LAS RELACIONES ENTRE LOS ORGANOS DE GOBIERNO
EN LA CONSTITUCION DEL PERU:
UN MODELO HIBRIDO ENTRE EL PRESIDENCIALISMO
Y EL PARLAMENTARISMO*

Francisco Fernindez Segado
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Una serie de circunstancias complejas en que cuentan desde la
tradicion de los virreyes hasta el influjo del modelo norteamerica-
no, pasando por los generales caudillos de la independencia y la
propia inercia de la estructura politica concebida por Bolivar en
Venezuela (1), han propiciado que se afinque en América Latina
un disefio constitucional que la ciencia pohtlca contemporanea de-
signa como régimen presidencialista.

Con el paso del tiempo, se iban a intentar algunas experien-
cias parlamentarias (2), culminadas por lo general en sendos fraca-
sos, lo que no obsta para que pueda entresacarse alguna excepcion
a esta regla, cual es el caso de Chile entre 1891 y 1925. En otros
supuestos, las constituciones han hecho concesiones al parlamenta-
rismo a través de la introduccidn de practicas ajenas a la pureza del
régimen presidencial, como la presentacion de los ministros ante el

(*) Comunicacion presentada al IV Congreso Iberoamericano de Derccho
Constitucional. Madrid, septiembre 1988,

(1) SANCHEZ AGESTA, Luis: La dewmocracia en Hispanoamérica, Rialp,
Madrid, 1987, pédg. 209,

(2) Cfr. al efecto, LAMBERT, Jacques: América Latina. Estructuras socia-
les e instituciones politicas, Ariel, Barcelona, 22 ed., 1970, pags. 441-
444 Asimismo, SANCHEZ AGESTA: La democracia. . ., op. cit., pég.
62.
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Congreso, la interpelacion y aun, en términos muy matizados, la
previsién de una cierta responsabilidad politica ministerial.

En esta direccidn se sitiia la Constitucion Politica del Pera,
sancionada por la Asamblea Constituyente el 12 de julio de 1979,
mandada publicar y cumplir por el Presidente Fernando Belaunde
Terry el 28 de julio de 1980 (3).

Aunque un sector de la doctrina ha podido tildar el sistema
de gobierno surgido al amparo de este coédigo constitucional como
de verdaderamente parlamentario (4), por nuestra parte, creemos
mas bien que nos hallamos en presencia de un sistema caracteriza-
do por su mixtura y heterogeneidad (5).

Parece claro que un importante sector de la Asamblea Consti-
tuyente elegida en 1978 y reunida por vez primera el 28 de julio
de ese afio, iba a optar, por lo menos a nivel de los postulados teo-
ricos de principio, por una Constitucién alejada del puro mimetis-
mo de los modelos forineos. ““Gran parte del fracaso de anteriores
Constituciones —diria en el discurso de apertura de las sesiones dc¢
la Asamblea Constituyente su Presidente. lider y fundador del
APRA. Victor Raal Haya de la Torre (6)— sc explica por su ina-

(3) Cfr. al respecto, POWER MANCHEGO-MURNOZ, Jorge, Indice unalitico
de la Constitucion politica del Peri de 1979, Editorial Andina, Lima.
1981.

(4) Eselcasode SANCHEZ AGESTA (La democraciu. . ., op. cit., pag. 272),
quien, tras considerarlo en cierta manera excepcional en Iberoamérica,
precisa, atendiendo a su praxis, que durante €l mandato de Belaunde ha
funcionado con un resultado mediocre.

(5) MELO VEGA, Jorge (en Control parlamentario, en la obra colectiva di-
rigida por EGUIGUREN PRAELI, Francisco, La Constitucion Peruana
de 1979 y sus problemas de aplicacion, Cultural Cuzco Editores, Lima,
1987, pags. 495 y sigts.; en concreto, pag. 535) entiende que el Pera se
rige por un sistema mixto, situacién que no se ha generado en la ultima
Constitucién de 1979, sino que viene de la norma fundamental de 1933
podriamos decir —afiade— que se trata de insistir en un modelo histori-
co, lo malo es que la realidad insiste en seguir por otro curso.

10} Cfr. al efecto, PLANAS, Pedro: Los origenes del APRA. El joven Huva,
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daptacion a la realidad nacional. El utépico extranjerismo de mu-
chos legisladores y estadistas les hizo trasladar sin mayor examen,
instituciones v sistemas que surgian de realidades espacio-tempora-
les muy diferentes de las nuestras™ (7). Y tras recordar Haya de la
Torre la advertencia formulada por el Libertador Bolivar en su
“Mensyje de Angostura” (8), concluiria, en lo que ahora nos afec-
ta, propugnando que: “Nuestra Constitucion debe emanciparse de
las imitaciones y las copias, sin desdefiar el legado universal de la
ciencia politica™.

Una peticidon tan razonable, bien que a la par tan dificultosa
de Hevar a la practica, s6lo encontraria eco de modo parcial. En lo
que al modelo de gobierno se refiere, a la vista del complicado en-
simblije con que se conectan y relacionan unos poderes con otros.
parcee que pueda afirmarse, como hace Melo (9), que estamos ante
un sistema **sui generis’” que incorpora partes de todos los mode-
los, pero que por ello mismo y por la falta de una perfecta estruc-
turacion y acomodamiento, conduce a frecuentes fricciones entre
los o6rganos del Estado, frustrando de raiz, o por lo menos incorpo-
rando un pesado lastre dificil de remontar, el mévil Gilltimo a nues-
tro juicio perseguido por los constituyentes peruanos: la basqueda
de un sistema de equilibrio que aun tomando como punto de par-
tida la primacia del poder ejecutivo, la preponderancia presiden-
cial. tan arraigada en América Latina, como recuerda Lambert (10).

Okura Editores, Lima, 1986; en especial, el capitulo 7° (Il c¢rangelio
aprista), pags. 87-101.

(7) Puede verse el discurso completo en la obra de PELAES BAZAN, Ma-
rio; £l Tribunal de Garantias Constitucionales, 22 ed., Publicaciones
Culturales Amazonas, Miraflores (Lima), 1980, pédgs. 2-7; en concreto,
pég. 4.

(8) ‘*Las leyes —diria Bolivar— deben ser relativas a lo fisico dcl pais, al cli-
ma y a la calidad del terreno, a su situacion, a su extension, al género de
vida de los pueblos”. Estos condicionantes de la realidad constituyen
“el codigo que debemos consultar”,

(Y) MELO VEGA, Jorge: Control parlamentario, en el colectivo, “*La Cons-
titucion Peruana de 1979 y...”, op. cit., pag. 537.

(10) LAMBERT, Jacques: América Latina. . ., op. cit., pag. 425,
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fuese capaz, a través de una potenciacién del control parlamentario
y del reconocimiento del principio de responsabilidad politica gu-
bernamental, de conducir el modelo no ya hacia un régimen parla-
mentario “‘strictu sensu’’, sino mds bien hacia un sistema sdlida-
mente asentado en el principio de ‘‘checks and balances”.

La realidad de estos afios nos muestra que ese equilibrio no se
ha logrado y que ¢l liderazgo del Presidente de la Republica ha
eclipsado toda posible connotacion parlamentaria; sin embargo, no
puede por menos dejarse de reconocer que en tal circunstancia han
pesado no sélo los escasamente afortunados mecanismos de ensam-
blaje von que la norma constitucional vincula, y al unisono intenta
limitar, unos poderes con otros;sino también las condiciones parti-
culares del sistema de partidos que ha propiciado ademds una per-
fecta sintonia entre “mayoria presidencial” y “mayoria parlamen-
taria”.

Tras estas consideraciones generales, vamos a centrarnos en
los mecanismos constitucionales en que se asientan las relaciones
entre los diferentes 6rganos de gobierno.

2. La elecciéon directa del Presidente

Recuerda Lambert (11) que el principio mas coninmente ad-
mitido por las Constituciones de América Latina es el de la elec-
cidbn del Presidente a través del sufragio universal directo, aun
cuando tal regla no se diera en el pasado, en donde, como conse-
cuencia de la influencia de la Constitucién norteamericana, preva-
lecid un sistema de eleccidn presidencial a través del sufragio indi-
recto a doble grado.

La Constitucion del Perti no rompe aquella pauta mayorita-
ria. El Presidente de la Reptblica, a tenor de su art. 203, “‘es elegi-
do por sufragio directo y por méis de la mitad de los votos vdlida-
mente emitidos™, esto es, por mayoria absoluta (12). Si ninguno

(11) Ibidem, pag. 519,

(12) El art. 203 de la ConstituciOn suscitaria una importante polémica acer-
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de los candidatos obtuviere esa mayoria, se procederd a una “‘se-
gunda eleccion” dentro de los treinta dias siguientes entre los can-
didatos que hubieren alcanzado “las dos mds altas mayorias relati-
vas”. El sistema nos recuerda al seguido en la Quinta Republica
IFrancesa tras la modificacion constitucional de 1962.

La eleccidén directa del Presidente le confiere una legitimidad
cquiparable a la que cabe atribuir al Congreso, y ello, es claro, po-
tencia extraordinariamente el campo de maniobra presidencial, ya
de por si muy extenso a la vista de las atribuciones que la norma
fundamental le confiere.

En este marco, se comprende que se configure como una ga-
rantia eficaz frente al peligro de un poder autocritico la interdic-
cion de reeleccion en el cargo, que puede considerarse por lo de-
mas una constante del constitucionalismo latinoamericano respec-
to de la maxima magistratura de la nacién. Esta prohibicidén, como
apunta Lambert (13), esta justificada, sin duda alguna, por la expe-
riencia, que ha mostrado como los peligros que amenazan a la de-
mocracia se derivaban mucho menos de los poderes demasiado am-
plios del Presidente que de su ejercicio durante un periodo de tiem-
po demasiado largo. Es por ello mismo, por lo que se comprende lu
disimilitud de soluciones con otros textos constitucionales.

Contrastan, en efecto, tales previsiones con el silencio de lu
Constitucioén francesa de 1958, que posibilita la reeleccion presi-
dencial, pese a la larga duracidén del mandato: un septenio, o con
¢l sentimiento predominante en la Convencion norteamericana de

ca de qué debia entenderse por ‘“‘votos vilidamente emitidos’. La Ley
23.903 considerd como votos validamente emitidos, no so6lo los afirma-
tivos, sino también los nulos y los votos en blanco. Ello daria pie a una
accion de inconstitucionalidad que finalmente, tras una controvertidi-
sima sentencia, no prosper6. Cfr. al efecto, GARCIA BELAUNDE, Do-
mingo: Una democracia en transicion (Las elecciones peruanas de 1985).
Cuadernos de CAPI:1.. No. 16, San José de Costa Rica, 1986, pdgs. 40
y sgtes.

(13) LAMBERT, Jacques: América Lutina. . ., op. cit., pag. 530.
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1787, que como recuerda Corwin (13 bis), favorecia la reeleccion
indefinida del Presidente, lo que se traduciria en la inexistencia de
trabas constitucionales a la reeleccibén, principio que, como es sabi-
do, quebraria tras la ruptura de la costumbre que se impuso ya
desde el propio Washington, de limitar a dos mandatos de cuatro
afios el desempefio de la funcion presidencial por cualquier indivi-
duo, ruptura que levaria a cabo Franklin Delano Roosevelt en
1940 y 1944, y a la que scguiria la adopcion en 1951 de la Vigési-
mosegunda Enmicnda.

Siguiendo csa pauta comin al constitucionalismo latinoameri-
cano, la Constitucion del Pera, en su art. 205, tras fijar en cinco
afios el perfodo de mandato presidencial, prohibe la recleccion in-
mediata, al determinar que “para la receleccion, debe haber transcu-
rrido un periodo presidencial”. Se opta consecuentemente por la
irreelegibilidad inmediata, aunque no por la absoluta.

Es de advertir en otro orden de consideraciones complemen-
tario, que entre las posibles causas de cese del Presidente, aparte
del caso de muerte y del de renuncia, la Constitucidon contempla
otras circunstancias en que el Legislativo asume un papel de pri-
mer orden. Es el supuesto de la incapacidad moral. declarada por
el Congreso, que por lo demas ha de autorizar al Presidente para
salir del territorio nacional, determinando ¢l abandono del mismo
sin el pertinente permiso el cese de la magistratura suprema.

Por ultimo, el art. 206 contempla la destitucion por causa de
una previa sentencia condenatoria por la comision de aleuno de los
delitos enumerados en el art. 210 (traicion a la patria, disolucion
del Congreso fuera del supuesto constitucionalmente previsto. blo-
queo o impedimento de las diferentes clases de elecciones. . . ctc.).
En linea con la Constitucién norteamericana, la Cimara de Diputa-
dos es quien acusa al Presidente ante el Senado (14).

(13bis) CORWIN, Edward S.: £l Poder Ejecutivo. Funcion y poderes, 1787-
1957, Editorial Bibliogrdfica Argentina, Buenos Aires, 1959, pag. 35.

(14) Cfr. al respecto, VALLE-RIESTRA, Javier: La responsabilidad consti-
tucional del Jefe del Estado, Benitez-Rivas-Montejo, Editores Asociua-
dos, Lima, 1987.
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En cualquier caso, parece evidente que estas intervenciones
del Congreso —quizd con la sola salvedad de la declaracion de inca-
pacidad moral—, en cuanto responden al enjuiciamiento de una
presunta accion delictiva, no pueden considerarse como un contra-
peso vilido frente a la més alta magistratura de la Repuablica.

3. El Presidente, monopolizador del Poder Ejecutivo

El capitulo V del titulo 4° (Estructura del Estado) lleva por
rotulo “Poder Ejecutivo” y es muy significativo que dentro del
mismo sélo se contemple la figura del Presidente de la Reptblica
y, muy sumariamente, las de los dos Vicepresidentes. Mientras, el
Consejo de Ministros es objeto de otro capitulo diferenciado: el
capitulo VI. Esta consideracion de orden puramente formal es, sin
embargo, bastante significativa, pues ilustra acerca de la verdadera
naturaleza de la forma de gobierno por la que opta el constituyen-
te peruano. Y mas atnin si a ella se unen otra serie de reflexiones de
orden sustancial. Bien es verdad que la antes apuntada separacion
constitucional ha quedado relativizada en virtud del Decreto legisla-
tivo No. 217, conocido como Ley del Poder Ejecutivo. Esta Ley
incluye dentro del referido Poder al Presidente de la Reptublica y
a los Ministros, lo que entrafia que el Gabinete ministerial se sitie
como una pieza mds al servicio del Jefe del Estado.

Aunque, como dijera Corwin (15), comentando el inciso ini-
cial de la seccidn primera del art. 2° de la Constitucion norteame--
ricana, que atribuye el Poder Ejecutivo a un Presidente de los Esta-
dos Unidos de América, “poder cjecutivo” es una expresion de
contenido incierto, utilizada inicialmente por los constituyentes
norteamericanos con la idea de reflejar el esquema de un Congreso
que legisla y un Presidente que se limita a ejecutar; el indudable in-
{lujo de la Constitucion de Cidiz propiciaria que ya desde los pri-
meros codigos constitucionales latinoamericanos se introdujeran
significativas desviaciones del modelo original inicialmente segui-
do: ¢l de la Constitucion de 17 de septiembre de 1787 (16). Ello

(15) CORWIN, Edward S.: 'l Poder Ijecutivo. . .7, op. cit., pdg. 5.

11o) Cfr. al efecto, SANCHEZ AGESTA, Luis: La democracia en Hispano-
america, op. cit., pag. 55-59.
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haria posible la atribucidn a los Presidentes de poderes discrecio-
nales de gobierno con los que orientar una politica determinada
sobre la base del ejercicio de la iniciativa legislativa en el interior
y la direccion de las relaciones internacionales en el orden externo.
Esto es, se iria hacia un Presidente que gobierna frente a un Presi-
dente que se limita a ejecutar,

En esta direccidon, la atribucidon constitucional de la titulari-
dad Gnica del Poder Ejecutivo al Presidente de la Reptiblica —mati-
zada con posterioridad en su desarrollo legislativo, como ya hemos
advertido—, que por lo demas es el Jefe del Estado y personifica a
la Nacion (art. 201), no supone una mera asignaciéon formal de un
cargo, sino que entrafia la concesion al Presidente de un enorme
camulo de funciones que se proyectan hacia los restantes poderes
del Estado. Ello es especialmente significativo respecto de los mi-
nistros y del Consejo de Ministros.

La Constitucion de 1979, siguiendo una pauta establecida por
vez primera por el codigo constitucional peruano de 1856, que .
creara el Consejo de Ministros, intentando perfilar un *“presidencia-
lismo atemperado por el Consejo de ministros” (16 bis), contem-
pla, junto a la figura del Jefe del Estado, la de un Presidente del
Consejo de Ministros (art. 215), nombrado y removido por aquél
(art. 216). Junto al Presidente del Consejo, los Ministros, a quienes
se confia la direccibn y gestion de los servicios publicos (art. 212).
que asimismo son nombrados y cesados por el Presidente de la Re-
publica, a propuesta y con acuerdo, respectivamente, del Presiden-
te del Consejo.

Ahora bien, conviene significar que, contra lo que pudicra
pensarse, el Presidente del Consejo de Ministros no es sino un mi-
nistro mas, quizd un “primus inter pares”, pero desde luego no cu-
be concebirlo como un Primer Ministro al estilo de los regimenes
parlamentarios. Ya la propia norma suprema nos ofrece una pistu

(16bis) FRAGA IRIBARNE, Manuel: Sociedad polrtica y gobierno en His-
panoamérica, 2da. ed., Instituto de Estudios Politicos, Madrid. 1971,
374,
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significativa cuando, en su art. 224, se refiere a la obligacion del
Presidente del Consejo de Ministros de concurrir ante las Cimaras
reunidas en Congreso, en compaiiia ‘“‘de los demas Ministros” a fin
de exponer y debatir el programa general del Gobierno. A ello ha
de afiadirse la préctica carencia de competencias constitucionales
propias por parte del Presidente del Consejo, pues si bien, como
acabamos de advertir, interviene en el nombramiento y remocién
de los Ministros, esa intervencion tiene un matiz y un significado
estrictamente formales. Por otro lado, su actuacién como Presiden-
te del Consejo de Ministros esta supeditada a que el mismo no ha-
va sido convocado por el Jefe del Estado v a la inasistencia de éste
a sus sesiones, hecho por lo demas extremadamente infrecuente,
como nos muestra la praxis politica.

Bien es verdad que, pese a los argumentos expuestos, cabrian
algunos resquicios para pensar en la existencia de una especie de
Ejecutivo bicéfalo, en el que los dos polos de referencia vendrian
dados por el Presidente de la Reptuiblica y por el érgano colegiado
del Consejo de Ministros, cuyo presidente ‘‘natural’” no es, como
en Francia, el Jefe del Estado, sino el Presidente del Consejo, aun
cuando, como acabamos de ver, esa presidencia tenga ribetes pura-
mente formales. Sin embargo, ni las normas constitucionales, ni
mucho menos la realidad, permiten aventurar la anterior hipotesis
de un Ejecutivo bicéfalo. Veamos por qué.

En primer término, parece claro que en plena sintonfa con los
rasgos caracteristicos del sistema presidencialista, el Jefe del Esta-
do dispone de plena discrecionalidad para el nombramiento y cese
de los miembros del Consejo de Ministros.

En relacion con los ministros, es cierto que el nombramiento
ha de serlo a propuesta del Presidente del Consejo, mientras que el
cese debe contar con la conformidad de este Gltimo. Sin embargo,
como ya hemos indicado, no creemos que esa intervencion exceda
de los limites de un acto meramente formal y casi protocolario.
Tal juicio lo asentamos en el hecho de que el Presidente del Conse-
jo no es un jefe de gobierno parlamentario, entresacado de una ma-
yoria de la cdmara de cuya confianza dependa, sino un hombre de
la confianza del Jefe del Estado, sujeto, es cierto, al principio de

169



responsabilidad politica; pero cuyo ejercicio del cargo se asienta.
en un primer momento, no en una investidura parlamentaria, sino
en una designacidn presidencial no sujeta a previas cortapisas. Co-
mo ya advirtiera hace més de ocho lustros Belaunde (16 ter), la
gran fortaleza del presidencialismo personalista genera, entre otros
problemas, el poder discrecional en los nombramientos, circuns-
tancia que creemos adquiere sus mas acusadas tonalidades en rela-
cion con los ministros.

La Constitucion prevé lo que podriamos llamar una presenta-
cion formal de los ministros ante las Camaras: sin embargo, la pro-
pia Lex Superior soslava toda posibilidad dc investidura. En cfec-
to, el art. 224 contempla explicitamente la obligatoriedad del Pre-
sidente del Consejo de concurrir ante las Camaras reunidas en Con-
greso, en compaiifa de los demas ministros, ‘‘para exponer y deba-
tir el programa general del Gobierno y las principales medidas po-
liticas y legislativas que requiere su gestion™. Sin embargo. estc de-
bate no va seguido de una votacion de investidura, como pareceria
logico: bien al contrario, el pirrafo Gitimo del propio art. 224 pros-
cribe taxativamente: ““La exposicion no da lugar a voto del Con
greso’”. Tal circunstancia entrafia la inexistencia de un vinculo dv
confianza parlamentaria entre el Consejo de Ministros y el Congre-
so (y de modo especifico la Cdmara de Diputados, iinica que pue-
de censurar), a lo que no obsta, a nuestro entender, el principio
de responsabilidad politica ministerial, contemplado por el art.
226, al que nos referiremos mds adelante. De todo ello se despren-
de la fortaleza de la posicidén constitucional del Presidente de la
Republica en relacién a sus ministros y al propio Congreso, respec-
to de la cuestion especifica del nombramiento y cese de aquéllos.

En segundo término, y desde una perspectiva esta vez funcio-
nal, a la vista del cddigo constitucional, se hace visible el contraste
entre ¢l enorme camulo de atribuciones presidenciales y el pobre
bagaje de funciones que se otorga al Conseio de Ministros. A ¢ste
corresponde (art. 218), ademads de deliberar sobre todos los asun-

(16ter) BELAUNDE, Victor Andrés: La realidad nacional. 2da. ed.. Lima.
1945, pags. 216 y sgtes.
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tos de inter¢s publico, la aprobacion de los proyectos de ley que
¢l Presidente de la Repuablica someta a la Cimara, asi como de los
decretos legislativos que el propio Presidente de la Republica
dicte. A estas atribuciones se han de sumar algunas otras dispersas
a lo largo de la Lex Superior: la aprobacidon de los mensajes presi-
denciales al Congreso (art. 211.7), la aprobacion del nombramien-
to por el Presidente de embajadores y ministros plenipotenciarios
(art. 211.15), el acuerdo para que el Presidente confiera condeco-
raciones (art. 211.24), la conformidad para que, una vez mds, el
Presidente de la Republica decrete los estados de excepcion con-
templados por el art. 231. . . etc.

En todo caso, de esta somera enumeracién se deduce inequi-
vocamente un dato que tiene gran importancia. El Consejo de Mi-
nistros estd privado de toda iniciativa politica, tanto e¢n el plano
interno —ambito en el que resulta decisiva la privacion del derecho
de iniciativa al Gobierno—, como en el marco de la politica exte-
rior, en el que es especialmente significativo que sea tan sélo el
Presidente de la Republica quien, conjuntamente con ¢l Congreso,
asuma las pertinentes competencias: ratificacion de tratados inter-
nacionales previamente aprobados por el Congreso, celebracion de
convenios internacionales sobre materias de su exclusiva compe-
tencia, dando inmediata cuenta al Congreso, denuncia de los trata-
dos, con aprobacion del Congreso. . . etc. (arts. 102, 104 y 107).

En este contexto, no es nada extrafio que se prive también
al Consejo de Ministros del derecho de disolucion de la Cidmara de
Diputados, facultad que aun cuando sujeta a las limitaciones que
mas tarde contemplaremos, se atribuye en exclusiva al Presidente
de la Republica, lo que por otro lado nos recuerda las previsiones
de la Constitucion espaifiola de 1931 y de la francesa de 1958 Y
tampoco es raro que el Consejo de Ministros vea reducida su fun-
cibn a una intervencidén ‘‘a posteriori”, que s¢ nos antoja nmera-
mente formal, en supuesto tan importante como la delegacion le-
gislativa (art. 188), o se prescinda por entero de ¢l en los decretos
presidenciales de urgencia (art. 211.20).

Desde luego, las intervenciones “‘a posteriori”’ que incumben
al Conscio de Ministros podrian llegar a tener cierta virtualidad en
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algiin supuesto; seria el caso de un gabinete integrado por miem-
bros de un partido diferente a aquel al que pertenece el Jefe del
Estado. Ahora bien, en cuanto a el Consejo no ha de superar un
tramite parlamentario de investidura, no ha de vincularse en defi-
nitiva con las camaras mediante el principio de la confianza parla-
mentaria, por lo menos de modo expreso y desde el momento de
su configuracidn, se nos antoja sumamente extrafia la materializa-
cion de tal posibilidad. Mas adn, incluso con una Cdmara de Di-
putados adversa, el Presidente podria sostener Gobiernos de “ma-
yoria presidencial”’; es verdad que la Cidmara baja podria a su vez
sancionar su responsabilidad politica forzando la renuncia del
Consejo de Ministros, pero ello no seria ébice para que el Presi-
dente nombrara un nuevo gabinete “‘presidencial”’. Censurados
tres Gabinetes, quedaria expedito el camino para la disolucion
presidencial de la Camara de Diputados.

No se nos oculta la existencia de alguna previsién constitu-
cional que puede introducir dudas razonables acerca de este pos-
tergamiento del Consejo de Ministros. Tal seria el caso del art. 224,
que en cuanto determina que el Presidente del Consejo concurra
ante las Cdmaras reunidas en Congreso, en compafiia de los demads
ministros, para exponer y debatir el programa general del Gobierno.
parece implicar que es el propio 6rgano gubernamental quien ela-
bora autdbnomamente ese programa, lo que lo convertiria en oérga-
no director de la accidn politica. Tal conclusion nos parece inacep-
table, en tanto el art. 211.3 de la lex legum atribuye al Presidente
de la Repiiblica la direccion de la politica general del Gobierno.
Por ello mismo, el Jefe del Estado no puede ser apartado de la
tarea primordial de fijar las directrices de la accion politica. El
serd quien asuma esa funcidén, independiente o coordinadamente
con su gabinete. Y todo ello no hace sino darnos un nuevo dato
acerca de lo que podriamos considerar como opcioén constitucio-
nal por un gabinete en sintonfa con el Presidente de la Reptiblica.
lo que nos sitia dentro de la mas pura tradicion del presidencialis-
mo.

En otro orden de consideraciones —enfocado el tema esta vez

desde la perspectiva de las atribuciones presidenciales—, el papel
subordinado, de 6rgano meramente ratificador de decisiones pre-
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sidenciales, del Consejo de Ministros, casa a la perfeccion con el
rol, a que antes nos referfamos, de 6rgano de direccién politica,
que la Constitucién de 1979 atribuye al Presidente de la Repabli-
ca, como refrendan sus mualtiples competencias. Al Presidente le
corresponde (art. 211.3) dirigir la politica general del Gobierno,
asi como la politica exterior y las relaciones internacionales (art.
211.14). Preside asimismo el sistema de defensa nacional (art.
211.17), otorgindosele en sintonia con ello ¥ con su caracter de
Jefe del Estado, la jefatura suprema de las Fuerzas Armadas y de
las Fuerzas Policiales (art. 273). Y en conexién con estas funcio-
nes, se le atribuye la adopciéon de las medidas necesarias para la
defensa de la Republica, la integridad del territorio y la soberania
en caso de agresion (art. 211.18), cliusula esta Gltima que supone
extender un cheque en blanco al Presidente para trastocar la corre-
lacibn entre los diferentes poderes constitucionales, y que nos re-
cuerda al polémico art. 16 de la Constitucién francesa y también
en cierto modo, al art. 76. d/ de la Constitucién espafiola de la Se-
gunda Republica. En todo caso, parece claro que la previsidén del
art. 211.18 tiene como Iimite material infranqueable los principios
esenciales que inspiran el ordenamiento constitucional de la Re-
publica y, desde luego, los derechos de la persona humana —fin
supremo de la sociedad y del Estado, como con atinada expresién,
proclama el art. lo. de la norma constitucional— constitucional-
mente reconocidos.

Junto a esas atribuciones, la Constituciéon encomienda al Pre-
sidente de la Reptiblica un dispar conjunto de facultades que le
permiten, de algiin modo, proyectar su influjo sobre los restantes
organos constitucionales, al tener un destacado protagonismo en el
nombramiento de sus miembros. Asi, le corresponde nombrar a los
Fiscales ante la Corte Suprema con la aprobacion del Senado, sien-
do de advertir que estos Fiscales se turnan cada dos afios en la Fis-
calia de la Nacion, y que el Fiscal de la Nacién es quien preside el
Consejo Nacional de la Magistratura, que a su vez propone al Presi-
dente de la Repuiblica para su nombramiento a los magistrados. A
tenor de la Ley reguladora del Consejo Nacional de la Magistratu-
ra, el Presidente elige a los magistrados de entre una terna que se le
propone, lo que supone una cierta capacidad decisoria en esta im-
portante cuestién.
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También interviene el Presidente de modo muy significativo
en la composicion y funcionamiento del Tribunal de Garantias
Constitucionales, ‘“‘6rgano de control de la Constitucion™ (art.
296). Tres de sus nueve miembros son designados por el Poder Eje-
cutivo. La ley No. 23.385, Ley Organica del Tribunal de Garantias
Constitucionales, en su art. 10, determina que el Poder Ejecutivo
designa a los magistrados que le corresponden mediante resolucién
suprema, con el voto aprobatorio del Consejo de Ministros, lo que
si bien entrafia una conjuncion de voluntades, del Jefe del Estado
y del gabinete ministerial, no oculta el papel preponderante, de or-
sano de iniciativa, que asume el primero.

No queda aqui la intervencion del Presidente de la Reputblica
ante el Tribunal de Garantias. La Constitucion (art. 299) le facul-
ta expresa e individualmente para interponer ante el Tribunal ac-
cion de inconstitucionalidad. Y la propia Ley No. 23.385 exige
(art. 3°) que los Reglamentos sobre funcionamiento, organizacion
y régimen de trabajo de su personal y servicios, una vez aprobados
por el Tribunal y autorizados por su Presidente, se sometan al Po-
der Ejecutivo a efectos de lo previsto en el inciso undécimo del
art. 211 de la Lex Superior, esto es, a los efectos de la atribucidén
presidencial de ejercicio de la potestad reglamentaria. Como ha se-
fialado con acierto Garcia Belaunde (17), con tal determinacion,
se crea una dependencia del Tribunal respecto del Poder Ejecutivo
en principio inaceptable y que podria acarrear consecuencias nega-
tivas.

El presidente interviene igualmente de modo destacado en
cuestiones tan importantes como la reforma constitucional, los re-
¢imenes de excepcion y la funcion presupuestaria.

El art. 306 del codigo politico del Pera atribuye al Jefe del
Estado. con aprobacion del Consejo de Ministros, la iniciativa pu-

(17) GARCIA BELAUNDE, Domingo: Tres anios de jurisprudencia constitu-
ctonal peruana. Ponencia presentada al Foro sobre el Tribunal de Garan-
tias, organizado por el Consejo Latinoamericano de Derecho y Desarro-
Ho y la Comisibn Andina de Juristas, Lima, 1986, pég. 3.
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ra la reforma de la Constitucién, iniciativa que comparte con otras
instancias (Senadores y Diputados, Corte Suprema en materia judi-
cial y cincuenta mil ciudadanos). Similar normativa rige la declara-
cidbn de los estados de excepcidén que contempla el art. 231 de la
“lex legum’ (estado de emergencia y estado de sitio). Es el Presi-
dente de la Repfiblica quien, con acuerdo del Comsejo de Minis-
tros, decreta por plazo determinado. en todo o en parte del territo-
rio y dando cuenta al Congreso o a la Comision Permanente, las ci-
tadas situaciones excepcionales (18).

Por lo que se refiere finalmente a la funcién presupuestaria,
es el Presidente de la Republica una vez mds quien se responsabili-
za de remitir al Congreso. dentro de los treinta dias siguientes a la
instalacion de la primera legislatura ordinaria anual (19), el proyec-
to de presupuesto del Scctor Pablico para el afio siguiente, conla
circunstancia afiadida de que si el proyecto presupuestario no fue-
se votado antesdel 15 de diciembre, esto es, antes del término de la
primera legislatura ordinaria, entrard en vigor (art. 198) el proyec-
to del Poder Ejecutivo, que lo promulgard mediante decreto legis-
lativo.

Cuestion controvertida puede ser la del protagonismo de las
diferentes instancias del Ejecutivo en la elaboracién del proyecto

(18) Cfr. al respecto, GARCIA BELAUNDE, Domingo: Regimenes de ex-
cepcion en las Constituciones Latinoamericanas, en el colectivo, Nor-
mas internacionales sobre derechos humanos y derecho interno, Comi-
sibn Andina de Juristas, Lima, 1984, pdgs. 77 y sgtes.

(19) El art. 168 de la Constitucion prevé dos legislaturas ordinarias anuales.
La primera comienza el 27 de julio y termina el 15 de diciembre. La
segunda se inicia el primero de abril y concluye el 31 de mayo. Cabe
ademas la reunion del Congreso en legislatura extraordinaria a iniciati-
va del Presidente de la Republica o de los dos tercios del niimero legal
de representantes de cada Camara. También aqui encontramos un
contraste significativo. Basta con la sola voluntad presidencial para la
reunion extraordinaria del Congreso, mientras que si esa peticion de
sesibn extraordinaria proviniere de los propios congresistas, entonces
la dificultad se hace casi insuperable, pues se nos antoja muy dificil de
conseguir una mayoria de dos tercios en cada una de las dos Camaras.
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presupuestario. A nuestro modo de ver, es claro que en tal funcion
tendran un rol destacado los titulares de los distintos Ministerios y
también el Consejo de Ministros en cuanto 6rgano colegiado, pues
no en vano ha de deliberar sobre todos los asuntos de interés pabli-
co, asi como aprobar los proyectos de ley que el Presidente someta
a la Cdmara. En cualquier caso, no se nos oculta que también aqui
puede el Presidente desempefiar un papel de direccion eficaz, espe-
cificamente, en la fijacién de las lineas maestras de la politica so-
cial y econbmica.

4. FElliderazgo legislativo del Presidente

En su clasica obra sobre el Poder Ejecutivo norteamericano,
Corwin dedica un capftulo (20) a analizar la funcién de direccién
presidencial de la legislacién, que si bien encuentra un fundamen-
te constitucional en la cldusula inicial de la seccion tercera del art.
2° de la Constitucion, a cuyo tenor, el Presidente ha de informar
al Congreso sobre el estado de la Unién, recomendando, para su
consideracion, aquellas medidas que considere necesarias y conve-
nientes, halla su materializacidn —en especial, por lo que se refiere
al rol actual del Presidente como iniciador de programas en el cam-
po legislativo— en los dos Roosevelt y en Woodrow Wilson, siendo
de resefiar al unisono la existencia de un conjunto de armas auxi-
liares y factores colaterales de esa dlreccmn presidencial de la legis-
lacion.

En América Latina, por el contrario, no ha sido preciso espe-
rar a la praxis politico-constitucional para deslindar con nitidez esa
funcion de direccion presidencial de la legislacién; por el contrario,
el Presidente —en lo que Lambert considera como diferencia mads
importante, de forma juridica, en las modalidades del régimen pre-
sidencial entre América Latina y los Estados Unidos, y que cifra en
la legitimacion de las infracciones al principio de la separacidén de
poderes (21)— se ve legitimado para intervenir activamente en la

(20) CORWIN, Edward S.: E! Poder Ejecutivo, Funcion y Poderes. 1787-
1957, op. cit., capitulo VII, pags. 302 y sgtes.

(21) LAMBERT, Jacques: 4mérica Latina. . ., op. cit., pag. 538.
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confeccion de las leyes y, con frecuencia, incluso para elaborarlas
sin el concurso del Congreso.

La Constitucion del Pert no serd ajena a esta pauta comin,
posibilitando a través de mecanismos dispares un auténtico lideraz-
go legislativo por parte del Presidente.

Ante todo, y en sintonfa con la funcion constitucional que se
le otorga, de dirigir la politica general del Gobierno, la Lex Supe-
rior le atribuye la iniciativa legislativa, que comparte con Senado-
res y Diputados y, en las materias que le son propias, con la Corte
Suprema y el 6rgano de gobierno de la region (art. 190).

Al Presidente atafie igualmente la promulgacién de los pro-
yectos de ley aprobados por ambas Cimaras en la forma constitu-
cionalmente prevista. El art. 193 de la norma suprema contempla
la posibilidad de interposicion del veto presidencial. A tenor del
mismo, si el Presidente tuviera observaciones que hacer, en todo o
en parte, respecto del proyecto de ley aprobado por el Congreso,
las presentard a éste en el término de quince dias. reconsiderado el
proyecto de ley, el Presidente del Congreso lo promulgard, siempre
que voten en favor del mismo la mayorfa absoluta del nimero le-
gal de miembros de cada Cidmara.

La institucion del veto tiene una rancia tradicién en los regi-
menes presidencialistas. Como recuerda Corwin (22), este compo-
nente de la prerrogativa presidencial se explica en parte por la
equivocada creencia, derivada de Blackstone, de que el veto del
Rey segufa siendo un elemento vital de la Constitucion britdnica,
aunque, en realidad, en 1787 no habia sido empleado desde hacfa
casi ocho afios. El veto presidencial debe ser atribuido mucho més
a la conviccidn general de los constituyentes de que sin esa defensa
contra la legislatura, el poder ejecutivo pronto se “hundiria en la
no existencia’’. En definitiva, pues, el veto era solamente un arma
de defensa propia del Presidente.

(22) CORWIN, Edward S.: El Poder Ejecutivo. . ., op. cit., pag. 313.
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Esta institucion se instalaria de modo generalizado en las
Constituciones latinoamericanas, bien que en los paises de esta
drea geografico-cultural, el veto haya tenido menor virtualidad que
en los Estados Unidos, por la sencilla razén de que los Presidentes
se han enfrentado con mucha menos frecuencia con las iniciativas
del Congreso (23) (24).

En cualquier caso, ¢l disefio constitucional del texto de 1979,
en especial en 1o que se refiere a la forma de superar el veto, nos
recuerda al que se siguiera por los constituyentes norteamericanos
{seccion séptima del art. 1°).

Recordaremos por altimo que en la utilizacion del veto en
Ameérica Latina se ha consolidado una prictica inexistente en Esta-
dos Unidos: el veto parcial, con arreglo al cual, el Presidente es
autorizado (por la Constitucién o por la consolidacion de una con-
vencién en tal sentido) para vetar un precepto o, incluso, una pala-
bra determinada de un articulo, aprobando el resto de la norma le-
gal. La Constitucién peruana no contempla este mecanismo, que
por lo demds, como bien ha demostrado Power Munclicgo-Murioz
(25), tampoco parece encajable con el tenor del art. 193.

Al margen de los anteriores, existen otros mecanismos consti-
tucionales que posibilitan una destacada intervencién presidencial
en el marco de la funcién legislativa. Nos referiremos, sucesivamen-
te, a los decretos presidenciales de urgencia y a la legislacion dele-
gada.

(23) Cfr. al efecto, LAMBERT, Jacques: América Latina. . ., op. cit.,
péags. 539 y sgtes.

(24) Segin datos de CORWIN (El Poder Ejecutivo. . ., op. cit., pag. 315),
desde 1792, fecha en que el veto fuera usado por vez primera, hasta la
conclusion del segundo mandato de F.D. Roosevelt (en 1940), se han
interpuesto un total de 1635 vetos, de los que los.dos tercios del total
corresponden a Grover Cleveland y F.D. Roosevelt.

(25) POWER MANCHEGO-MUNOZ, Jorge: Constitucion y Justicia, Edito-
rial Andina, Lima, 1984, pags. 31-33.



El inciso vigésimo del art. 211 de la lex legum atribuye al Pre-
sidente de la Republica la facultad de administrar la hacienda pu-
blica, negociar los empréstitos y —en sintonia con esas competen-
cias— dictar medidas extraordinarias en materia econémica y fi-
nanciera, cuando asi lo requiera el interés nacional y con cargo de
dar cuenta al Congreso.

Eguiguren, en un notable trabajo (26), ha equiparado estos
“decretos presidenciales de urgencia’ con los decretos leyes del
art. 86 de la Constitucion espafiola de 1978, o con las ordenanzas
de necesidad del art. 77 de la Constitucion italiana de 1947. A no-
sotros nos recuerdan incluso la institucion de los reglamentos de
necesidad (27) de la Constitucidn espafiola de la Segunda Republi-
ca. Quiz4, sin embargo, uno de los elementos diferenciadores sea la
precisa delimitacion constitucional de estos decretos: se circunscri-
ben a materias econdmicas y financieras, lo que contrasta con
otros ordenamientos que no delimitan su 4mbito material. Bien es
verdad que este marco plantea numerosos problemas interpretati-
vos y posibilita una ampliacion enorme del dmbito de aplicacion.

La discusion principal, en verdad enconada, se ha centrado en
torno a la naturaleza de estos decretos, enfrentdndose dos posicio-
nes: la de quienes los consideran meros decretos —aun cuando su-
premos—, desprovistos de fuerza y rango legal, y la de aquellos
otros autores que, como Eguiguren (28), se inclinan por ubicarlos
dentro de las normas dc¢ naturaleza, contenido y jerarquiu similar
a las leyes, interpretacion que nos parece la mds razonable.

(£46) EGUIGUREN PRAELI, Francisco José: Funciones legislativas del Po-
der Ejecutivo, en la obra colectiva dirigida por é1 mismo, La Constitu-
cién Peruana de 1979. . ., op. cit., pags. 395 y sgtes.; en concreto, pags.
433-453.

(27) SeghOin expresion de VILLANOVA, Royo, en su obra La Constitucion
Espariola de 9 de diciembre de 1931 con glosas juridicas y apostillas
politicas, Imprenta Castellana, Valladolid, 1931, pags. 243-244.

(28) EGUIGUREN PRAELI, Francisco: Funciones legislativas del Poder Eje-
cutivo, op. cit., pags. 445-446.
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Por lo demas, la praxis nos muestra el abuso en la utilizacion
de medidas extraordinarias (29). En el periodo 1980-86 se han ex-
pedido mas de 600 decretos al amparo del art. 211.20 de la Lex
Superior, lo que cvidencia con inequivoca claridad cémo se ha des-
virtuado la naturaleza excepcional que a este mecanismo le confie-
re la Constitucion.

En cuanto a la legislacién delegada, estd prevista por el art.
188 de la norma suprema. A tenor del mismo, el Congreso puede
delegar en el Poder Ejecutivo la facultad de legislar, mediante de-
cretos legislativos, sobre las materias y por el término que especi-
fica la ley autoritativa. Complementando tal prevision, el inciso
décimo del art. 211 sefiala que los decretos legislativos que se dic-
ten, previa delegacidn de facultades por parte del Congreso, ten-
drdn fuerza de ley, debiéndose dar cuenta de ellos al Congreso.

La delegacion, como acabamos de ver, se hace al Poder Eje-
cutivo. Con arreglo a una interpretacién constitucional estricta,
es, pues, el Presidente de la Republica quien asume esta funcion,
bien que compete al Consejo de Ministros la aprobacion de los de-
cretos legislativos. Por si cupiese alguna duda al respecto, el art.
211.10 atribuye al Jefe del Estado —no a su gabinete — la facul-
tad que nos ocupa. Estamos, en definitiva, en presencia de una
funcién cuya titularidad formal corresponde al Presidente de la
Repiblica, aunque su materializacion es impensable al margen de
los ministros que, por otro lado, como ya dijimos, integran asimis-
mo el Poder Ejecutivo. Mas atin, la praxis nos muestra como son
los ministros quienes, en sus respectivas dreas competenciales, se
responsabilizan de los decretos legislativos, adecudndose, como es
obligado, al 4mbito material precisado en la ley de autorizacion,
asi como a las pautas politicas sentadas por el propio Gobierno,
en desarrollo de las premisas determinadas por el Congreso.

Una mirada a la realidad practica de esta institucién nos mues-
tra un panorama sorprendente, al que se ha referido criticamente

(29) Ibidem, pags. 447-449.

180



Eguiguren (30). Durante ¢l periodo 1980-85 ha sido el Gobierno, a
través de la legislacion delegada, y no el Parlamento, quien cum-
pli6 la tarea legislativa mas activa y relevante. Los aproximadamen-
te 350 decretos legislativos dictados en dicho lapso, especialmente
por la trascendencia juridica y politica de las materias a que estin
referidos, superan significativamente en importancia a las 1.110 le-
yes expedidas por el Parlamento, en su mayoria solo leyes en senti-
do formal, pero no necesariamente por su contenido normativo.
Pensemos, por ejemplo, que la legislacion delegada ha jugado un
papel preponderante y decisivo (no menos de un tercio de los de-
cretos legislativos) en dambitos tan esenciales como el tributario y
el presupuestario.

Se ha apuntado (31) que la intencién predominante del Go-
bierno al recurrir tan frecuentemente al uso de la legislacion dele-
gada, ha sido evitar la discusion en el Parlamento de algunos aspec-
tos y materias que sin duda habrian motivado debate publico y
una puesta en cuestion por las fuerzas politicas de la oposicion. Pe-
ro también el uso recurrente a la delegacidn de facultades legislati-
vas ha permitido sistemdticas transgresiones constitucionales, bien
a través del otorgamiento de autorizaciones genéricas e imprecisas,
bien mediante el contenido de los decretos expedidos, que usual-
mente abarcan aspectos que rebasan los términos de la habilitacidon
conferida.

Si a todo ello unimos la ausencia de una auténtica fiscaliza-
cion parlamentaria, dado que la practica dominante ha sido enten-
der ‘que la obligacidén gubernamental de dar cuenta de los decretos
legislativos, supone simplemente la remisidon de un informe que ha-
ga referencia a éstos y su contenido (32), prictica que, como pue-
de comprenderse, ha descartado la posibilidad de una revision,

(30) EGUIGUREN, Francisco José: Funciones legislativas del Poder Ejecuti-
vo. . ., op. cit. pags. 412-433.

(31) Ibidem, pag. 414.

(32) Ibidem, pags. 432-433.
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ratificacion o convalidacidon parlamentaria de la legislacion delega-
da, podremos llegar a la conclusién de que a través de la delegacion
legislativa se ha producido una auténtica invasién por el Ejecutivo
de la parcela tradicionalmente mas representativa de la actividad
del Congreso. Y si bien en este punto concreto el Consejo de Mi-
nistros tiene un papel determinante, a nuestro modo de ver, la ac-
tuacion general del gabinete como ““correa de transmision’ de las
directrices y orientaciones del Presidente de la Republica, propi-
ciard que éste halle en la delegacion legislativa un nuevo instrumen-
to con el que reafirmar y consolidar su primacia en la vida politica.

S. El refrendo ministerial de los actos del Presidente

A la vista de las multiples funciones que el Presidente de la
Republica debe asumir, no cabe resquicio alguno a la duda acerca
de su rol de director de la vida politica en los principales asuntos
de Estado. Solo la institucion del refrendo puede plantearnos algu-
nas dudas acerca de si es capaz de llegar a trastocar la relacion Pre-
sidente-Consejo de Ministros que hasta aqui hemos esbozado.

A tenor del art. 213 de la norma.suprema, son nulos los actos
del Presidente de la Reptblica. que no tienen “‘refrendacion minis-
terial”’. Complementando tal prevision, el art. 221 prescribe que
los ministros son responsables individualmente, por sus propios
actos y por los actos presidenciales que refrendan, para afiadir en
su segundo parrafo: “Todos los Ministros son solidariamente res-
ponsables por los actos delictuosos o infractorios de la Constitu-
cion o de las leyes en que incurra el Presidente de la Republica
0 que se acuerdan en Consejo, aunque salven su voto, a no ser que
renuncien inmediatamente”.

(Cudl es la eficacia en este caso concreto del refrendo? Si el
Consejo de Ministros estuviese vinculado con el Congreso (o tan
solo la Cdmara de Diputados) por una relacion de confianza parla-
mentaria, asentada en una previa votacion de investidura, es posi-
ble que, segin los supuestos de correlacion entre las fuerzas po-
liticas, el refrendo pudiese operar en ciertos casos con una virtua-
lidad limitadora de la capacidad operativa del Presidente de la
Republica; sin embargo, aquel presupuesto no se da, por lo que la
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formalidad del refrendo, y en ello coincidimos con Lambert (33).
apenas si disminuye la libertad de accion del Presidente. que ade-
mas puede revocar a los ministros, aun cuando en ello deba con-
tar con el acuerdo del Presidente del Consejo de Ministros, acuer-
do nada dificil de obtener si se piensa que, como regla genecral,
ese cargo viene llamado a desempefiarlo una persona de la con-
fianza del Jefe del Estado.

En resumen, aun cuando el Consejo de Ministros participe ¢n
las funciones propias del Poder Ejecutivo, como por otro lado no
podria dejar de suceder, parece claro que serd el Presidente de la
Repuiblica quien tendra en todo caso y circunstancia la iniciativa:
¢l disefiara los trazos maestros de la politica general del Gobierno:
él decidird las opciones vdlidas en cada supuesto; él. en definitiva,
dirigird la accién politica, asumiendo un haz amplisimo de pode-
res, rasgo comin, por lo demds, a gran parte de los presidentes
latinoamericanos. Como advierte Sanchez Agesta (34), la concen-
tracion de poderes legislativos, gubernativos, ejecutivos, militares,
financicros y politicos, ejercidos con normalidad, puede ya con-
figurar un poder desorbitado. Sin embargo, si a ellos se suman
poderes extraordinarios para sustituir al 6rgano legislativo me-
diante el recurso al decreto ley (al decreto presidencial de urgen-
cia en el caso del Perl) o a la delegacion legislativa, y la eventual
suspension de garantfas (o derechos) constitucionales. tendremos
¢l cuadrado de una magistratura presidencial propensa a desorbi-
tar su poder.

Casa esta caracteristica general de las Constituciones latinoa-
mericanas con la interpretacion dada al principio de Montesquicu.
Si en Europa la divisiobn de poderes, por 1o general. sc¢ iba a enten-
der a partir de la Revolucion francesa como la concesion de un
cierto poder preeminente al Parlamento, en América Latina se¢
concibid y atn se concibe, como una preponderancia del Ejecu-

(33) LAMBERT, Jacques: Amiérica Latina. . ., op. cit., pags. 534-535.

(34) SANCHEZ AGESTA, Luis: La dewmocracia en Hispanoamerica, op. cit.,
pag. 211.
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tivo en general y del Presidente en particular, sobre los restantes
poderes del Estado (35).

Las circunstancias politicas —y ello no puede ser ignorado—
podrian alterar de modo significativo la correlacion de funcio-
nes expuesta. Seria necesario para ello, ante todo, un pleno asen-
tamiento del sistema de partidos. A partir de ahi, cabria pensar
en la hipOtesis de unas Camaras (en especial, de una Camara de
Diputados) dominadas por fuerzas politicas antagonicas a aquella
de la que procede el Jefe del Estado. El principio de la responsa-
bilidad politica' podria forzar a éste a “‘cohabitar’’ con un Gobier-
no politicamente dispar, lo que, como resulta obvio, disminuiria
sensiblemente su primacia, conduciéndole a la busqueda de acuer-
dos efectivos —no de meras y formularias intervenciones, cuyo
Gnico valor es el de ratificar “a posteriori” decisiones ya tomadas—
con el Consejo de Ministros, pues es sabido que son bastantes las
decisiones presidenciales que han de ser aprobadas por el citado
Consejo, al margen ya del refrendo, que en circunstancias como las
descritas adquiriria toda su virtualidad.

Ahora bien, alin en supuestos de esta indole, como ya adver-
timos, pensamos que el Presidente de la Republica tendria en su
mano un haz de posibilidades lo suficientemente amplio como pa-
ra terminar imponiendo su primacia, sin poder echar en olvido a
este respecto que la tradicion presidencialista latinoamericana jue-
ga —muy decisivamente— en favor de esta interpretacion.

En cualquier caso, una de las mis trascendentes novedades de
la Constitucidon peruana de 1979 es precisamente la reafirmacion
del principio de la responsabilidad politica ministerial, que si bien
tiene un arraigo notorio en el Perd, remontindose su reconoci-
miento al pasado siglo, no deja de ser una novedad relativa en el
marco del constitucionalismo latinoamericano. Este principio

(35) Cfr. al efecto, FIX ZAMUDIO, Héctor: £l sistema presidencial y la di-
vision de poderes en el ordenamiento mexicano, en la obra colectiva Li-
bro-Homenaje a Manuel Garcia Pelayo, Universidad Central de Vene-
zuela, Caracas, 1900, pigs. 223 y sgtes.
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trata de operar a modo de limite supuestamente eficaz con el
que contrarrestar esa primacia presidencial a que venimos refi-
riéndonos, y junto a ese principio, como corolario en cierta me-
dida 16gico, se constitucionaliza el derecho de disolucion. A am-
bos mecanismos vamos finalmente a referirnos.

6. Responsabilidad politica ministerial y disolucion de la Cdmara
de Diputados

La Constitucion del Pert enumera en su art. 186 las atribu-
ciones del Congreso, no dejando de ser un tanto sorprendente el
que, entre ellas, no figure la funcion de control parlamentario del
Gobierno, bien que a lo largo del articulado encontremos mecanis-
mos que suponen, tedricamente al menos, el ejercicio de un ver-
dadero control parlamentario. Es el caso de la obligatoriedad del
Presidente de! Consejo de Ministros de concurrir ante las Cimaras
reunidas en Congreso, en compafiia de los demdis ministros, para
exponer y debatir el programa general del Gobierno. Es asimismo
el supuesto de la interpelacion, que se formula por escrito y debe
ser presentada por no menos del quince por ciento del nimero
legal de diputados, requiriendo para su admisién el voto de un
tercio del nimero legal de representantes hdbiles. En todo caso,
la rigidez con que se conforman estos controles (imposibilidad de
votacidn tras el debate sobre el programa general del Gobierno,
excesivas trabas formales para la interpelaciéon) puede hacernos
pensar que, como dice Melo (36). los instrumentos de control
como ‘“‘garantia’ s¢ transmutan en instrumentos de control como
“sanciébn’’.

Reconocida la responsabilidad ministerial por el art. 221 de
la norma suprema, la propia Constitucion, poco después, procede
a regular desde una perspectiva racionalizadora la sancién de
responsabilidad politica ministerial.

Dos son los mecanismos a cuyo través puede hacerse efectiva
aquella responsabilidad: el voto de censura y el voto de falta de

(36) MELO, Jorge: Control parlamentario. . ., op. cit., pdg. 542.
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confianza. El primero tiene un origen parlamentario, mientras que
el segundo sbélo se produce por iniciativa ministerial.

La responsabilidad politica puede exigirse a los Ministros in-
dividualmente o al propio Consejo de Ministros en cuanto organo
colegiado. En ambos casos, es el voto de censura el instrumento
valido cuando la iniciativa de la sancion proviene de la Cimara de
Diputados, que monopoliza la utilizacién de este mecanismo cons-
titucional, al igual quc la facultad de interpelacién, quedando,
pues, el Senado excluido de estas funciones de control y sanciéon
de la responsabilidad politica.

La mocidén de censura estd sujeta a los requisitos formales que
han tomado cuerpo en los ordenamientos constitucionales de buen
numero de sistemas de gobierno parlamentarios. 'Y asi, al margen
de contra quitn se presente (¢l Consejo de Ministros o un minis-
tro), ha de ser respaldada por no menos del veinticinco por ciento
del nimero legal de diputados, porcentaje elevadisimo, muy supe-
rior al que pudiera considerarse normal en el Derecho Comparado:
¢l diez por ciento. Prevé asimismo la Constituciéon un periodo de
“enfriumiento’™: la mocion se debate y vota por lo menos tres dias
después de su presentacion. Finalmente, se exige para su aproba-
cion el respaldo de “mds de la mitad del nimero legal de diputa-
dos”. esto es, de la mayorfa absoluta. Sin embargo. en el Gltimo
ano de mandato del Presidente de la Repablica, la Camara solo
podrd censurar al Consejo de Ministros o a cualesquicra de los
ministros con ¢l voto conforme de por lo menos dos tercios del
nimero fegal de diputados.

Lus consccuencias de la aprobacidon de un voto de censura se
cifran en la obligatoriedad de la renuncia del censurado (Consejo
de Ministros o mumistro), que debe ser necesariamente aceptada
por ¢l Presidente de la Repiblica, que, como vemos, queda com-
pletamente al margen de este proceso.

En cuanto al voto de talta de confianza, tiene su origen en el
planteamicnto ministerial de una cuestion de confianza. esto es.
en la vinculacion a la aprobacion de una iniciativa ministerial de
una cuestion de confianza. La desaprobacion de una iniciativa de
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esta naturaleza obliga al ministro a dimitir, sancién no exigible
cuando no se haya comprometido previamente la confianza.

A la vista de la inserci6on de estos mecanismos en el marco
global de relaciones entre la Camara de Diputados y el Gobierno,
se podria pensar que la Constitucién peruana ha optado por un
modelo de parlamentarismo negativo, en la linea del modelo que
definiera Raymond Fusilier en referencia a las monarquias nor-
dicas, un modelo, como es sabido, caracterizado por presuponer
la confianza parlamentaria del Gobierno hasta tanto una expre-
sa mocion de censura no sea aprobada. Es claro, sin embargo, que
tal transposicion no es aceptable. En primer término, por la radi-
calmente diferente contextura socio-politica, y en segundo lugar,
por circunscribirme tan solo a las diferencias mas notables; por-
que si en las monarquias nérdico-europeas la inexigencia de una
votacion de investidura responde a la necesidad de posibilitar la
existencia de Gabinetes minoritarios, en el Perti, da respuesta a la
conveniencia de que el Presidente de la Republica pueda manio-
brar a sus anchas a la hora de proceder a nombrar al Presidente
del Consejo de Ministros, ¢ incluso a los ministros. pudiendo asf
llegar a desvincular a su Gobierno de la mayorfa parlamentaria,
por lo-menos cn un primer momento. supuesto que cobraria toda
su virtualidad caso de que no coincidieran la ““mayoria presiden-
cial” y la ““‘mayoria partimentaria’.

Es desde esta Optica como puede comprenderse la compleja
regulacidon con que los constituyentes peruanos disefiaron el de-
recho de disolucion. De entrada, su ejercicio estd dristicamente
condicionado. Fs al Presidente de la Repablica a quien. en la
linea de la Constitucion espafiola de 1931 o de la francesa de
1958. se otorga la facultad de disolver, pero solo puede hacerlo
cuando la Cimara de Diputados —cl Senado no puede ser di-
suelto-- haya censurado o negado su confianza a tres Conscjos
de Ministros. Esta condiciéon fundamental nos pone sobre aviso
acerca del verdadero sentido de la disolucion presidencial. No se
trata con clla, como a la postre vienc siendo comin ¢n los siste-
mas parlamentarios, de anticipar los comicios a un momento pro-
picio para el partido gubernamental o, en este caso, para la forma-
cion de la que proviene el Jefe del Estado: tal finalidad. por otra
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parte, careceria de sentido, pues la Camara elegida extraordinaria-
mente, a tenor del parrafo final del art. 228 de la Constitucion,
completa el periodo constitucional de la disuelta (ese periodo es
en total de cinco afios). Tampoco creemos que la disolucion venga
a poner fin a un conflicto frontal entre el Gobierno y la Cimara.
La disolucidn, a nuestro modo de ver, pretende actuar a modo de
amenaza frente a la Cdmara baja a fin de que ésta se avenga a tole-
rar, llegado el caso. gabinetes de “mayoria presidencial”. A la par,
la disolucion se ofrece como un arma potencialmente eficaz en
manos del Presidente.

A este respecto, no deja de ser significativo que la triple cen-
sura haya de recaer sobre el Consejo de Ministros, no contabili-
ziandose las censuras que tengan como destinatarios a los ministros
individualmente considerados. Y un nuevo argumento que refuerza
nuestra interpretacion nos viene dado por la limitacion reciproca
del art. 229: de un lado, el Presidente de la Republica no puede
disolver la Camara en el Giltimo afio de su mandato; de otro, duran-
te ese término, la Camara solo puede censurar por el voto enorme-
mente cualificado de los dos tercios de los diputados.

La Constitucion contempla otros limites al ejercicio del dere-
cho de disolucibn, limitaciones que aparte de su logica interna, nos
recuerdan las de otros ordenamientos, sin ir més lejos, la Constitu-
cion espanola de 1978. Entre estos otros limites, hemos de hacer-
nos eco de la imposibilidad de disolver durante los estados de sitio
o de emergencia. Si la disoluciéon fuese posible en tal coyuntura, el
control parlamentario que debe ejercer la Camara seria imposible,
acrecentindose de un modo inaceptable los poderes del Ejecutivo.
De otro lado, el Gltimo pdrrafo del art. 229 contempla una sensible
limitacion: el Presidente sbOlo puede ejercer la facultad de disolu-
cidbn una vez durante su mandato. Si se conecta este limite con el
condicionamiento de la existencia de una triple censura previa y
con la imposibilidad de disolver el ultimo de los cinco afios por los
que es elegido el Presidente, se comprendera que la anterior limi-
tacidn no debe obstaculizar de modo significativo la posible pro-
yeccion presidencial —con la consiguiente desvinculacion parla-
mentaria en determinados supuestos— sobre el giabinete
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Un ultimo limite, contemplado por el art. 230, es el de 1a in-
terdiccion de la disolucidén del Senado. Esta Cdmara, a ser elegida por
las Regiones, no participa en el proceso de sancion de la responsa-
bilidad politica ministerial; de ahi que, con mas légica que cn el
caso espafiol, quede apartada de toda posible disolucion. Es posi-
ble, no obstante, que el hecho significativo de que la Camara de
Diputados elegida tras una disolucion deba limitarse a completar
el periodo constitucional de la disuelta, circunstancia no contem-
plada en Espafia, y que supone que se mantenga la eleccion al
unisono de ambas Camaras, explique el por qué de la exclusion
del Senado de la disolucion.

El decreto de disolucién ha de ser motivado, debiendo expre-
sarse en él la causa a que responde. Respetando csa relacion dia-
léctica que ha de existir entre disolucidén y elecciones, el art. 22
de la Lex Superior prescribe que el decreto debe incluir la convo-
catoria a elecciones “en el plazo perentorio de treinta dias”. Mas
aun, el propio precepto contempla el supuesto de que se vulnere
la precedente exigencia. Si el Presidente no convocara elecciones
dentro del plazo sefialado o los comicios no se efectuaran, la Cé-
mara disuelta “se retine de pleno derecho, recobra sus facultades
constitucionales y cesa el Consejo de Ministros. sin que ninguno
de sus miembros pueda ser nominado nuevamente para ministerio
alguno durante el periodo presidencial”. En conexion con ello, el
art. 210 de la Constitucion incluye entre los delitos por los que
puede ser acusado el Presidente de la Republica, cl de impedir las
elecciones parlamentarias.

Junto a las garantias de que se rodea la relacion dialéctic .
disolucion-elecciones, encaminadas a evitar que al amparo de los
mecanismos constitucionales pueda desembocarse en un poder
autocrdtico, no deja de ser destacable el caricter motivado del
decreto de disolucion, requisito que, aunque llamado en la praxis
a cumplir un papel puramente formal, nos parece que refleja las
prevenciones con que se acoge el instituto de la disolucion. En
todo caso, no parece que la disolucion presidencial responda a
otra causa inmediata que a la de la previa censura (por tercera
vez) a un Consejo de Ministros, ni a otra raz6on mediata que la de
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posibilitar un gabinete de la confianza del Presidente, un ministe-
rio. podriamos decir, presidencial.

Hemos de terminar. A la vista de cuanto se ha expuesto, pa-
rece claro que la Constitucion del Per(t de 1979 se ha inspirado a
la hora de perfilar las relaciones entre los distintos 6rganos de go-
bierno en modelos disimiles. Por ello mismo, el esquema resultan-
te contiene ciertas disfunciones cuya acentuacion o atenuamiento
vendra en funcion de la correlacion de las fuerzas politicas, y espe-
cialmente, de la similitud o disimilitud entre lo que podriamos
denominar la ‘“‘mayoria presidencial” y la ‘“mayoria parlamenta-
ria” (sobre todo, la mayoria de la Camara de Diputados).

El reconocimiento constitucional de la responsabilidad poli-
tica ministerial supone un freno indiscutible frente al poder presi-
dencial; no obstante, la Constitucion ofrece al Presidente nume-
rosos resquicios con los que soslayar esa limitacion (que, como es
obvio, sélo se podrd hacer patente cuando la Cimara baja esté do-
minada por una o varias formaciones distintas a aquella a la que
pertenece ¢l Jefe del Estado), permitiéndole asi asegurarse el con-
tar con un gabincte llamado a ser una mera correa de transmi-
sion. un simple ejecutor de las decisiones politicas tomadas por el
Presidente. En el dificil equilibrio entre presidencialismo y parla-
mentarismo que parece suscitar la Constitucion de 1979, pensamos
que la normativa constitucional, la propia tradicion latinoamerica-
na y, por supuesto y sobre todo, la misma praxis politica, han in-
clinado con claridad la balanza del lado del modelo presidencial,
bien que la propia evolucidon de las fuerzas politicas suscite sélidas
expectativas de una dinamizacion ¢ incluso redisefio del modelo.
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