
trol que es preciso establecer. Por mucho que se hagan publicas, las deci-
siones, en si mismas, no son objeto casi nunca de una apropiada delibera-
cion. Son, en la practica, discrecionales. Tales decisiones en torno de la
seleccion de funcionarios cuya designacion no esta formalmente reserva-
da a un procedimiento u 6rgano especifico, v. gr. la eleccion y designa-
cion de embajadores especiales o ministros plenipotenciarios y, como
ellos, de algunos otros tales como directores, representantes o personeros
de instituciones, empresas o de programas del gobierno. En la medida en
que tales actos producen efectos administrativos y politicos y, muchas ve-
ces, de gran trascendencia, bien podrian ser objeto del acuerdo del Conse-

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



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

352 VALENTIN PANIAGUA CORAZAO

jo de Ministros. Se evita asi, que el personalismo tipico del régimen presi-
dencial degenere en favoritismo, amiguismo o clientelismo que resultan
perniciosos para el gobierno.

C. La eliminacion del absolutismo presidencial

El absolutismo presidencial®® es uno de los rasgos tipicos de nuestro

sistema constitucional. Ha configurado, en la practica, un régimen analo-
go al “neopresidencialismo” de que hablara K. Loewenstein. Un régimen
en el que “a través de determinadas instituciones constitucionales el jefe
del gobierno —el presidente— es superior en poder politico a todos los
otros 6rganos estatales” que no pueden competir con él ni controlarlo.”’
La “inclinacion” por incrementar las atribuciones del presidente que V.
A. Belaunde criticara en 1914 es aparentemente incoercible. Nuestros
Constituyentes no se sustrajeron a ella ni siquiera después de experien-
cias autocraticas como las de 1919-1930 o 1968-1980. La Comision Vi-
llaran (que Belaunde mismo integraba) en 1931, luego de desestimar el
parlamentarismo reclamaba “un Poder Ejecutivo vigoroso” y “gobiernos
robustos a la vez que juridicamente controlados”.*® En 1978, el Dicta-
men de la Comision Principal de la Asamblea Constituyente expresaba:
“El Poder Ejecutivo aparece seriamente reforzado en el proyecto”. Expli-
cando su conducta afirmaba: “la Constitucion de 1933 tratd de atenuar la
hegemonia del hasta entonces absorbente y abusivo Poder Ejecutivo”.
Sin embargo, en 1979 “a pesar que las circunstancias (eran) mas graves
que las de 1931, se ha actuado al revés: reforzando al poder hegemoni-
c0”.* La carta de 1993 ha hecho eso mismo y atin mas.

La Constitucion de 1933 abri6 el camino a un régimen de exceso par-
lamentarista al liberalizar el uso de la interpelacion y el voto de censura
por cada una de las Camaras y también por el Congreso como cuerpo co-
legiado. La Constitucion de 1979 racionalizd ambas instituciones, con
todo acierto, acentud, en contrapartida, el poder del presidente. Introdu-

36 Belaunde, Victor Andrés, La crisis presente, Lima, Luis Alfredo Ediciones, 1994,
pp- 117y 118.

37 Loewenstein, K., Teoria de la Constitucion, Barcelona, Ediciones Ariel, 1964, p. 85.

38 Villaran, Manuel Vicente, Anteproyecto de Constitucion de 1931. Exposicion de
Motivos y Texto (por la Comision que él presidiera), Lima, Talleres Graficos P. L. Villa-
nueva, 1962, p. 41.

39 Diario de los Debates de la Asamblea Constituyente de 1978, Lima, publicacion
oficial, s.f., t. V, p. 297.
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jo, innecesariamente, el ballotage o segunda vuelta electoral e incorporo,
inopinadamente, el absurdo mecanismo de la disolucion de la Camara de
Diputados. La carta de 1993 —que tenia una clara inspiracion autocrati-
ca— recogid y modifico esta tltima institucion y reformé conjuntamente
con ésta, otras instituciones (legislacion de urgencia, reeleccion inmedia-
ta, responsabilidad del presidente, declaracion de vacancia por incapaci-
dad moral) en forma que convirtieron al presidente en arbitro del sistema
politico. Cuatro mecanismos sirven a ese propoésito: a) la ficcion del voto
de investidura; b) la posibilidad de disolucion del Congreso y la instaura-
cion de una dictadura constitucional sin arbitraje popular, hasta por cua-
tro meses; ¢) la inviolabilidad juridica y politica del presidente; d) el ab-
soluto arbitrio para despedir al gabinete. Es perentorio modificar esas
instituciones excepto la tltima dado qued ello implicaria, en la practica,
optar por otro régimen distinto al presidencial.

a. Eliminacion del voto de investidura o conversion
de ese voto en un compromiso de respaldo politico
(la ficcion del voto de investidura)

Las innovaciones introducidas no solo han debilitado la autonomia
funcional del Congreso. Lo han sometido virtualmente al arbitrio del
presidente. Han afadido graves factores de perturbacion no sélo en las
relaciones Ejecutivo-Legislativo sino en el funcionamiento y legitimidad
del sistema democratico mismo. Una de ellas es la obligacion de hacer
cuestion de confianza de la politica general del gobierno al asumir, el
Consejo de Ministros, sus funciones.

La Constitucion de 1933 que, “sin precedente consuetudinario” segun
Villaran*” hizo obligatoria la exposicién del Consejo de Ministros al asu-
mir sus funciones y permitié a los ministros hacer cuestion de confianza
de sus iniciativas, no estableci6 si las Camaras podian o debian pronun-
ciarse sobre la politica general del gobierno. La Constitucion de 1979 esta-
blecié simplemente la obligacion del Consejo de Ministros de comparecer,
exponer y debatir en las Camaras, reunidas en Congreso, la politica gene-
ral del Poder Ejecutivo sin que la exposicion diera lugar a ningiin voto
(articulo 224). De ese modo, sigui6 el criterio de Villaran, si los gabine-
tes necesitaran pedir un voto de confianza al entrar en funciones —decia

40 Villaran, Manuel Vicente, “La posicion constitucional de los ministros en el Pera”,
Paginas Escogidas, Lima, P.L. Villanueva, 1962, pp. 188-191.
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el gran constitucionalista— se habria hecho una alteracion sustancial en
nuestro sistema politico. Los gabinetes serian “la obra del Congreso, no
del presidente. El Congreso tendria la primera y decisiva palabra en la
determinacion del personal ministerial y en la direccidon de su politica. Se
habria entrado de lleno en la ruta del régimen parlamentario”.*’ No ha
ocurrido (ni ocurrird) asi con la carta de 1993. Por lo contrario, el Pera
enrumbard por la senda del mas irracional absolutismo presidencial. La
razon es obvia. El Congreso no tiene discrecion para rechazar la politica
del gobierno. “Debe” aprobarla. Bastaria que un nuevo Consejo de Mi-
nistros insista en la politica rechazada por el Congreso para obligarlo a op-
tar entre la aprobacion (es decir, su sometimiento al gobierno) o su disolu-
cion. Si pasa por las “horcas caudinas” de aprobarlo, ha sido sometido y
humillado. Si no lo hace, es disuelto. En uno u otro supuesto, el presidente
habra impuesto su arbitrio personal.

El voto de investidura, en Europa, presupone la concertacion de una
politica que formulan unos aspirantes que se convierten en gobierno por
el libre respaldo de la asamblea. No es ese el caso del Pera. En primer
término, no comparecen aspirantes a ministros, sino ministros en pleno
ejercicio de sus funciones. Tampoco exponen “su” politica sino la de un
presidente jefe de Estado y jefe de gobierno. El rechazo de esa politica,
de consiguiente, no crea solo un incidente politico sino un conflicto de
poderes. Si el Congreso rehusa su confianza y el Ejecutivo insiste, sin
doblegar la oposicion parlamentaria, el presidente disuelve el Congreso.

Asi el voto de investidura es un pretexto para imponer al Congreso la
politica del presidente, bajo amenaza de disolucidén. Es decir, es un
mecanismo de dominacioén y no de colaboracion entre el Legislativo y el
Ejecutivo.

b. Eliminacion de la facultad de disolucion del Congreso
por parte del presidente de la Republica o regulacion precisa
de la institucion para reservar su uso exclusivamente
para los casos de bloqueo politico que podria definirse
por el Tribunal Constitucional en caso de duda

La disolucion del Congreso, institucion ajena a nuestra tradicion,
constituye el mas grave desatino de la Constitucion de 1979. Lo prueba

41 Idem.
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el desarrollo a que ha dado lugar ahora en la carta de 1993. En la teoria
del parlamentarismo, persigue el arbitraje popular. En el Peru no cabe,
por dos razones. Primero, por que la discrepancia no se plantea entre el
Congreso y el gabinete si no entre aquél y el presidente. Sin embargo,
éste (que es quien fija la politica) no se somete al veredicto popular. Lo
hace el gabinete que —con o sin arbitraje— carece de viabilidad. Segun-
da: la Constitucion de 1993 no impone perentoriamente la celebracion de
la consulta popular. Las elecciones deben convocarse pero podrian no
llevarse a cabo segliin se deduce del texto del articulo 136. En ese su-
puesto la sancion, es, por un lado, ilusoria (“destitucién” del Consejo de
Ministros por el Congreso) y, por otra, aparente (inhabilitacion para ejer-
cer funciones ministeriales durante “el resto” del periodo presidencial).

Ningun Consejo de Ministros se mantendra en funciones a espera de
la “destitucion” que el Congreso disuelto decrete al reinstalarse. Y de es-
te modo, la disolucién es, o, puede ser, el pretexto para desembarazarse
de un Congreso hostil o incomodo (articulo 136) y para instaurar una
dictadura constitucional que puede extenderse hasta por cuatro meses,
plazo que la Constitucion de 1979 fijaba en 30 dias perentorios en que
debian hacerse las elecciones. Durante el llamado “interregno”, el presi-
dente “legisla” mediante decretos de urgencia de los que da cuenta a la
Comision Permanente para que los examine y los eleve al Congreso, una
vez que se instale” (articulo 135). La prolongacion del llamado “inte-
rregno” no es inocente, tiene por objeto precisamente lo dicho, segun lo
revela Chirinos Soto, su mas apasionado defensor instaurar una dictadura
presuntamente “constitucional”.*?

La institucion es totalmente irracional. En efecto, cualquiera que sea el
sentido del voto del “arbitro”, es decir del pueblo, el “gobierno” subsiste y
por supuesto, el conflicto. A diferencia de los sistemas parlamentarios o se-
mipresidenciales en que el voto adverso dirime, en verdad, ya que licencia
al Ministerio o al Consejo de Ministros, es decir, al gobierno e incluso al je-
fe del Estado (Weimar y Republica espaiola), en el Pert, el presidente se
mantiene incolume aunque, obviamente sus colaboradores sean licenciados.
El voto del “arbitro” de nada sirve frente a él. Sirve solo para licenciar una
mayoria incomoda al presidente no para que el pueblo “arbitre” un conflic-

42 Relaciones entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo en el Proyecto de Cons-
titucion de 1993 (entrevista a Enrique Chirinos Soto y Francisco Eguiguren Praeli), en
1US ET VERITAS, Lima, num. 7, 1993, p. 119.
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to. Es por ello mismo absolutamente irracional e inequitativa. Quiebra el
equilibrio de poderes. Privilegia al presidente y contribuye a robustecer su
absolutismo.

La disolucion de la asamblea (en teoria la contrapartida del voto de
censura y el medio para lograr el arbitraje popular en situaciones-limite
de discrepancia entre el gobierno y la Asamblea) es en el Peru, el “casti-
g0” que el presidente impone al Congreso que no aprueba “su” politica o
que censura, es decir, hace efectiva la responsabilidad politica del Con-
sejo de Ministros, en dos oportunidades. En todos los casos, el Congreso
es despedido, mientras el presidente, jefe de gobierno, es inamovible. No
interesan para el caso que la politica general sea inapropiada, inconve-
niente, o nociva al pais o que los Consejos de Ministros hayan sido des-
pedidos por causales plenamente justificadas, desde el punto de vista po-
litico o ético.

La irracionalidad de la institucion exige su derogatoria o la sustitucion
de la institucion por una que condicione la disolucién a la previa y nece-
saria consulta de la disolucion con el propio Congreso (como en el régi-
men semipresidencial) o a la existencia de un conflicto politico que en-
trabe el desenvolvimiento de la actividad del Estado dejando abierta la
posibilidad de que, en caso de duda, el Tribunal Constitucional la dirima,
cual si se tratara de un conflicto de competencias. Podria usarse también
la formula que, segun Liphardt, propusiera Lloyd Cutler*’ para los Esta-
dos Unidos, a peticion del presidente Carter. Segun ella, el Congreso y el
presidente, elegidos simultaneamente, debian someterse al veredicto po-
pular si el primero disponia la disolucién del Congreso y éste, en los 30
dias siguientes, resolvia lo propio respecto del presidente y del vicepresi-
dente.

La institucion no ha sido empleada bajo ninguno de los gobiernos que
se han sucedido en el Pert. Los Congresos se han cuidado de incurrir en
la causal habilitante de disolucion. Era obvio. Un ejercicio, desde luego
puramente tedrico, permite sostener que, de haber existido en el pasado
no habria resuelto los conflictos que se suscitaron en los gobiernos de los
presidentes Bustamante y Belaunde y que sirvieron, en parte, como pre-
texto para los golpes de Estado de 1948 y 1968. Ni la racionalizacion ni
la disolucion habrian resuelto las crisis anotadas.

43 Lijphart, Arend, Las democracias contemporaneas. Un estudio comparativo, Barce-
lona, Ariel, 1987, p. 90.
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El APRA no censur6 un sélo ministro entre 1945 y 1948. Interpel6 a
algunos de ellos y forzo su renuncia. El presidente Bustamante no habria
podido disolver la Camara de Diputados y el “bloqueo” habria continua-
do. En cambio, la racionalizacién habria impedido entre 1963-1968 que
la coalicion censurara algunos ministros en la Camara de Diputados no
obstante su muy holgada mayoria (85 sobre 140). El Senado no habria
podido censurar a ninguno. Sin embargo el presidente Belaunde tampoco
habria podido disolverla a pesar de haberse censurado a 11 de sus minis-
tros. La coalicion APRA-UNO (Unién Nacional Odriista) jamas censurd
a un Consejo de Ministros. Se dice que para no malquistarse con las
fuerzas armadas. Era y es muy fécil eludir pues el riesgo de la disolu-
cion. Basta no derribar dos “ministerios”. Finalmente, basta ademas de-
rribar al presidente del Consejo de Ministros para provocar una crisis
global sin censurar al Consejo mismo.

La disolucién posee, un doble efecto punitivo y compulsivo. No sirve,
en realidad, tanto para frenar los excesos del Congreso como arma para
avasallarla. Basta que dos Consejos de Ministros hagan “cuestion de
confianza” de sus iniciativas o proyectos inaceptables para el Congreso a
fin de forzar su disolucién o someterlo al arbitrio presidencial. O, lo que
es mas logico, que se use de la cuestion de confianza como un mecanis-
mo de presion permanente. De alli la necesidad de derogar la institucion
o de enmendarla sustantivamente en el modo sefialado.

c¢. La eliminacion de la inviolabilidad presidencial.
La determinacion precisa de las responsabilidades juridicas
y politicas derivadas del ejercicio de la funcién
presidencial. Inviolabilidad juridica y politica del presidente

El exceso presidencialista deriva también de una creciente liberacion
de responsabilidades del presidente hasta hacerlo inviolable. Las Consti-
tuciones de 1828 y 1834 permitian hacerle responsable por sus actos de
administracion durante su gestion y las de 1839* y 1856 al concluir su

44 En 1832, Francisco de Paula Gonzalez Vigil en uso de las atribuciones que la carta
de 1828 conferia al Congreso acuso al presidente Agustin Gamarra por diversas infraccio-
nes y delitos. La acusacion fue desestimada. Ello indujo precisamente a modificar la
Constitucion en el modo en que lo hizo la Constitucion de 1839, hecha a medida de las as-
piraciones de ese caudillo.
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periodo. Esta tltima permitié su enjuiciamiento por “infracciones direc-
tas de la Constitucidon” y por delitos “exceptuados”, régimen que se con-
servo en la Constitucion de 1860. La Constitucion de 1920, sin debate ni
ruido, esto es, subrepticiamente elimind esas normas permitiendo el en-
juiciamiento so6lo por delitos exceptuados. Ese régimen se conservo en
las Constituciones de 1933 y 1979 y desde luego, la de 1993 (articulo
117). Sin embargo, a partir de la Constitucion de 1933, so pretexto del
caracter colegiado y solidario del Consejo de Ministros, el presidente re-
sult6 inviolable. Desde entonces, los ministros responden, solidariamen-
te, por los actos delictivos o violatorios de la Constitucion o de las leyes
en que incurre el presidente a menos que renuncien inmediatamente (ar-
ticulo 118). El presidente asi resulta inimputable por delitos de funcion.
Por otro lado, goza del privilegio de la “dilacion procesal” para el
juzgamiento de sus delitos comunes lo que sélo cabe, al cesar en el cargo
salvo que se declare la vacancia por incapacidad moral lo que es poco
probable (articulo 113, inciso 2).

La inviolabilidad de que goza el presidente alienta, sin duda, la arbi-
trariedad. La impunidad de su conducta funcional colisiona con el princi-
pio angular de la responsabilidad inherente al ejercicio de toda funcién
constitucional y socava sus fundamentos éticos. La Comision Villaran
propuso, en 1931, una formula razonable. El presidente, durante su man-
dato, solo seria acusable por los delitos exceptuados. Sin embargo, por
excepcidn y con el voto de las 3/5 partes del Congreso, podia serlo tam-
bién por “delitos comunes graves”. Después de cesar en el cargo podia
ser acusado por los delitos exceptuados “o por cualesquiera otros de ca-
racter grave” e incluso “por graves infracciones de la Constitucion y las
leyes” aunque no constituyeran delitos. La sancion, en este ultimo caso,
era la inhabilitacion temporal o permanente para ejercer cargos publicos.
Urge incorporar una norma de tal indole en nuestro régimen constitu-
cional.

Conviene remarcar que la carta de 1993 ha desnaturalizado y mixtifi-
cado el régimen de responsabilidad de los altos funcionarios del Estado.
Ha creado un antejuicio en el que el Congreso “juzga”, como en el juicio
politico americano, e incluso destituye o inhabilita al alto funcionario an-
tes que sea juzgado por el Poder Judicial. Pero, a diferencia del impeach-
ment, la resolucion del Congreso es justiciable por los tribunales cuando
la acusacion es por causales “penales” pero no (segin lo establecio el
Congreso en 1997, a raiz de la destitucion de tres magistrados del Tribu-
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nal Constitucional) cuando la acusacion versa sobre “infracciones consti-
tucionales” o “causales politicas”. De este modo, se crea un privilegio,
por un lado, y, por otro, una capitis diminutio. Los delitos de funcion de
los altos funcionarios sélo son perseguibles hasta 5 afios después que ha-
yan cesado en sus funciones. ;Por qué tal limite cuando la prescripcion
del delito es mayor? A la inversa, /por qué extender la prescripcion si su
plazo es menor de 5 afios en el caso de otros delitos? El régimen tiene
que modificarse. Pero, este es tema que rebasa los alcances del presente
ensayo aunque roza ligeramente con ¢él.

D. Creacion de cauces institucionales para la concertacion
v la busqueda de consensos politicos y sociales
para la gobernabilidad del sistema

La estabilidad y eficacia del régimen presidencial americano depen-
den, en medida muy significativa, de la capacidad de dialogo entre los
actores politicos y de la concertacion entre quienes gobiernan, ya sea
desde el Ejecutivo o del Legislativo. El parlamentarismo, a diferencia del
presidencialismo, formaliza esa relacion y mediante el voto de investidu-
ra asegura el logro de unos ciertos objetivos de caracter politico. Modali-
dades distintas pero igualmente eficaces, son los pactos de gobernabili-
dad suscritos entre algunas fuerzas politicas ya para asegurar la vigencia
del orden constitucional (Pactos de Punto Fijo y del “Frente Nacional”)
(Venezuela, Colombia) o para garantizar la gobernabilidad entre todos
los actores politicos (Pactos de la Moncloa) (Espana) o entre algunos de
los mas importantes de ellos (Concertacion de Partidos por la Democra-
cia) (Chile). Dentro de esos conceptos y modelos, el Peru disefié y logro
suscribir un Acuerdo Nacional por el que los partidos con representacion
parlamentaria e inscripcion en el Registro de Partidos y los gremios y re-
presentantes de las fuerzas de la sociedad civil y religiosas suscribieron
un documento que bajo el nombre de acuerdo nacional contiene las bases
de veintinueve (29) politicas de Estado en funcion de cuatro grandes ejes
u objetivos: a) democracia y Estado de derecho; b) equidad y justicia so-
cial; ¢) competitividad del pais; y d) Estado eficiente, transparente y des-
centralizado.”’

45 Acuerdo Nacional, Lima, Secretaria Técnica del Acuerdo Nacional, 2002.
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El capitulo correspondiente a la “Democracia y Estado de derecho”
incluye como “cuarta politica de Estado”, la institucionalizacion del dia-
logo y la concertacion. Por ello, las fuerzas firmantes del Acuerdo Na-
cional se comprometen a fomentar el didlogo y la concertacion dentro de
sus instituciones. A la vez que el Estado con dicha politica busca promo-
ver una cultura de deliberacidon y concertacion que abone en la plasma-
cion de mejores politicas publicas. Esa politica tiene que inspirar con-
ductas que lleven a un régimen institucionalizado de partidos a fin de dar
estabilidad al régimen presidencial como consecuencia de una doble con-
certacion: en torno de las politicas de Estado y en torno de las reglas de
juego politico para disciplinar las relaciones Legislativo-Ejecutivo y para
facilitar la gobernabilidad del sistema.

E. Reforma del régimen electoral para asegurar
un racional formato de partidos que asegure la gobernabilidad

El presidencialismo (a diferencia del parlamentarismo que persigue la
fusion, la colaboracién o la integracion de poderes, es decir, del Ejecuti-
vo y Legislativo), se funda, como esta dicho, en la autonomia organica y,
sobre todo, en la separacion de funciones. Por su propia naturaleza es,
pues, débil. Recorta, a perfeccion, el suefio de Montesquieu: poder divi-
dido y separado, es poder disminuido, defecto a ojos de los autoritarios y
virtud desde la Optica de la libertad. Por razén de su bipolaridad y rigi-
dez tampoco favorece ni facilita los didlogos ni es proclive a los compro-
misos y a la busqueda de consensos dada ademas la tipica ausencia de
disciplina de opinion y voto de los representantes. El sistema electoral, el
bipartidismo, la formula de arbitraje y la oportunidad de la eleccion son
factores que influyen sustantivamente en el régimen presidencial. Con-
viene detenerse en estos factores aun cuando no sea sino ligeramente.

El bipartidismo y la forma de eleccion

El bipartidismo norteamericano es fruto de tres disimiles y contradicto-
rios elementos: disciplina rigida de los partidos solo en la etapa electoral,
absoluta libertad de opinion y voto en el ejercicio de la funcion e indepen-
dencia ideologica. Esa combinacion, incoherente en apariencia, ha logrado
sorprendentes resultados. La disciplina permitié institucionalizar a los parti-
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dos y aseguro la alternabilidad en el ejercicio del poder y la sensacion de
estabilidad dentro del dinamismo electoral asi como la necesidad de res-
petar ciertas reglas minimas entre los interlocutores o protagonistas del
juego. Asegur6 asi un sistema de partidos como mecanismo indispensa-
ble en el funcionamiento del sistema. La autonomia de los “elegidos” y
su plena libertad para el ejercicio de la representacion facilitan los “dia-
logos” entre si y entre ellos y el electorado. La ausencia de vinculos
ideolodgicos, por fin garantiza la fidelidad del representante con su electora-
do y el logro de “consensos” sin los cuales el presidente, no podria gober-
nar. Ninguno de tales “mecanismos” fue previsto por los “padres fundado-
res”. Son creacion historica. Fruto de la experiencia como muchos otros
elementos extraconstitucionales que contribuyeron al relativo buen suceso
del régimen presidencial.

En Latinoamérica se ha pretendido (y se pretende atn) la cuadratura del
circulo: construir una democracia representativa sin partidos politicos. Se ha
perseguido sistematicamente a los existentes.*® En sustitucion de ellos se
ha fomentado siempre la improvisacion y el oportunismo que han creado
facciones sectarias, agencias electorales o gruptsculos y clientelas puestos
al servicio de intereses de circunstancia. Ese aparente “multipartidismo” (sin
disciplina politica ni electoral) convierte en “arbitro” a cualquier aventurero
de la politica e impide la creacién de un sistema de partidos y a estos el
cumplimiento de sus funciones de representacion e intermediacion.

Duverger ha hecho notar que todas las democracias directas de occidente
son bipartidarias con excepcion, naturalmente de las latinoamericanas. Por
lo general, ademas, usan el sistema de mayoria relativa y distrito uninomi-
nal. Las democracias mediatizadas, esto es aquéllas en que el presidente es
elegido por la asamblea, son multipartidarias y emplean el sistema propor-
cional. Es un lugar comun, pero no por ello menos cierto, que el numero de

46 A diferencia de la antipolitica, ahora en boga en el continente, en el Pert hubo, en
el pasado, interdiccion y persecucion, de hecho y de derecho, de los partidos politicos
que, con pretexto del comunismo internacional u otros fueron proscritos y sus miembros
perseguidos, desterrados o encarcelados. Leyes de excepcion (Ley de Emergencia Nacio-
nal, Ley de Seguridad, de Seguridad Interior de la Republica, etcétera) sirvieron para ese
propdsito y hasta habilitaron a Tribunales politicos o marciales para el juzgamiento de
conductas politicas convertidas en figuras delictivas. Y asi, con o sin leyes, en el Peru, los
partidos fueron proscritos, practicamente, entre 1919 y 1945, entre 1948 y 1956, entre
1968-1980 y desde luego sufrieron permanente hostilizacion durante la autocracia de Fu-
jimori, entre 1992 y el 2000.
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partidos tiene mucho que ver con la estructura social y politica de una socie-
dad, con su grado de polarizacion y también con el régimen electoral.

La eleccion uninominal y por mayoria simple hace que el “didlogo” entre
los partidos y también entre estos y los gobernantes refleje solo las tenden-
cias de opinion predominantes en el electorado. Desahucia la representacion
de las minorias. El sistema no cabe en América Latina. El ciudadano, en
realidad, no s6lo debe “sufragar”, tiene que “elegir”. Debe “sentirse repre-
sentado” y presente en el didlogo colectivo por pequeiia que sea la minoria
de que forme parte. Su exclusion afecta la “legitimidad” del sistema. Las
minorias “alienadas” terminan por recusar el orden establecido y el derecho
de las mayorias a gobernar. La participacion democratica es sustituida por la
confrontacion y la violencia. El sistema proporcional resulta casi obligado.
Pero, asimismo, es preciso lograr una apropiada representatividad y un flui-
do didlogo entre electores y representantes. Se impone, pues, la combina-
cion de ambos sistemas (representacion proporcional personalizada) asi
como la reduccion de los distritos y el uso de barreras de acceso para evitar
el multipartidismo.

La eleccion asimétrica (que es la renovacion de los drganos de poder
en actos y en épocas diferentes) entrafia algunas ventajas sobre la reno-
vacion integral y simultdnea. Mantiene vivo el dialogo entre los partidos
y el electorado lo que fortalece su papel intermediador y representativo.
Permite que el elector, en cada oportunidad, haga una opcion reflexiva
en atencion de las responsabilidades que se encomiendan al elegido. Evi-
ta, en otros términos, que el “arrastre” circunstancial de una candidatura
presidencial o de una tendencia momentéanea en el electorado influya, de
modo definitivo, en todos los 6rganos del poder. El Peru experimentod
durante un siglo la eleccién asimétrica, mediante la renovacién por ter-
cios o mitades del Congreso, hasta 1920. Dos razones parecen desahu-
ciar la renovacion parcial: el cambio de mayorias afecta (o puede afectar)
la estabilidad del régimen (lo que no ocurre, por la separacion de funcio-
nes, en el régimen norteamericano) y puede corromper el “dialogo” par-
tidos-electorado. En un Estado federal los riesgos de empleo del poder o
de los recursos del Estado en favor de las candidaturas oficiales, son me-
nores que en un Estado unitario. ;Cual entonces la solucion en un Estado
unitario acechado siempre por las amenazas del absolutismo presiden-
cial? Una obvia: los protagonistas del quehacer politico tienen que
aprender a buscar y a construir “consensos”, esto es, a dialogar y
concordar; a conciliar y armonizar. No hay otra via. Ninguna reforma
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institucional puede sustituir el esfuerzo de entendimiento y concertacion
que corresponde a los actores de la politica.

IV. CONCLUSION

Es evidente que enmendar los defectos del régimen presidencial es tarea
harto dificil; pero, es impostergable. Seguramente caben muchas férmulas
que podrian configurar un cuadro institucional perfecto. El problema, como
acontece siempre con los regimenes politicos, es que su éxito depende, mas
que del disefio institucional, de la voluntad y capacidad de los actores y
operadores. Es decir, de su voluntad de dar vida a las instituciones y de per-
mitirles el logro de sus objetivos facilitando los consensos indispensables
sin sacrificar las explicables diferencias y la diversidad que seran siempre
indispensables para asegurar el libre juego de ideas y tendencias en una
sociedad libre.

El presidencialismo debe garantizar estabilidad, continuidad, predictibili-
dad de las politicas y eficacia en la accion gubernativa al par que el logro de
las aspiraciones de libertad, igualdad y justicia del pueblo. Todos esos obje-
tivos pueden alcanzarse mediante la concertacion y el consenso fundados,
por cierto, en una vision compartida de futuro y materializada en acuerdos
que sean capaces de disciplinar la conducta de los responsables del quehacer
politico y que sefialen, netamente, a los pueblos el horizonte de su destino.
Ese voluntarismo, sin embargo, tiene, a veces limites insuperables en el cua-
dro institucional. Cuando ello acontece, es obvio que el redisefio resulta
obligado. Tal el caso del Peru, segtin la descripcion somera que se ha hecho
del funcionamiento de sus instituciones. Ojalad que estas lineas sean una
contribucién que permita, cuando menos, debatir los temas que implica y
que sirva a quienes, en su afan de busqueda de formulas de solucién, se
inclinan, prontamente por instituciones que la experiencia demuestra que
poseen muy pobres posibilidades de éxito en la realidad histdrica.
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