LAS RELACIONES
LEGISLATIVO-EJECUTIVO

Valentin Paniagua Corazao

INTRODUCCTON

ACE YA CAS] 30 afios, en una hora dramdtica de Ia historia

de Francia, Maurice Duverger, examinando la viabilidad del
modelo semipresidencial que De Gaulle habria de instaurar en ose pais, en
1962, decia:

“En todo régimcn cn el que se enfrentan un Presidente y un Parlamento
elegidos uno y otro por sufragio universal, ¢l problema csencial es el de
organizar sus relaciones. Una cierta rivalidad entre ellos es inevitable; ella
no es perjudicial en sf:.. Peroes necesario evilar que traspase ciertos Himites;
es preciso que los dos poderes sean puestos en condiciones de resolver sus
conflictos y de colaborar méds o menos regularmenie.,.™!

Hay quienes creen de buena fe, y, por supuesto, hay muchisimos ms
que se empeiian en hacemos creer gue el drama constitucional del Perd
deriva, casi exclusivamente, del hecho de no haberse hallado la fdrmula
juridica v polilica para “organizar™ esas “relaciones”. Y asi el despotisma,
el desorden, el militarismo, la intolerancia, el dogmatismo y el sectarismo
serfan consecuencia, casi exclusiva, de la incongruencia entre 108 lexios y
la realidad. Esa comaoda, simplista e intercsada visidn, es fruto de una casi
inexplicable ingenuidad o emboza un enorme cinismo. Las relaciones
Leglstativo-Ejecutivo son, sin duda, fundamentales pero, distan muchisimo

1 M. Duvenger: ~Francia: Parlaments o Preskdenca”™ Edit. Tawo,
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de ser la causa de los muy graves problemas quc ha confrontado nuestro
sistema constitucional. Admitirlo, serfa confundir la causa con los electos.
En ellas, se reflejan, naturalmente, las debilidades e inconsisiencias del
sistema politico, esto es, los defectos en la relacidn entre el estado y la
sociedad, las virtudes y las limitaciones de los protagonistas del quchacer
politico y, desde luego, el comportamiento civico de la sociedad (oda. Por
ello mismao, constituyen un tema de apasionada y subyugante controversia.
Pero no puede ni debe atribuirseles mds trascendencia que la que les
comresponde.

Factores decisivos: ; Hombres, instituciones, procedimientos?

Las relaciones Legislativo-Ejecutivo dependen. por cierto. de muchos
y muy diversos factores. Algunos de cardeler estruciural ¥ olros puramenle
contingenies, circunstanciales o anecddticos. Estos dltimos jucgan, a veces,
un papel decisivo en la historia, ¥ sobre todo, en la polftica. ;Podria
explicarse el éxito del New Deal sin el talento deslumbranic de Roosevelty
el encanto sugestivo de su personalidad? §Cudntas resistencias doblegd cn
el Congreso ¥ en el pueblo nortcamericano con sus “charlas junto a la
chimenea™ Y entre nosotros jse habria logrado la participacion sucesiva y
hasta la coluboracidn conjunta de liberales y conservadores que habian vivido
enfrentados apasionadamenic durante mids de 3 afios, sin el sentido prictico
de Castilla? ;Se habria conguistado tal vez el “estado en forma™ de no
haher mediado la reconciliacion histdrica de civilistas y demdberatas?
Cudinto debe la Repiblica Aristocritica a la wlerancia ¥ capacidad de
didiogo de Nicolds de Piérola? ( Cudnto de nuestra frustracion democritica
s¢ debe al militarismo inddcil v al apetito desaprensivo de lucro de la
plutocracia?

El sistema politico proves siempre algunos mecanismos gue moderan
y corrigen o sancionan inconductas. Obligan asf a una respetuosa relacion
entre los 6rganos del poder. El frustrado impeachment al Presidente An-
drew Johnson, en 1868, convencid a los gobemanles americanos que el
Congreso puede fulminar & quien, incluso inadvenidamente. menosprecia
la ley. Enn 1974, Richard Nixon aprendid que un Presidente no puede mentir
impunemente &l pueblo norteamericano. Asf las instituciones de un sisicma
polftico, contribuyen a hacer més fluida, racional, o justa una relacidn que
en otras circunstancias, podria tomarse conflictiva y arbitraria.
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Exus relaciones, sin embargo, no dependen silo de factores tan
contingentes, como los mencionados. Estén condicionadas, sobre lodo, por
factores politicos, en su mds propia acepeidn, les como: las relaciones
entre el estado, Ia sociedad y los grupos gue la integran; el régimen politico
(gue determinag, a su vez, lus formas de estado y de gobiemo, <l sisterma
electoral y los mecanismos de control ¢ interaccidn reciproca) ¥ la
estructura econdmice-social (que determina la forma de organizacion de
los grupos de interés y de las instituciones sociales y politicas a las que
corresponde la representacidn y la intermediacion entre el individuo y el
estado, cs decir los partidos, sindicatos, gremios y organizaciones sociales
en general).

Precisiones indispensahles

{ Como estudiar esos factores para enlender cabalmenle NUESITO proceso
politica? Me parcee necesario definir al respecto dos criterios minimos,
Uno gue podriamos Hamar metodolGgico (aundgue suene presunivoso), otro
cronolégico. Serfa de una enorme ingenuidad atenernos exclusivamente
los textos constitucionales. Esa vision “normativa” nos impediria comprobar
¢l cardcter conflictivo y al mismo tempo efimero y precario de nuestras
instituciones constitucionales 2. No podriamos entender por qué, en unos
casos los esquemas, es decir, las normas encarnaron en la realidad y por
qué, en oiras coyunturas histbricas, la realidad las deshordd o desconocio.
Sc precisa pues un examen, mis bien, de nuestras instituciones politicas.
Y ello obliga, de inmediato, a circunscribir ¢l dmbito o esfera de
investigacién a un cierto lapso histdrico de alguna significacion. En nucsiro
cusa, parece obvio que deben serlo las sicie dlimas décadas. Hay algunas
ruzones gue justifican esa opeién. Coinciden, de un lado, con la dacidn y,
desde luego, con la vigencia ledrica de las tres Constituciones que se dictaron
cn este siglo. Es, sin duda, parte del entorno histéncoe en el que vivimos ¥
en el que nacieron algunas instituciones que gravitan todavia en la vida

¥ Domingo Garda Belaunde; inspirindose en Kicardy Busamanie Crnens fga cuatro
en ruestra Hiskoria Constrtudonal de formadon v aomssdidackin instituconal (1820 -
18601}, de 1860 4 1920, Bl Corstitucionalinmo Sodal {de 19204 1979) v desde 1979 para adelanie El
Contitucionalinmo Periano en b presente coniuria. (Separats Diearcho™ N° 4344 Pig. 6667
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nacional. Por lo demds, en su decurso, se produjeron Ias méds hondas
transformaciones sociales, econfmicas ¥ politicas que sigiicron a la gran
revolocidn liberal de la que nacid el constitucionalismo, ¥ entre nosolros,
la reptiblica. Es pues una elapa sugestiva y plena de significado.

Un minimo de rigor en el estudio de las relaciones Legislativo-Ejecutivo
exige, por otro lado, distinguir cntre regimenes constilucionales o
democriticos y regimenes despdticos o autocriticos, asi como entre cada
une de ellos. No todos han sido (aunque parezca extrafio) igualmente
constitucionales o autocrtcos. Veamos.

Los regimenes autocréiticos y democrdticos

{Cudntos de nosotros hemos reparado gque, en 171 afios de
imdependencia, el Perd s6lo ha disfrutado de 49 afios de vida constiiucional 7
Dicho de otro modo, (nos hemos percatado que, a cambio de medio siglo
de libertad, hemos soporiado 122 afios de despotismo? [ Sabemos que, de
esos 122 afios, 106 afos corresponden a despotismos exclusivamente
mililares ¥ 16 afios a despotismos civiles asociados al militarismo? | Cudntos
recuerdan que el militarismo monopolizd el gobierno durante 71 afios cn el
siglo pasado ¥ que lo ha cjercido en 43 de los 72 afios corridos entre 1920
y 19927 Hemos advertido alguna ves que los civiles solo accedieron y
ejcreitaron el poder, en el siglo pasado,durante 8 afios y, escasamente durante
27 a partir de 19207, Esta primer comprobacion conduce a otra igusimente
grave y que no debe perderse de vista si se quiere entender cabalmente la
politica peruana, Nuestra inestabilidad politica no deriva de conllictos
constitucionales y, menos adn, entre los Poderes del Estado. Es fruto casi
exclusivo de la indiscipling miliwr. Gistenos o no nuestro régimen politico
ha estado y se halla adn sujeto a “tulela militar”, Cuando el ejército no
gobierna de modo directo, interviene decisivamenie en la politica nacional.
“Salvo en dichos momentos -dice Duverger- funciona la democracia pero
de un modo precario y limitado”. Tal €5 la mzdn de nuestro atraso civico v
material.

A. LOS REGIMENES AUTOCRATICOS

Los tratsdisias no han logrado concordar criterios pars designar los
regimenes nacidos de la arbitrariedad y de la imposicidn. Lo gue no es
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democracia -dice Sartori- puede definirse con una palabra; avtocracia. Es
el pud{:r personal por antonomasia: concentrado, wcontrolado, indefinida,
ilimitado. En ¢l régimen democrdtico nadic puede investirse del poder de
gobernar o ammogarse un poder incondicional o ilimitado. Locwensiein
comparte es¢ criterio. Burdeau, en cambio, ateniéndose al eriterio “profana”
lo designa “autoritario”, érmino que Sartori no admite. Autoridad -dice-
tiene una connotacién favorable; es un poder basado en la persuacitn, el
prestigio, la deferencia. Es un liderazgo que despierta ¥ recibe apoyo
espontdneo. “El rasgo tipico dela democracia -concluye- es que tiende a
transfommar ¢l poder en autoridad: la vis coactiva en vis directiva™. Es
evidente gue el cardcter acentuadamente personal de nuestros despotismos
justifica denominarlos autocriticos si nos atenemos 4 los argumenios de
Sartoni,

En ¢l Peri suelen usarse. indistintamente, los iemunos “dictadura” y
“firania para designar las aulocracias, Formalmenie hablundo, sin embargo,
silo Bolivar y Piérola cjercieron poderes dictatoriales. La ley de 17 de
lebrero de 1824 se los concedid al Libertador para conclur fa guerta de la
emancipacion. En uso de ellos Bolivar expidid la Constitocidn vitalicia
gue, jurada ¢l 9 de diciembre de 1824, rigid hasta el 15 de encro de 1815,
Pirola, se proclamé Jefe Supremo por virtud del Estatuto expedido el 26
de diciembre de 1879 y ejercié esas funciones hasta la designacion de Garcia
Calderdn como Presidente de la Repiiblica en 188|

Independientemente de sus peculianidades, impuestas por explicables
circunstancias histéricas, hay algunos rasgos que diferencian unas
autncracias de otras. Por razin del origen. funcidn o siteacion predominanics
de sus protagonistas asf como de las instituciones politicas dentro de las
cuales se desarrollaron pucden identificarse hasta wes diferenies lpos de
wutocracias: militares, civiles y corpotativo-plebiscitarias y publicitarias.
Dentro de cada “tipo” caben ademds algunas “modalidades™.

En las autocracias militares no pucden confundirse los caudillismos
militaristas con lus autocracias cestrenses. En las autocracias civiles, & su
turno, pucden y deben diferenciarse “las autocracias de apariencia
constiiucional™ o “neopresidencinlistas” de las “sutocracias impuestas por
situsciones de crisis institucional”. Todos los tpos de aulocracia y sus
respectivas modalidades se diferencian, también por su legitimacion (elec-
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\aral, plulocritico-castrense, castrense exclusivamente o plebiscitaria), por
los procedimientos de contrel secial (policial o instilucional, o ambos ala
vez) o por las mayores o menores restricclones impuestas a los derechos
cludadanos (prohibicidn, interdiccidn polftica o juridica, persecucitn) y,
en especial, o los derechos de pensamiento, expresién y prensa asi como las
limitaciones impucstas a los partidos politicos, a los sindicatos y en general
a las organizaciones populares e incluso a las instiluciones pdblicas y
privadas.

1. LAS AUTOCRACIAS MILITARES
(i) Los caudillismos militaristas

La desercidn de la sristocracia colonial y la falta de un cuadro
institucional pdblico y privado hicieron gque ¢l Ejército asumiera la
conduccion del estado y de la sociedad peruana. Méds que una [uncidn
hegemdnica (que nunca alcanzd & desempeiiar) cumplié una de
representacidn ¢ intermediacidn lipica. El ejército fuc en la prictica (como
ha dicho Basadre) el tinico Partido politico hasta el nacimicnto del Partido
Civil. A través de los caudillos militares, se expresaron y combatieron
encamizadamenie los encontrados inlereses v aspiracioncs regionalistas as(
como las tendencias ideoldgicas que agitaron a los priceres de la
emancipacidn. Castilla, sin duda el mds ilustre caudillo militar, encarna
sucesivamenie, entre 1844 y 1862, todas las tendencias y todas las ideologfas,

En 1871 la burguesia agroexportadors, minera, comercial y financicra
logrd capitalizar, detrds suyo todos los descontentos. Culmind entonces un
ciclo tpico gue Garcla Calderdn describe y en el que al militarismo debia
suceder la cra industrial {Spencer), a la autoridad, la controversia ( Begehort),
al status, el consenso (Summer Maine). Sin embargo, esa revolucidn -segtin
&l mismo- no significd otra cosa que “un cambio de oligarguias: el grupo
militar le cede el campo a la plutocracia™

¥ Fon Cancia Calderin. "L.as Dermocmcies Latines de Armérica”. Pigs. #0-41 (Bibbotecs Ayacucha)
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El triunfo del Partido Civil y el ajusticiamiento popular de los hermanos
Gutifrrez fue el principio del fin del caudillismo militarista. Con la Guerra
del Pacifico nacid el militarismo burocrdtico que encarnd en los regimenes
de Cidceres, Morales Bermiddez, Borgofio y Céceres (1886-1895). La
Coalicidn Nacional -como dijera cn 1919 Marjano H. Cornejo- acabd con
la burncracis mililar después de una década de hegemonia. Este militarismo,
fortalecido e ideologizado por 1a Misién Francesa gue Piérola contrat para
su tecnificacitn, reapareceria, con Benavides en 1914 abriendo una nueva
etapa; ¢l militarismo burocritico.

(li) Los militarismos burocriticos o las autocracias castrenses
propiamente dichas

Las autocracias castrenses nacen ligadas, por cieno, & las Fucrzas
Armadas, y en lodo caso, al Ejéreito. Tienen pues un neto cardcter
“institucional”. Y no por obra de los militares sino, extrafiamente, por
decision y a requerimiento de los civiles. Las autocracias casirenses nacen
con Benavides en 1914, se consolidan y perfilan, como tales, merced al
propio Benavidesa partir de 1936 y colminan con el régimen tecnosuloritano
o lecnoburocritico de |96E-R0.

Las “jornadas civicas” del 12 de mayo de 1912, Ia legislacion laboral,
y la inguietud social que se desatd luego de la lorzada eleccion de
Billinghurst, crearon enonme zozobra en la sociedad tradicional. Aconsejado
por Mariano H. Corncjo, Billinghurst se habia decidido a disolver ¢l
Congreso y a8 modificar, plebiscitariamente, la Constitucitn. Ese serfa el
pretexto gue invocarfa el Congreso para desembarazarse de €l y justificar
su deposicion (4 de febrero de 1914). Se desencadend asf una crisis gue
atn no ha concluido. El “factor dominante” en ella -segin Basadre- no
estuvo en los partidos, ni en ¢l parlamento ni en las muchedumbres, sino
“en la organizacion de la fuerza armada, entendida como entidad
institucional” 4 Asf wmbién 1o entendid Benavides que acepld ia Presidencia
provisoris como un “homenaje” al ejército v, en reciprocidad, ofrecid al
Congreso y a los pueblos el respaldo “del ejércitn y de la marina del Perd™.

). Basadne Histria ot s Ripeibilica Tomo X110 Pig. 30
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Benavides (que era un militar formado por la mision francesa) lenia una
dptica harto diferente de la politica tradicional. Inaugund, con total benepldcilo
de la “gente de orden™ una violenta polftica de represidn de toda alteracicon,
inquietud o protesta social. Fiel a su mentalidad, en su Mensaje al Congreso
el 28 de julio de 1914, no dudd en selicitarle “facultades cxtralegales para la
prevencidn y castigo de las tentativas sediciosas; y olra que contenga los
abusos de la prensa inescrupulosa.” El Congreso no estaba atdn “preparado™
para oiorgdrselas. Veinie afios més tarde, Benavides lograrfa, con creces, su
aspiracidn,

Las sutocracias castrenses que nacicron por obra del Congreso en
1914 se consolidaron, de modo definitivo, por obra conjunta del Congreso
Constituyente de 1931 y de Benavides. Este, organizd el Poder Ejecutivo
en funcidn y con sujecidn a la estructura buracritica del Ejéreito. Pado
hacerlo, desde lucgo, porgue el Congreso Constituyente de 1931 le proveyd
las custro piezas fundamentales del sisiema, & saher:

a) un régimen de exce poidn que sustituia, on la prictica a la Constitucidn:
la Ley de Emergencia Nacional N" 7479 que restringia los derechos
ciudadanos y desconocia las garantfas del debido proceso legal. En
consonancia con ella los autderatas dictarfan las suyas: Benavides
la Ley B505; Odria Ia Ley de Seguridad Interior (D.L. 11079) o
pondrian simplemente en suspenso ln Constitucion como Velasco y
Morales (DL 17063

byun régimen de  delegacion  permanente  de  Tacullades

legislativas (Ley B463) que permitid a Benavides prescindir, por
completo del Congreso hasia para modificar la propia Constitucidn,
Ningiin Congreso, antes de entonces, hiabia llegado a ese extremo,
Ningiin autdcrata se habia atrevido tampoco a asumirlas o ejercerlas.
Oddrin dio un paso adelante. Las tlomd, simplemenite, y buscd luego
su convalidacion por el Congreso que &l mismo eligid. Ni la Junia
Miliwer de 1962-63 ni el Gobierno Militar de Velasco se preocuparon
de tal formalidad. Se acogieron simplemente al precedente de facto
Lo propio ha hecho Fupimori (D.L. 2541 8).

¢) Pern, el Congreso { onstituyente establecid un precedente adicional:
la posibilidad de desconocer mediante la ley, el principio fenda-
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mental del régimen democritico, es decir, |a voluntad popular. Burlada,
adulierads, wrcids 0 manipulsda, nunca Mve desconocida como fuente
de legitimacitn del poder. La ley 8459 que declard “nulos”™ los votos
emitidos a favor de Luis Antonio Eguiguren abrid el camino para
legitimar no silo el fmode sino pars desshuciar la legitimacidn
democritica del poder y para sustituirla por otra u otras. Tal el caso de
Velasco y el régimen que presidid v desde luego el de Fujimorn antes
de la reunién de Las Bahamas.

d) Finalmente, el Congreso Constituyente de 1931 cred un régimen de
interdiceion y exclusitn de las personas por razdn de sus ideas merced
al articulo 53 de la Constitucidn. So pretexio de los Partidos de
“organizacidn intemacional”, legitimd la persecucitn de todos Jos
demds, el control o la manipulacion de la prensa y el uso de sistemas
policiales o institucionales de persecucidn ideoldgica.

Por su partc, Benavides cred una estructura de poder lipicamente
castrense y por cierto harto diferente de la prevista en la Constitucidn de
1933, Dos rasgos la caracterizan, Ls concentracidn y centralizacidn de las
funciones Ejecutiva y Legislativa y una clarisima y explicable hostilidad a
toda forma de desconcentracidn o descentralizaciion adminisirativa.

Con arreglo a las previsiones de la Ley 8486, diciada por el propio
Benavides, el Poder Ejecutivo residia en el Presidente. ¥ en los dos
Vicepresidenies que erun cargos “inseparables” de las funciones de Ministros
de Guerra y de Gobicmo comrespondiendo al primero de éstos, ademds ln
Presidencia del Consejo de Ministros. El Estatuto de la Junta Militar de
Giobiemnao de Odria (D.L. 10869) asi como el de la que presidid Velasco
(D.L. 17063) confiaban ¢l Poder Legislativo, en un caso, a la Junia Militar
y, en el otro, a una Junta de los Comandanies Generales gue constituan la
Junta Revolucionaria. El Poder Ejecutivo se ejercia (como en la Junta Militar
de 1962-63) por el Consejo de Ministros y el Presidente o los Co-Presidentes
de In Repiblics como en 1962. La Presidencia del Consejo de Ministros o
lns funciones de Primer Ministro eran “inseparables” también de las de
Ministro de Guerra.

Todas las sutocracias castrenses por fin. fucron hostiles y acaharon con
wdos los ensayos de descentralizacion o de desconcenimcidn, Velasco
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sustituyd las Municipalidades de origen democritico por Junias de No-
tables retrotrayendo la historia del Perd en medio siglo. Las fdrmulas de
descentralizacidn gue se ensayaron perscguian simplemente hacer més
eficaz el control de la administracidn por parie de las Foerzas Armadas. El
caso extremo fue el de la “regionalizacién” de Morales Bermidez que
encomendaba la Presidencia de los Organismos de desarrollo nada menos
que al Comandante General de las Divisiones Militares correspondientes.

El cardcter “institucional” (real o pretenso) de los “militarisimos
buracrdticos™ aparcce muy neto en ¢l Manifiesto de 27 de octubre de
1948 En &1, Odrin declaraha, frente a la situacion “de desquiciamicnto
institucional y de zozobra pdblica”™ que “los Institutos Militares de la
Repiiblica, con clara conciencia de sus responsabilidades hisioricas y
de sus deberes patrifticos y en cumplimicnto de la sagrada misidn gue le
seiimla la Constitecion del estade se ven en la obligacidn includible de
deponer al gobierno...”. En congruencia con tal declaracion se constiluye,
en efecio, una Junta Militar de Gobiemo gue integraron Oficiales Supenones
del Ejéreio, 1a Marina y la Aviacitn. Este cardoter “institucional” se mantuvo
hasta las elecciones de 1950 en que o Junta Militar fue sustitiwda por un
régimen de “apariencia constitucional”. Semejante fue la justificaciin
nvocada por 1a Junta Militar de 1962-63 y, por supucsio, del régimen gue
encabezd Velasco, No obstanie responder a una inspiracion diferente,
conviene subrayar su cardcter institucional, por lo demds comidn a 1odos
los militarismos. El anticulo 1 del Estatuto del Gobicrno Revolucionario
(DL, 17063) proclamaba: “La Fucrsa Annada del Perd recogiendo el anhelo
ciudadano y consciente de la impostergable necesidad de poner fin al caos
econdmico [......) asume la responsabilidad de la direccion del estado
com €l fin de epcavzarle delinitivamente hacia ¢l logro de los objelivos
nactonales”.

El articulo tercern del Estatuio hacia formal constancia respecio de
gue In "Fuerza Armada del Perd {.....) representada por los Comandanies
Cienerales del Ejército, Manna de Guerra y de la Fuerza Aérea, constituidos
en Junta Revolucionaria, asume el compromiso de cumplir y hacer camplir
el Estatuto y el Plan del Gobierno Revolucionario™. Por cierto que el rasgo
anolado ene enorme trascendencia en nuestro pais.
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Desde 1914 el Ejército, primero, ¥ luego la Fuerza Armada sc han
arrogado, repetidamente, una suerie de luncidn Luitiva de la sociedad frente
al estado, o, cuando menos, frente a los gobiernos de Wwrmo. Ese hecho revela,
bicn a las claras, un neto espiritu y mentalidad corporativos. La Fuerza Ar-
mada no se identifica como una institocion estatal y, por ende sujeta al orden
Juridico estatal sing como un ente especifico duefio de su destine y con plena
autonomia de accitn en funcidn de ciertos “objetivos” especificos. Tal 1a
mentalidad tipica de la tecnocracia contempordnea que conduce, tarde o
lemprano, a una concepeidn corporativa. Es decir & una concepeidn en la
gue cada parte del todo reivindica para si derechos y privilegios, sin reconocer,
a cambio, obligaciones y responsahilidades para con los demas.

(iii}) Los militarismos tecnoburocraticos o las aulocracias
teenoauloritarias

El 3 de oclubre de 1968 el Perd inicid una Upica expericncia de
militarismo teenoburocrdiico o de aulocracia (e noauloniara que soporianm
de modo andlogo Brasil, Argentina, Chile, Bolivia, Paruguay y Uruguay.
Todas se inspiraban en la docirina de la "seguridad nacional” creada y
desarrollada por los ejércitos del Brasil v de la Argentina y que en el Perd
se divulgd en el Centro de Altos Estudios Militares a partir de la década del
5015 Con arreglo a ella, y segiin el Gral, brasileio Couto da Silva, 1a “gran
estrategia” (gue coording wodas las actividades que tienden al logro de
ohjetivos que expresan las aspiraciones nacionales) subording las estrategias
militar, ccondmica, politica y psicosocial. En ese contexto, si los confliclos
y la ruplura de la cohesidn nacional se originan en la opresidn o cn oiras
frustraciones sociales o polfticas -afinma el Gral. argentino Gubliamelli- la
funcitn de la Fuerza Armada no debe limitarse a resguardar cl orden o
reprimir la subversién, Debe promover y participar en los cambios necesarios
como uno de los sectores nacionales comprometidos en esa lucha®. Tal la
razén que explica por qué el Estatuto de Velasco (D.L. 17063) hacia consiar,
por un lado, la “impostergable necesidad de poner fin..” a una seric de

¥ Juflio Cotler de La doctrina de b Seguridad Macional” en ol Fend (Vigase Clases, Estadio
¥ Maddn ol Merd. Capitulo &)

* Manuel Garcla Pelayo. "Teenocracia y Burmerada™ Alianza Editonial Pags 82 y
siguienies
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males o problemas que especifica y, por otro, sefiala de modo especifico,
unos “objetivos” entre los que figura, desde luego, “la transformacidn de las
estruciuras econdmicas, sociales y culturales del pais”, la moralizacion y el
fortalecimiento de la conciencia nacional.

En los regimenes tecnoauioritarios de origen militar el poder politico
aparece concentrado en grupos “téenicamente calificados™ que provienen
por cierto “total o preponderantemente de los rangos superiores de las
Fuerzas Armadas™ y gque comparien con tecndcratas civiles, por lo general,
de nulo o escaso historal politico. “De este modo se cres -segdn sostiene
Manuel Garcfa Pelayo- una nueva clase politica con su propia “ldrmula
polftica™ en ¢l sentido que da 2 estos conceplos . Mosca™. El régimen
trala de eliminar, medisnte la fuerza, todo factor perturbador ¥ se empefia
del mismo modo, por mantener ¢l orden y a disciplina sociales. Més que ¢l
respaldo popular (que no busca direclamente desde que descarta la
participacidn) persigue, crear “actitudes de adaplacién” mediante la
manipulacidn de los medios de comunicacion o por el aumento del hienestar
econdmico general o el de cierlos sectores. Descarta, por cierlo, la
institucionalidad constitucional y, sobre todo, los Paridos a los yue combate
o persigue abierta o encubiertamente. No obstante ello conserva un ciera
pluralismo, en el plano empresarial, social y hasta sindical siempre gue, en
este dltimo caso, las instituciones correspondientes sirvan coma medios de
control social’.

El militarismo en el Pend, ha exhibido en el presente siglo, unan niple
y contradictoria conducia. En una primers elapa, Tue guardidn celoso y
eficar del statws quo ¥ ssegurd ¢l inmovilismo social a sangre y fucgo
{Legufa, Benavides, Prado y Odria), En la década del 70 se volvid contra
sus tradicionales alisdos (plulocracia costena, gamonalismao scrrano,
cmpresas extranjeras, empresarios en general y propietarios de los medios
de comunicacidn social). Hoy (como se verd luego) usa a éstos como emboio
para ejercitar el poder “deirds del rono”™,

T Manuwe] Canda Pelavo Didem
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La “revolucidn™ de Velasco, Morales Bermidez consistid precisamente
en la estatizacidn de la economia ¥ en un intenlo de socializacion de la
propiedad privada. El estado que poseia 16 empresas en 1968, aparecid, en
1980 agobiado por 276, en su casi totalidad incficicnics, indtiles y
burocratizadas. El estado asumid, en efecio, parcial o loalmente las
actividades productivas fundamentales o algunas de sus etapas (pesca,
minerfa, petrdlen, industria hisica y estratégica, comercio exierior de
minerales, productos sgropecuarios ¢ insumos agricolas y, por si ello fuera
poco, los servicios piblicos bdsicos (energla, agua, comuniCaciones,
transporte ferrocarrilero, y en pare, aéreo y maritimo). No conlento adn
con ello, en 1974 confliscd wodos los medios de comunicacion social (radio,
elevisidn y periddicos de circulacitn nacional so pretexio de su transferencia
a los grupos organizados de la sociedad). Paralelamente, se colectivizd la
propicdad agraria mediante la cooperativizacion compulsiva y la
adjudicacion de tierras, preferentemente a SAIS (Sociedades Agricolas de
Interés Social), grupos campesines y empresas de “propicdad social”. Se
“socializaron”, (inalmente, las empresas privadas de los oiros sectores (in-
dusirial, minero, pesquere y de lelecomunicaciones gue no fucron
estatizados) mediante ln crescitn de las Hamadas Comunidades Laborales
que permitieron a los rabajadores, adquirir hasta el S0% de la propiedad y
participar en esa misma proporcidn on la gestidn y uiilidades de las empresas.

No ohstanie las medidas restrictivas umpuestas y a pesar de una
legi slacicn Ishoral realmente demagdgica, en muchos aspectos, la revolucion
contd con ¢l respaldo de 10s empresarios. Era natral. La indusiria logra la
absuoluta reserva del mercado intermo con una proteccitn arancelana infinita.
La exporiacion no tradicional (ue subsidiada generossmenic.

El ensayo velasquista implicd el derrumbe dramatico de la produccion,
la paralizacion de la inversion nacional y exuwanjera y come consceucncia,
un ereciente endeudamiento externo gue financid un discutible
armamentismo y una politica de inversiones en empresas de escasa o nula
rentahilided, de subsidios o ln produccidn (indusiria y exportacion no
trudicional) y al consumo, esto 3, & los alimenios de origen extranjero
(trigo, leche, carne, grasas) con lo que sc amuind a la agriculwra nacional,
A todio ello se sumd una pretendida reforma de la educacion y un intento de
“concicntizacion”, Se cred para ello un organismo (SINAMOS) que absorbid
indos los entes de desarrollo local v regional. intentd manipular las
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organizaciones sociales y populares y finalmente promover un “Partido de la
Revolucidn™ que, porcierto, fracast tan ruidosamente como aquellas reformas.
La crisis global, que hoy sufre el Perdi es consecuencia de ese proyeclo gue,
naturalmente, provocd un verdadero desastre econdmico y social.

La autocracia lecnoautoritaria asumid en el Perd caracteres lindanies
con el tolalitarismo. No sdlo por la creciente expansidn del estado que
asflixiaba todo resquicio de iniciativa personal o social sino por su claro
propasito de “idenlogizar™ a la sociedad peruana y de ordenarla en wmo de
unos “phjetivos™ pretendidamente nacionales destinados al logro de un
“proyecto nacional” que es ¢l fin, desde luego, de la "gran esiratcgia™
inherente a la doctrina de 1 “seguridad nacional™. La revolucion contd con
el respaldo entusiasta de cleros seclores marxistas cuys prédica violentista
se toleraba on la medida gque no perturbaba la ejecucion de los programas
gubemnativos. Como consccucncia se acentuaron los sentimientos clasisias
y 3¢ hickeron mds tensas y dificiles las relaciones entre los diferentes grupos,
cluses y seclores del pafs. La revolucidn “ni capitalista ni comunista”™, lejos
de contribuir a la cohesidn, fomentd ls desunidn y el enlrentamiento
nacionales.

2. LAS AUTOCRACIAS CIVILES

Excepto su cardcier ( predominantemente civil) nada hay de comidn entre
las autocracias neopresidencialisias o de mera apariencia constitucional y
los regimenes impuestos por situaciones de excepoional crisis instilucional.
Mientras las primeras, quichran el orden constitucional para nsegurar un
gobierno autocrdtico y arbitrario, las segundas hacen un gobicmo autocrdtico
para relornar o asegurar la vigencia del orden constitucional.

(i) L.as autocracias neopresidenclalisias o de apariencia
constitucional

Son rasgos tipicos del neopresidencialismo (que Loewenstein ha descnto
con prolijidad) el uso de la fuerza (Leguia, Odria) o del frande (Prado) o de
ambos & la vez (Legufa y Odria) para acceder y conservar el poder asi
como la interdiceidn fdctica o juridica de las libertades ciudadanas y el
sometimiento absoluto de las instituciones pldblicas & la sutoridad del
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Presidente. Teles los casos de Legufa, Odrla v Prado que simularon

democracias, debajo de las cuales se escondia por ciero una feror e intolerante
BUlOCTACTA.

Legufa no sdlo depuso al Presidente José Pardo; disolvid también el
Congreso que habia luncionado, sin inlerrupciones, desde 1895, Dejé en
suspenso la Constitecidn de 1860 y convocd a un plebiscito a fin de *
introducirle 19 reformas para cuya discusidn, asimismo, convocd a
elecciones de Senadores y Diputados. Con este objetomodificd la legislacidn
electoral retomando al vicioso sistema de calificacion de las Actas por cl
Congreso, lo que le permitié determinar libremenie su composicidn, Odria,
A 5u furndoe, dtpu:ﬂ:} al Presidente Bustamanie y licencid el Congreso elegido
en 1945,

Leguia se recligiten 1924 y en 1929 como se recligid Odrie en 1950k
sin contendor o encermindo a sus oponentes en la carcel. Prado fue impuesto
sencillamente por Benavides. Los Congresos que acompafiaron a Legufa,
Prado y Odria sc caracterizeron, neturalmente, por su docilided, servilismo
y obsecuencia. Los tres gobemaron por cierto al margen de la Constitucion,
Legufa, como Odria pusieron en suspenso las Constituciones de 1860 y
1933, respectivamente, &l usurpar ¢l poder. Prado se limitd & aplicar las
leyes de excepeitn que heredd de Benavides (Leyes 7479, 8505, 9437). En
los primeros dias de setiembre de 1919, Leguia apresd y desterrd g sus mds
conspicuns adversarios; alentd y lolerd desmanes populires contra los diarios
La Prensa y El Comercio e incluso contra los domicilios de sus Dircctones;
desacatd las drdenes judiciales que ampararon a los desterrados y finalmente,
licencit & los miembros de la Corie Suprema. La Asamblea por Ley
Constitucional N* 3083 aprobd todos los actos del Gobierno Provisional,
proclamd Presidente Constitucional a Leguia (Ley 4001) y dispuso el corte
de los juicios iniciados contra las autoridades politicas por acios destinados
(segin decia la ley) & “mantener el orden™

Cdria puso fuera de la ley al Partido Aprista y al Partido Comunista,
ordend la incautscion de sus bienes, el procesamientn de sus dirigenics ¥,
naturalmente, apresd y desterrd & un nimere considerable de ciudadanos.
Para este ohjeto, restablecid las leyes de excepeidn modernizdndolas
mediante la llamada Ley de Seguridad Interior de Ja Repdblica (D. 11039) e
imponicndo la pena de muerie pars reprimir diversos aclos que se
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tipificaron como delitosen dicha Ley. Todas esas disposiciones draconianas
asi comao todas Tas demds que expidic Odria fueron reconocidas como “leyes
de la Repiblica™ por virtud de la Ley 11490,

Las sutocracias civiles se han caracterizado exirafamente por Lres rasgos
incoherentes con su naturalezn. Métodos “policiales” de control social, la
hostilidad y persecucitn sectaria ¢ intolerante de las actividades politico-
partidarias y el servilismo y la adulacidn al par que el culto a la personalidad
del autderata. Por cierto gue hay diferencias. Leguia v Odria son casos
limite. Ambos nstitucionalizaron la “soploneria”™, es decir, el espionaje y
la delacion, y el amedrentamiento colective, Ambos hicieron wmbicén de la
persecucidn de sus adversarios politicos o de apristas ¥ comunistas casi la
rardn de ser de sus gobiemos, Los tres obviamente ejercieron férreo con-
trol sobre la prensa. Odria, en ese aspecto, intradujo algunos mélodos
Wpicamente fascistas {noticiario oficial en cadena radial nacional y control
de todo tipo de aclividad social e incluso culiural,

(i) Autocracias impuestas por situaciones excepeionales de crisis

El Perti ha vivido diversas etapas en las que la crisis institucional obliga
a huscar fdrmulas extraconstitucionales para ascgurar ¢l retome al orden.
Autncracia impuesta por circunstancias de crisis constitucional Tue la
instaurada por el Presidente Buostamante y Rivero a rafz del receso del
congreso (1947) y posteriormente del movimienio sedicioso del APRA dcl
1 de octubre de 1948, Por medio de “Decreios del Poder Ejecutivo™ (nomma
no prevista en nuestro ordenamiento juridico) el Presidente sanciond actos
que reguerian leves del Congrese (aprobacion del presupuesto y ascensos
militares), dictd normas extraconstitucionales para ascgurar el
funcionamiento del congreso (convocatoria a una “Asamblea Nacional™
con funciones de Constituyenie) y para asegurar el orden piblico (s declard
fuera de fa Ley al Partido Aprista y ¢l Estado de Emergencia Nacional
merced al cual el gobierno asumis “poderes extruordinarios™). Ninguno de
tales actos estaba previsto en la Constitucidn, Todos ellos confliguraban, sin
duda, un régimen autocritico. La diferencia estaba Gnicamente en la
intencidn,

Al margen de la esterilidad de 1as medidas adopladas por el Presidente
Bustamante, su experiencia fue aleccionadora. Puso en evidencia los vacios
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y defectos de nuestro régimen constitucional en casos de cnsis, Pero, reveld
tarmbién Is ausencia de “sentimiento constitucional”. Aungue lardiamente,
Bustamanie sdopt$, con gran entereza, las decisiones que correspondian
frente al APRA. Sin embargo, no hallé eco en las instituciones civiles que
favorecieron una solucidn autocrdtica. El comportamiento de los medios
de comunicacidn en esa coyuntura fue sin duda decepcionante. Faltd
enionces como ocurriria en 1968 serenidad y ambién escrdpulos.

3. LAS AUTOCRACIAS ORGANICO PLEBISCITARIAS Y
PUBLICITARIAS

El § de abril de 1992, Fujimori, relugiado en el Ministerio de Defensa,
anunci al pais la disolucidn del Congreso y la instauracion de un pretendido
gobierno de reconstruceidn nacional, Presenciabin su Mensaje, ademids de
los Comandantes Generales de las Fuerzas Armadas los representantes de
las dos empresas gue, en la prdctica, monopolizan la radio ¥ la lelevisidn
perunnas, los directores de algunos de los diarios de circulacion nacional y,
obviamente, los Presidentes de CONFIER, SNI y ADEX. Fuerzas Armadas
y grupos de presion solidemenie asociados consumaban, csa noche, una
larga conspiracidn qoe se inicid, en verdad, el 28 de julio de 1987 cuando
Adan Garcia anuncid la estatizacidn de la banca. Habin nacido la aulocracia
corporativo-plebiscitaria y publicitana de a que Fujimon cra apenas una
picza fungible aungue sin duda indispensable, desde luego, como “mascaron
de proa”, Las “clipulas” castrenses gue son en, realidad, ¢l “poder detris
del trono™, no habrian podido actuar desembosadamente sin velos o
resistencias inlemacionales como lo permitia prever el caso de Haiti.

Fundada en ¢l respaldo orgdnico, es decir. institucional de las Fucrzas
Armides (0 de sus “clipulas™), de los grupos de presidn econdmica y de
slgunos de los més importantes medios de comunicacion social, asociados
desde luego a empresas de investigacion de opinidn y de mercados, esta
autocracia es una modalidad del militarisme tecnoburocrdtico. EN puchlo
s, en ese modelo, apenas un objeto “de la manipulacion (denice o través
de los investigadores de opinidn, de expentos en propaganda y medios
de comunicacitn de masas, etc. que transforman la formacion de la
voluntad politica popular, en un proceso de produccidn iéenicamentie ma-
nipulabie™.
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Hostil a la democracia representativa, en fa linea de la mejor radicion
anteritica, privilegia y hasta predica la necesidad de sustituirla por algunos
de los mecanismos de la democracia plebiscitaria. Por redin de la compelencia
gue hacen a los grupos de presidn (castrenses y empresariales) intenta eliminar
a4 todas las instituciones y drganos de representacién social y politica
{sindicatos, gremios, asociaciones populares y singularmente, partidos
polfticos) que cumplen funciones de intermediacion. Es natural. Es la vieja
disputa porel control del poder. Ejercen aquellos drganos un control abierio,
plural, difuso, esdecir, democrdtcn, a través de los “didlogos™ institucionales
entre gobernanies (Legislativo-Ejecutliva) o entre gobemantes y gohemados
a través de las elecciones. Es, en cambio, un control cerrado, reservado,
limitado, es decir, oligérquico el que, de hecho, realizan, las Fuerzas Arma-
das, log grupos de presidn ¥ las empresas propictarias de medios de
comunicacion social. Es pues perfectamente explicable su tradicional antipatfa
contra los “sindicalistes™ o “los politicos™ y, naturalmente, contra sus
organiFaciones, Es una mera disputa por el poder.

La antocracia en cuestion no es por cierto una originalidad peruana.
Estd intimamente asociada al individualismo autoritario gue ha servido de
sustento a procesos de iheralizacion como los emprendidos en el sudeste
asidlico y en otras latitudes. Su conducta ¢s tipica. Responden, en verdad, a
cierias “tendencias universales” que Raymond Arom identificd a propisite
de la crisis previa y posterior a la V Repiblica Francesa. Enlre esas
“endencias” estdn la “personificacidn del poder”, el refmzamicnio de la
huarocracia v de la funcion administirativa del estado v por ende, el intento
de convertir al Parlamento s6lo en el "detentador simbdlico de la soberania™
v, sohre tode, la tendencia a8 manipular la opinidn gracias a los medios de
comunicacidn de masas y el contacto directo entre el Presidente y los
electores™, Esas tendencias, en Francia, contibuyeron a crear el semi-
presidencialismo; entre nosotros, han servido para crear un régimen
i{picamente autocrilico.

Como aconlece con lodas las aulocracias, ésta lampoco sc legilimas
democrdticamente. No le basta, por cierto con la legitimacion plutocrdtico

i Hn'!.nnnrh:l Arnn "Enmave sobee las Liberisdes” I'a@g-. 1448152
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cRslrense con gque cuenta, por anticipado. Tampoco s amicsge por una de
indole plebiscitaria cuyas [Grmulas agita demagdgicamenle pero leme, en
verdad. Por ello mismo se inclina y, naturalmente, recurre a una legitimacin
publicitaria Esta se funda en lo que algunos han llamado la “encoestocracia”
s decir, ¢l manejo, publicitario, de los resullados de encuestas, oporiuna y
apropiadamenic efectuadas o manipuladas. Merced a ellas algunas de las
empresas de investigacidn de opinidn y de publicidad aparccen ya
indisolublemenie asociadas a la plutocracia peruana.

Hay por cierio analogias y diferencias entre ésta y las demds aulocracias
que hemos padecido. Como todas las que le precedieron desde 1936, ésta
también intentd justificar la quichra del orden constitucional en la necesidad
de 1a “reflomma institucional del pais™ para lograr “una auténtica democracia™.
A diferencia de todas, sin embarge, ésta pretende [undarse y apoyarse
exclusivamente en la inspiracion y decisidn “personales™ de Fajimon. La
insistencia con que el Estatuto del régimen de facto insiste en tal rasgo,
revela su real propdsito: esconder a los verdaderos inspiradores y
naturalmente. a los genuinos detentadores del poder. Y asi, el pretendido
Presidente “constitucional” es el que “instituye ransitonamente” el gohiemo
de facto, ejerce los Poderes Ejccutivo y Legislativo y, naturalmenie
“promulgs” Ia llamsda Ley de Bases del Gobiemo de facto (D.L.25418).
Lo real es que el poder reside en el Servicio de Inteligencia del Epercito o,
en todo caso, en el Comando Conjunie de la Fuerza Armada.

A semcfanea de todas las aulocracias del pasado, ésta también se deshizo,
de inmediato, del Congreso, Ahora, obviamente,"es ejercido por Ia “cipula™
e lu gue el Jefe del Comando Conjunto y Comandanie Geneml del Ejérei
cs su cabeza mds visible, Desde luege que los grupos de presidn (que
participan formalmente en ¢l Conscjo de Ministros) y los propictarios de
los medios de comunicacitn sociul cumplen una mera funcicn de respaldo.
Pero asimismo, se desembared de wodas los Grganos de fiscalizacion y
control sustituyendo a sus titulares por personas cieramente incondicionales.
Con excepeion de las Municipalidades, Fujimor remaovid y sustituyd a los
titulares de todas las instiwciones constitucionales usurpando los funciones
que correspondian en onos casos 8l Congreso y en otros al Poder Judicial o
desconociendo los nombramientos, legalmente. efectuados. Entre ellos
nhviamenic, se hallaban los Gobiemos Regionales que fucron disuelios so
pretexto de normar “transitoriumente” su organizecidn y foncionamiento.
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Quedd asi confipuradoun régimen de absoluts concentracidn del poder, mayor
incluso que la del régimen velasquista. En &ste el poder aparccia dividido y
compartido por los Comandanies de la Junia Revolucionaria,

B. LOS REGIMENES CONSTITUCIONALES

Ha sidomuy elfmem por cierto la vida de los regimenes constitucionales:
apenas 48 afios a lo largo de 172 de vids republicana y sdlo 27 cn las
dltimas siete décadas. Es mds breve atn la vida de los regimenes
constitucionales con liberiad v verdad clectorales: escasameste 22 afios.
Comprende los gobicmos clegidos despuds de 1963 y, por excepeitn, los
nacidosen 1931, 1945, v Ios gobicmos de Pardo v Pidrola en el siglo pasado.

Fucron regimenes constitucionales en el siglo pasado los de Pardo y
Piérola {1872-76 v 1895-99). Lo fueron también los de la Repdblica
Anstocrdtica, salvo el interinato de Benavides (1914-15). Desde luego los
de los Presidentes Bustamante, Prado, en su segunda administracion,
Belaunde { 1963-68) y todos los gue se sucedieron entre 1980 y 1992, No
ahstanie su indiscutible origen electoral, no podria considerarse
constilucional el régimen de Sdnchez. Cerro. Dejd de serlo apenas dos meses
después de su instalacion {enero de 1932) al aprobarse la Ley 7479 o Ley
de Emergencia MNacional.

Mo pueden considerarse regimenes constilucionales con verdad y
libertad electorales los elegidos cntre 1H99 y 14919, No obstanie sus estucreos,
Piérola no pudo extirpar de los costumbres politicas, el fravde clectorsl. 1
Ley de 1896 no impidié que el Congreso elegido en 1899 nuciera del fraude.
El lrawde le impidid acceder a la Municipalidad de Lima en 1901; el raude
le obligd a sbstenerse una y otra vez y, por fin, la vispera de su muerie,
presencid la destruccion de las dnforas en fas “jomadas civicas™ del 12 de
mayo de 1912, Era la reaccidn primitiva del pueblo hastiado de la
Falsificacion del sufragio. Por ello, Manuel Vicente Villardn dirfa, en 1918,
que todos nuestros procesos cleciomles, siempre impuros, embozaban
manejos turbios. Carecid de libertad v, en alguna proporcion de verdad, la
eleccitn de Manuel Prado en 1956, Como en 1936, 1939y 1950, ¢l Estatuto
Electoral impedia gue los militantes del APRA y del Partido Comunista
ejercitardn sus derechos,
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La precariedad de nuestros regimenes constitucionales puede
comprobarse a la luz de las siguientes constatacioncs:

Ningtin Presidente Constitucional concluyd su mandato bajo la Carla de
1933, Todos, excepto Alan Garcia, fucron depuestos por el Ejército. Excepio
lows dos diltimos, 1odos los regimenes constitucionales nacidos a partir de 1930
sucedieron a regimenes de facto y al cabo de interregnos autocréticos y en
clapas de una muy aguda ensisecondmica: Sdnchez Cerro después del oncenio
leguiista; Bustamante ¥ Rivero, al cabo de 12 afios de autocracia militarisia y
civil (Benavides y Prado). Prado, en su segunds administracidn: después de
& wiios de la dicladura castrense de Ocdria { 1948-56). Belaunde, por [in relevd
4 Ta Junta Militar de 1962 y, en su segunida administracion despididal régimen
castiense yue le despojara del mandoen 1968.

Stla cinco veces en el siglo pasado y otras tantes en el prescote ¢l Pend
wsistich o Ja tensamisin regular del manda presidencial. Sueeden regularmente
i sus predecesores Candamo, (1903) Pardo (19104) y Legwia ([908). La
imposicicn de Billinghurst en 1912 intermumpe 1 secuencia. Bl Presidente
Belaunde, al cabo de 73 afios logrard trasmilir la Presidencia s Presidente
Garcia Péres. Fujimori ha impedido también la consolidacidn de ese
proceso

Establecido ol contexio, veamos, ahora, ol fendimeno que pretendemaos
examinar vy averigisemos, a la luz de la experiencia concreta, couwe fueron,
en verdad, las relaciones Legislativo-Ejecutivo.



30 Falentin Pamiaguae Corazao

L. LAS RELACIONES LEGISLATIVO-EJECUTIVO EN LA
HISTORIA CONSTITUCIONAL

La democracia presupone -segiin B. Aron- tres clases de didlogos: entre
los partidos, entre los funcionarios ¥ las Asambleas, y como “infraestructura™
de los anteriores, entre los grupos de interés, La clave, o mejor dicho, la
forma en que lales didlogos se desarrollan depende del sistema de parlidos
y por cierto de su objeto especifico. La competencia por el poder en Inglaterra
no provoca la “personalizacién” ni tiene el cardcler “plebiscilario”™ que son
Lipicas cn Estados Unidos. La disciplina partidaria, en el primer caso,
convierie esa disputa en una simple “promocion” de ciertos “cuadros” en el
curso de su carrera. En Estados Unidos, en cambio, es una oportunidad de
compelir por a “nominacion” gue estd abierta a wodos.

Mo es menor la diferencia tratindose det dialogo entre €] gobicrmo y la
Asamblea. “A la sumisidn de la Cimara de los Comunes se opone -segin
Aron- fa independencia del Congreso™. Y asi concluye: “El mantenimiento
del didlogo en el interior del Estado entre represeniantes v gobemantes,
entre el Congreso y la Presidencia (rodeado y apoyado por la adminisiracidn)

es ung originalidad americana™ 9

Las relaciones Ejecutivo-Legislative dependen pues del grado de
autonomia congue los electores, los partidos, los grupos de presidn y los
elegidos pueden participar en el guchacer politico. Esa circunstancia entre
nosolros, impide, de inicio, cuslguier caractenizacion genérica. Depende
del tipo y de las modalidades del respectivo régimen.

A. LAS RELACIONES LEGISLATIVO-EJECUTIVO EN LAS
AUTOCRACIAS.

L. LEGISLATIVO - EJECUTIVO EN LOS CAUDILLISMOS
MILITARISTAS

Contra todo lo imaginahle, no todas las avtocracias militares excluyen
los didlogos democriticos. Los candillismos militaristas (a diferencia de
los militarismos conlempordncos) no los impidieron.  Fl funcionamienio

’ Raymond Aron “Ensayo sobee Lis Diberades" Pig 182
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del Congreso era, en cierto modo, una forma de legitimacidn. Entonces, no
cabda ni la méds remots posibilidad de una legitimacion oligdrquico-castrense.
El mito democritico pesaba en exceso sobre l2 conciencia colectiva. De alli
que, entre 1823 y 1879, ningdn caudillo militar s& atrevid a disoclver el
Congreso v a asumir sus funciones. Castilla que alentd (y sin duda autorizd)
la disolucidn de la Convencidn de 1856 jamds admitid su responsabilidad
en esos hechos. Gamarrs mismo que ahominaba de &, refiriéndose a la
facultad de disolocién del Congreso que se habia concedido a Santa Cruz
en la Constitucidn de la Confederacidn, creia que ello “engis un simulacro
frrisorio de representacidn nacional™. Todos, pues,buscaban el respaldo del
Congreso. Pern, eso, no aseguraba necesariamenie, una fMuida relacidn con
él.

Los liberales, atrincherados en el Congreso, ¥ los autoritarios, desde el
Poder Ejecutivo, disputaron el poder en dsperas ¥ apasionadas controversias
en 1823, 1828, 1834 y 1867, No siempre, sin embargo, el Ejecutivo avasalld
al Congreso. Este en no pocos casos, incurrid también en los cxcesos de
que casi siempre resultd viclima, Veamos,

El Congreso Conslituyente de 1823 que abominaba a los Presidentes
Fue forzadoa designar a cuairo, en menos de un ano: removid i tres de ellos
y conlirid a Bolivar, poderes omnimodos. No Tue mejur la sucrie del
Congreso convocado por Bolivar en 1826, Se antodisolvid para complacer
al Libentador que descaba descmbarazarse de los liberales que podian frosirar
st proyecios consiitucionales.

El Congreso de 1827 wvo gue pasar también sus horcas caudinas.
Cohonesto la destitucidn de La Mar al que habfa elegido y ungit a Gamarra
como Presidente Provisorio y, luego, como Presidente Constitucional. Al
cabo de tres afios de relaciones tempestuosas, la acusacidn constitucional
tue se intentd contra aguél fue rechazada por 36 contra 22 volos a pesar
que Francisco de Paula Gonzdlez Vigil pronuncid la mds severa reguisitoria
contra la conducta del Ejecutivo. A partiv de 1832, Gamarma acentud la
arbitrariedad de su muy autoerdtico gobierno ¥ el Congreso, inerme y
dehilitado, tuvo gue tolerarla,

La Guerra de la Confederacitn impidié la vigencia de la Constitucion de
1834, La Convencidn liberal de 1855, elegida por sufragio popular directo
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como la de 1867, legitimd a Castilla pero no logrd so respaldo. Fue disuelia
arbitraria y prepotentemente por el Coronel Pablo Argoedas en 1857, Era
natural. Sus relaciones con Castilla no habfan sido pacificas y fMuidas. Fue
entoneces que s¢ hicieron habituales las interpelaciones y la obligada
concurrencia de los Ministros &l Congreso, Tres incidentes hicieron sendas
erizis {el ascenso del Gral, Fermin del Castillo, el restablecimienio del tnbuto
personal y las observaciones de Castilla a Ia Constitucion). En los tres casos,
el Ejecuiivo termind sometiéndose a la voluniad del Congreso. No fueron
més cordiales las relaciones de Castilla con los Congresos de 1858 y 1359,
Los temas parecfan justificarlo (pena de muerle, privecidn de derechos
politices al Crnel. Arguedas, destitucion del Tie, Carridn por un incidente
con ¢l Diputado Gémez Sdnchez). También en esle caso, el Congreso logrd,
a la larga, imponer su criterio que Castilla aceptd aungue muy a disguslo.

El dltimo Congress de inspirscidn liberal fue casi tan desaloriunado
com el de 1823, Vietim de su enfrentamicnto simultdneo con la Iglesia,
el Ejceutiva v los sectores mids conservadores de 1s sociedad persana termin
siendo disuclio, La Constitucidn de 1867, asf, rigid entie el 29 de agosio de
esc afto ¥ el mes de enero del aio siguiente. Una agresidn al Diputado
Causds por elementos clericales desembocd en la censura del Ministro de
Gobiemo José Marfs Gilvez lo gue provocd la dimisidn y postenior censura
del Gabinete, Prado intenid sostener a los Ministros censurados, El Congreso
Towai su despido mediante una normss en ol Estatuto Provisorio gue impedia
al Presidente despachar con un Ministro censurado. El Ejecutivo tuve
mbién que someterse, Pero, ya era tarde. Diey Canseco destituydt s Prado
y restiablecia la Cana de 1864,

Fueron mucho menos lurbulentas las relaciones de los Congresos de
mavorfa autoritaria. Congreso “monolitice” y “congelado™ ha lHamado
Basadre al de 1839, Elabord la Carta de ese aio en escasos 90 dias y al cabo
de 20 dias de deliberacidn. Instalado on 1840, el Congreso ordinano no
volveria & ser convocado hasta cinco afios después. Lo impidia la anarguia
gue siguid a la muerte de Garmarra a partir de [841. Y asi la Constitacidn
de 1839 rgid menos de una década; entre 1845y 1854 dumnte los regimenes
de Castilla ¥ Echenigue.

Mo obsianie su carfcter bianual, Castilla convocd al Congreso iodos los
afios entre 1845 ¥ 1851, Sc ufenaba pues con razon, cuando en su Mensaje
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al Congreso decia, en 1851, que estaba acostumbrado a verse “'con frecuencia
en medio de los legisladores” "y a invocar su patriolismo y sabiduria en
todas las ocasiones dificiles o criticas”, 10 Fue en esla etapa(1847) en que s¢
intentd, por primera vez, un voto de censura contra José Gregono Paz Solddn

y engue s¢ hicieron habitales los “didlogos” de los Ministros con el Congreso.

Fue igualmente armoniosa la relacién de Echenigque con el Congreso
que le acompaiié. Al clausurar las sesiones ordinarias de la Legislatura de
1853, ¢l Presidente agradecid “la ilimitada confianza y el aumento de
facultades™ que le habia dispensado el Congreso “en la consolidacion y
conversion de la deuda”™ interna, Esta fue precisamente la causs y la bandera
de la subversitn gue tenmind con su gobierno y abrid el caming para lo gue
Castilla denomind “la revolucién moral™ ! Ese hecho, en efeclo, envenend
el ambiente piblico y desencadend una apasionada Coniroversia
parlamentaria y periodistica que cred el clima de la revolecidon de 1854, A
pesar de ello, la relacidn de Echenigue con el Congreso fue, en 1érminos
generales, menos conllictiva que con su predecesor.

En medio de 1odas sus muy explicables deliviencias de origen, el
funcionamiento ininterrumpido del Congresoentre |R56 y [RTH y Sus activas
relaciones con el Ejecutivo permitieron ¢l nacimiento y la consolidacidn de
todas las instituciones inherentes a nuestro régimen politico. Los ensayos
de Manuel Vicente Villardn lo demuestran 12 el Consejo de Ministros ¢
incluso el rol (puramente formal) de su Presidente (Leyes de Ministros de
1856, 1862 y 1863); la responsabilidad de los Ministros, o ohligads
concurrencia & las Cdmaras & requerimiento del Congreso (Constitucion de
1B60). la presentacion de Memorias de su gestidn asi como de
documentacidn requerida por el Congreso en asuntos de interés piblico; la
interpelacion v la obligacidn de absolverlas personalmente, previo
sefialamiento de fecha y hora para su absolucidn; el antejuicio de
conformidad con la Ley de Responsabilidad de los funcionanos pablicos
de 1868 v, desde luego, el volo de censura,

i Mensaps de ke Preaidenies del Perd (Pedns Lgartxche v Exari=&s San Cristaball
Pig B

' Monsasjes. Mags 277 & 299

s presicion consh somnal die B ministres” los Blirestres v ool Corgimsss | Faginas
ewigidas 71y sighes L Villanueva 1959
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Es notabilfsima la intensidad del debate entre ol Ejecutivo y el Congreso
a partir de 1864 a rafz de la crisis provocads por las reclamaciones de Espaia
y luego por la suscripcidn del Tratado Vivanco-Parcja que desencadenaron
la revolucidn que concluirfa con la dictadura de Prado y ¢l Congreso
Constituyenie de 1866, Debe recordarse que, en 1864, Castilla presidia el
Senado y encabezd la oposicién parlamentaria més recalcitrante contra la
politica del Ejecutivo frente a Espana. El gobiermo de Pezet so pretexto de
una pretendida conspiracidn lermind por desterrarlo a Europa en 1R65. Ese
hecho acentud la ::rpmicjﬁn y dio piea la revolucidn que acebé con ol régmmen.

2. LEGISL&TWh - EJECUTIVO EN LOS MILITARISMOS
BURQCRATICOS

El segundo militarismo tuvo gue enlrentar la reconstroccion nacianal.
La politica, animada ya entonces por los Partidos Constitucional y Civil, v
el “Circulo parlamentario” de Nicolds Valedreel no tuvo ni el relieve ni la
importancia que adguirié entre 1856 y 1867 y, después de 1895, En gran
parte, como consecuencia de la enorme inestabilidad polftica denvada de
una muy dificil relacion entre el Legislativo y el Ejecutive. La inestabilidad
Mue de wal indole que Céceres se vio forrado a relevar 10 diferentes Conscijos
de Ministros v, en cierto modo, impuso al Congreso, la formacidn de un
Ciahinete pﬁrlﬂmunhiriu que logrd la aprobacitn del Contrato Grace luega
de la censura del Gahinete de Pedro A, del Solar, La cancelacidn de la
deuda externa, Ia entrega de los ferrocamiles y el Contrato Cirace fueron,
sin duda, los grandes temas gue agitaron la vida politica del pais. Como
consccuencia de csos enlrentamientos, en |8M), el Partido Civil sc aparno
de Céceres y postuld a Rosas contra Morales Bermidez mientras Piérola y
sus partidarios cran apresados y perseguidos,

Fueron igualmente dificiles las relaciones del Congreso con Morales
Bermiddez. El Motin de Santa Catalina que provocd une feros represion a
un costo de méds de 200 vidas determind la dimisian del Gabinete de Marisno
Micolds Valcdrcel ¥ la censura de su sucesor Federico Herrera. A partir de
entonces, las relaciones se hicieron mids wensas y dificiles ain. A la politica
represiva del gobiemo contra sus oposilores y, de modo especial contra el
periodismo se sumd la disolucidn de las Municipalidades elegidas y su
sastitucidn por Juntas de Notables. El clima se tomd mds dificil adn & raiz
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e

gue el gobiemaoagitd y alentd laidea de un plebiscito para licenciar al Congreso.
La sospecha motivd, entre olras causas, la censura del Ministro Pedro José
Zavala y Ia renuncia del Gabinete Jiménez del gue formaba parte. En razin
de las discrepancias surgidas en tomo a los efectos del volo de censura, el
Congreso aprobd y el Ejecutive le devolvid un Proyecto por ¢l que se prohibia
al Presidente despachar con Ministros contra los cuales se hubiera aprobado
un volo de censura.

3. LEGISLATIVO-EJECUTIVO EN EL MILITARISMO
BUCROCRATICO Y TECNOBUROCRATICO.

i De qué relaciones Legislativo-Ejecutivo podria hablarse cn los | 8 afios
en gue el militarismo burocrdtico (1936-39, 1948-50 y 1962-63) y el
militarismo lecnoburocritico ( 1968-80) prescindieron del Congreso? Hay
por cierto diferencias formales entre los regimenes de Benavides, de Ocdifa,
de la Junts Militar de [962-63 y de Velasco. El rasgo comidn es precisamente
la inexistencia o, mejor aiin, la usurpacidn de la competencia legislativa del
Congreso por los autdoralas de furmo, No cabia pues relacion alguna.

4. LEGISLATIVO-EJECUTIVO EN LOS NEOPRESIDENCIA-
LISMOS O EN LAS AUTOCRACIAS DE APARIENCIA
CONSTITUCIONAL.

Durantc 27 afos en los dltimos 70, (1919-1930; 1932-36; 1939-45 y
1951)-56). Leguia, Sdnchez Cerro, Benavides, Prado y Odria simularon
regiimenes democrdticos. El Congreso, fedatario y cajn de resonancia de
los caprichos de los déspotas de lurno, servis como iNSIrUMento para
legitimar su arbitrariedad. Los representanies estaban atados no s6lo por su
turbio origen electoral (excepto el Congreso de 1931) sino tambicn por la
inlimidacidn, Las leyes de excepeidn entonces vigenies, impedian toda [orma
de oposicion incluso parlamentaria, La interdiccion de la libertad sirvio ast
como un medio pars ascgurar la discipling de los Congresistas del gobicmo
¥ provocd forzadas e inevitables adhesiones. Una ripida revision de los
diferentes regimenes lo demuesira.

Leguia puso en suspenso la Constitucidn de 1860 el 4 de julio de 1919
¥ jamds se sometid a las normas de la Canta de 1920 salvo en aquello que
podia segurar el ejercicio de su poder. El servilismo de los Congresos que le
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acompanaron es haro conocido. Tal vez un hecho anecddtico grafica asa
sitpacitn: el Congreso censurd s6lo a un Ministro en 11 anos. La razén: no
haber previsto las debidas “atenciones™ a los Congresistas cn una visita
electuada a una nave de la Marina en el Callao. Es igualmente conocida la
ferocidad con gue el régimen del oncenio persiguid s sus adversarios.

La mayoria del Congreso Constituyente de 193] (que perdid legitimidad
en enero de 1932 con la aprobacidn de la Ley de Emergencia Nacional),
fue un tpico ejemplo de inconsccuencia democrdtica. Luis Antonio
Eguiguren, apartado de ls Presidencia del Congreso desde |a expulsidn de
22 de sus micmbros, advertfa, premonitoriamenic a-sus colegas cn mayo de
exe ano; “Temogue & 1a diciadura lerminada el 22 de agosto de 1930 suceda
una época mil veces peor, si subiste la incomprension gue hoy se ve dibujar
e nucstro horizonte. El ternor es mal consejoro. La violencia no pucde scr
li norma de un Gobierno. La violencia e o s violencia v asi nunca
tendremos un cstado organizado, sino hordas o clases que se creen duchas
el pais ¥ no dircctores de so cultora™.

En marzo de 1932, se habia dictado la Ley 7717 por i gue se declararon
vacanies las Diputaciones de los representanies que -segidn ¢l (Micio del
Ministro de Gobiemo Luis AL Flores die 29 de Tebrero de 1932- “resaliaron
comprometidos en el limo complot revolucionano, ¥ 8 guienes el Ejecutivi
ha Impuesto la pena de expatriacion conforme a la Ley de Emergencia®
“por hahérseles sorprendido en el local del Congreso en franca rebelidn
coptra ¢l orden constiturdo, tratindo de insurreccionar @ las Tuersas de
pirlic ™. 14

La Ley de Emergencia Nacional fue utilizada por Benavides entre 1933-
3 y posicrionmentc perfeccionada por ls Ley de Nommas de Seguridad y
Defensa Social (8505). Manuel Prado gobermnd con ambos instrumentos
entre 19349 v 1945, Su gobierno, nacido de un escandaloso fraude, comaba
tmbién con ona abrumadors mavoria adicia. Bl Dipmedo José Angel
Escalante, en diciembre de 19494 expresaba muy prdlicamente el clima
imperanie en ese Congrese, Decfa: “Esta Canura... ha actuado en lorma
undnime, de seuerdo en todo momento con la politics del Poder Ejecutivo.

" IR Edwgaray C La Casara di Lipatados y las Coovtituvenies del Meni” Pigs. 901
¥ agies



Las Relaciones Leglslativa-Efecutng 37

¥ gnad{a: “La unanimidad de la Cdmara, caso insdlito en nuestra historia
parlamentaria, s¢ ha manifestado siempre solidarizada con el programa y la
politica del Gobicrno™.

Odria, a su turmo, en 1949 perfecciond las nonmas de agucllas leyes de
represion en la Ley de Seguridad Interior de 1a Repiblica (D.L.1104%)
vigente hasta el 28 de julio de 1956.

En ese clima de temor, la relacidn Ejecutivo-Legislativo era, sin duda,
Muida, dirfase burocrdtica. El déspota no necesitaba ordenar; los congresales
competian tratando de adivinar y anticipar Ls satisfaccion de sus apetitos y
caprichos. Los “didlogos”, tipicos de la democracia, [ueron sustituidos por
un prolongado mondlogo en el gue ¢f Congreso era sdlo el coo permancnle
de la voluntad del Ejecutivo, Y asi a las lensiones y conflictos de fa siempre
elimern vida democritica sucede una especie de paz ociaviana turbadi, con
mucha y sorpréndente frecuencia, por las gquerellas de los dulicos o ¢ coro
de la adulacidn. Desaparece, desde luego, el “didlogo con el electorado”
yue es ignorado o suplantado por el fraude; no cabe “didlogo alguno con
los Partidos o las organizaciones sindicales” porgue han sido proscritas o
sulren sistemdtica persecucidn. Tampoco cabe con los grupos de intends o
con los medios de comunicacion social gque, con muy hanrosss excepeiones,
prefieren adherir y respaldar, invariable y servilimente o todos los gobemantes
ile turmin

B. LAS RELACIONES EN LOS REGIMENES
CONSTITUCIONALES

1. EL REGIMEN DE BUSTAMANTE Y RIVERO

Fue muy distinto por cierto el panorama en los regimencs
constitucionales. Como lo ha recordido el Dr. Bustamante y Rivero, cl
“imterds egofsta”, la insensibilidad de la extrema derecha y el sectanismo
del APRA por igual, hicieron inviable ¢l ensayo democratico de 1945, La
intolerancia del APRA en el Congreso condujo a una crisis parlamentaria
sin precedentes. La minoria se vio forzada & provocar el ausentismo gue
impidid el funcionsmieno del Senado, y, con ello, el receso del Congreson
partir de 1947
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Bustamanie, convertido virtualmente en un Presidente de Macio, enfrentd
una situacidn para la cual la Constitucidn de 1933 no provefa (comao la de
1979) ningin mecanismo de solucidn. El APRA fracasd cn su intento
sedicioso el 3 de octubre de 1948, El Presidente Bustamante creyd hallar la
solucidn en una Asamblea Constituyente gue debia funcionar conjuniamenie
con el Congreso. La convocd en agosto de 1948, Ya era tarde, Manuel
{idria, su ex-Ministro de Gobierno, puso fin al primer ensayo democrdtico
gue el Perd tentaba después de 25 afios de despotismo,

Por cierto que el cuartelazo del 27 de octubre de 1968 no era inevitable
ni indispensable. El Presidente Bustamante, sin mds respaldo gue su
autoridad moral, puso al APRA fucra de la ley después de la insurreccidn
aprisia del 3 de octubre y acahd con su hegemonda y control en las
Municipalidades y en la administracidn pihlica. Estuba pues en condiciones
de restablecer el orden institucional. No era ese, ¢l propdsite de la extrema
derecha gue habia cercado a Bustamanic para relomar, con ¢l controd del
pader politico, el plene manejo de la economia nacional.

El APRA cred las condiciones y proveyd, sin duda. los pretexios
suficienies. Uno de ellos y tal vez el mids notorio, excepeitn hecha de la
viglencia -y del control del aparsto buroeritico del estado- fue la ohstruccidn
al Poder Ejecutivo. Na silo cuestiond, sing gue negd al Presudente su
compeiencia para observar las leyes ¢ intentd cercenar sus atribuciones
constitucionales en materia econdimica y financicra. Era demasiado para
un pais que habia olvidado ¢l hdbito de discrepar y oriticar s sus gobemanies
v que hallaba normal que el Presidente decidiers por si y anie si ¥ que ¢l
“orden” foera Eérreamente impuesto por métodos policiacos. Asl habia
ocurrido desde 1920,

En ¢se panorarna, las relaciones Legislativo-Ejeculive jugaron un papel
decisivo aungue, desde lucgo, no exclusive, Bastamante y Rivero habia
Fijada (& través del Hamado “Memorandum de La Paz) une platalorma
minima que dehia Mjarse como meta ¢l Frente Democriitico Nacional. Ese
programa (en verdad, de ransicion y no muy ambicinso) perscguls convocar
¥ lograr la convergencia de todas las fuerras deseosas de asegurar
duraderamente ¢l orden constilucional. Esto es, crear condiciones de
coexistencis entre lodos 1os peruanos al cabo de 25 afios de persecuciones y
enfrentamicntos.
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El APRA gue era el dnico Partido con cuadros y organizacidn se habia
propuesto asegurar su hegemonfa ¥ lograr el control politico social del
Perd, mediante:

1) La politizacidn partidaria de la administracitn piblica, de las
instituciones sociales fundamentales (sindicatos, gremios, asociaciones, eic.)
de la educacidn y por ende de los jévenes.

2) el uso del poder politico y en especial de los mecanismos
parlamentarios (y por supuesto de la administracién incluyendo
Municipalidades, Universidades, entidades piblicas en general) para
asegurarse el respaldo o la intimidacidn de la sociedad.

Para lograr esos objetivos, el APRA empled bdsica-menle tres mecios:

a) una organizacidn que partiendo de las “células™ parlamen-tarias se
exlendfa a toda institucida o actividad incluyendo desde luego & |a juveniud
y & las mujeres y, por cierio a los sindicatos sin excluir incluso a las
institiciones castrenses.

b) una disciplina férmea; y

¢) el uso de la violencia en todas sus formas (manifestaciones callejems,
ugresiones fisicas 8 personas ¢ instituciones, publicaciones formales e
informales).

El APRA cred sin duda zozobra en vasios sectores de la sociedad
peruana. Provocd una reaccion prejuiciosa y violenla especialmente de la
oliganguia agroexportadora, el Ejército, de las clases medias y de los Partidos
y grupos marxisias con los gue disputaba el control de sindicatos,
arganizaciones popularcs y movilizaciones callcjeras. No contribuyé pues
al gran empefio bajo cuya inspiracidn naciera el Frenie.

La irrupcidn del APRA -segin Bustamanie y Rivero- fue fulminante
“en todas las instituciones, en todas las actividades piblices, y en todas las
regiones del territorio™, Aspiraba a gobernar en el Congreso sin asumir
(cuando menos hasta | 946) ninguna responsabilidad en el Gabinete. Usaria
pues, de Iag ventajas del poder sin perder la oportunidad de hacer oposicidn.
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En realidad, el APRA controlaba la mayorfa absoluia de ambas Cdmaras y
usd de su poder sin moderacidn y también con enorme prepotencia.
Monopolizé la iniciativa y el debate parlamentarios con un sentido
exclusivista que hizo ociosa la presencia de las minorfas. Afadid a esie hecho
una desusada agresividad contra sus adversarios a través de “harras” que
tanto dentro como fuera del recinto parlamentario sirvieron para amedrentar
¥y enervar resistencias.

Decidido a gobernar desde el Congreso, el APRA “adopt una actitnd
de autonomia y prescindencia” frente al Ejecutivo lo gue impidid, por cierto,
“una accién coordenada y constructiva”. El fracaso del régimen era
perfectamente previsible, No sélo por la interferencia polfiica a la que
Bustamante ¥y Rivero tal vez atribuyd excesiva importancia (inlerpelaciones
& los Ministros de Hacienda y Agricultura, designacidn y uso de Comisiones
de Investigacidn en numerosas dependencias como mecanismos de
amedrentamienio y control de la administracién. solicitud abrumadora de
informes & los Ministros, cic). Fundamentalmente, por la interferencia
administrativa. Esa fue la técnica que ¢l APRA utilizaria también en el
primer gobierno del Presidenie Belaunde.

El APRA demostré -segin Bustamante- una inusitada actividad
legislativa. Sus iniciativas, sin embargo, ademds de inconsullas cran
demagdgicas o se desentendian de su costo y, en todo cago, se adoptaban
con total prescindencia de los plancs o programas que el Poder Ejecutivo
uviera en ejecucidn ¥y casi siempre respondian a propdsilos partidaros
indudables. Asi por ejemplo -como lo recuerda ¢l ex-Presidente- lejos de
asegurar la eleccién popular de las Municipalidades (gue se sostenfa ers
muy complejo) se opté por las Juntas Municipales Transilorias. Se privd
asf al Ejecutivo de Ia posibilidad de designar Juntas de Notsbles y se despojd
al puablo su derecho a elegir sus gobiernos locales. El APRA logrd asi
contral de las Municipalidades.

La Ley de Presupuesio (lambién entonces como entre 1963-68) lue
ulilizada para interferir, imponer y favorecer, de modo oculto y encubierto,
a personss, instituciones, reparticiones, etc, y hasia pars paralizar programas
o hacer inviables determinadas politicas. Por cierto que las asignaciones
presupuestales (efectuadas sin consulta con el Ejecutivo) se usaban

demagdgicamente y con fines polftico-partidarios (v, sumentos al magisterio
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nacional, subsidios a las Municipalidades, ascensos de calegoria, cambios de
ubicacién burocrdtica, creacidn o supresitn de cargos, etc, elc). No menos
grave fue su interferencia en el régimen de promociones caslrenses.
Desconociendo las atribuciones del Ejecutivo resolvid {por exclusiva iniciativa
perlamentaria) ascensos militares, reposiciones de personal retirado y, loque
es peor, modificé (sin la necesaria consulia) la Ley de situacidn militar
gencrando un justificado malestar castrense.

Ademds de las controversias que suscitaron hechos como los anotados,
la relacidn de Jos poderes resultd turbada por tres grandes iemas: el Congreso
Econdmico Nacional, el derecho de obscrvacidn de las leyes y el receso
parlamentario. El primero era visto como un intento corporativo y fascisia
de suplantacién del Congreso en algunas de sus atribuciones y una
usurpacidn de otras inherentes al Ejecutivo. El segundo se fundaba en una
explicable deficiencia del texto constitucional. Pero, entrafiaba un
inequivoco propdsito politico: privar al Presidenie de todo medio de
resistencia a la hegemonia parlamentaria del APRA. El receso parlamentario
-como estd dicho- fue la respuesta remenda de las minorias frenie a la
prepotencia del APRA. La intransigencia de ambas puso en peligro a la
democracia como se ha sefialado ya.

Las condiciones descritas y algunos hechos repudiables como el
asesinato del Director del diario La Prensa v el levantamiento aprista del 3
de octubre facilitaron la accidn de la plutocracia agroexportadori ansioss
de retomar el ejercicio del poder. El ¥clan de la ultraderecha™ constituido -
segin Bustamanie-"por capitalistas y hacendados que prosperaron & base
del ejercicio directo o indirecto de la funcidn pablica”™ tuvo siempre al
estado, prisionero de su poderfo econdmico. Taimada, egoista y medieval
temia los cambios. Era el antiapra. Pero, en las antipodas esizha la extrema
izquicrda comunista. Y asf el régimen democritico “entre dos [uerzas
inconciliahles y combatido por las dos: el APRA empecinada en la captura
total del poder y la derecha extrema.. anhelosa del.... estrangulamiento de
las liberiades piblicas™. 14

H | L Bustamanie y Rivero. Tres afos de hucha por la demiooracs on ol Perd” Paggs. 20 ¥
sgiw=
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Al margen de los grandes problemas que Bustarhanic ehfrentd es
evidente que ni las Fuerzas Armadas ni los medios de comunicacidn (El
Comercio, la Prensa, la Crdnica) se esforzaron por afirmar ¢l régimen
democritico. Su antiaprismo cerrd el camino a todo iniento.

2. EL REGIMEN DEL PRESIDENTE MANUEL PRADO

Son muchas y desde luego justificadas las objeciones que pueden y
deben formularse al régimen instaurado en 1956, La prisidn [ugaz y ¢l
ahsurdo procesamiento de Fernando Belaunde, la interdiccidn legal del
Partido Comunista y las graves irregularidades cometidas en el Registro
Electoral v en el Jurado Nacional de Elecciones entre 1961-62 empafiaron
su gestidn. No podrfa decirse, sin embargo, que Manuel Prado, déspota
entre 1939-45, lo fuera entre 1956-62.

En una hora ya tempestuosa en el Perd, Prado logrd que ¢l APRA v ¢l
{)drifsmo conceriaran en tomeo suyo. El precio era fdcilmente imaginable:
la impunidad, esto es el “horrdn y cuenta nueva' para la dictadura odrifsta,
la legalizacién del APRA y el mantenimienio del statu quo. Merced a esa
transaccion pudo constituir una s6lida mayorfa parlamentaria de odrifstas,
“independientes” amigos del APRA y de Prado que se organizaron en ¢l
Movimiento Democrdtico Pradista.

El Perd asistid entonces a una inusitada experiencia: la convivencia.
Una brillant{sima minoria parlamentaria integrada por Accion Popular, la
Democracia Cristiana y el Partido Social Progresista, impidid que ¢l régimen
desembocara en un nuevo despotismo. No pudo lograr -como se proponia-
la sancidn de la dictadura odrifsta ni el inicio de un proceso de renovacidn
de las estructuras tradicionales del pafs. Pero, asegurd un libre y eficaz
didlogo politico gue tuvo un enorme valor pedagdgico en una hora en que
la entonces legendaria subversidn castrista, sugestionaba a las juveniudes
del Continente como via alternativa frente a las dicladuras y a las
democracias latinoamericanas.

Prado ejerci6, sin ninguna duda, un firme y resuelto liderazgo de su
mayoria parlarmentaria Ia que ademds mantuvo una notable disciplina politica
y de voto a lo largo de todo el régimen. Gobermnd con lirmeza y administrd el
pafs dentro de la mds ortodoxa tradicidn peruana. Pero, la experiencia fue
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itil. Reveld las insuliciencias del juego democritico. No bastaba lalibertad o
el didlogo, el equilibrio fiscal, el incremento de la produccién o las
exporisciones. La democracia debfa sintonizar con las grandes aspiraciones
de progreso colectivo, ascgurar un minimo de bienestar y garantizar el destino
de todos v, en especial, de los sectores més deprimidos de la sociedad. Prado
no estaba en condiciones de iniciar ese empefio histdrico que regueria
transformar las estructuras econdmicas v sociales del Pend.

3, EL. REGIMEN DEL PRESIDENTE FERNANDO BELAUNDE

Las elecciones de 1962 (que las FEAA. tacharon de fraudulentas) no
dieron un claro vencedor. La cleccidn tendria que hacerse por el Congreso,
Haya decidid respaldar a Odria, el tercero (y muy rezagado) en la discordia.
El 1% de julio de 1962, se produjo el golpe de estado. Un afto después Haya
¥ Odria, disputaban la Presidencia con Belasunde. Aquellos representaban
el “continuismo™; ésie, encabezando la Alianza Accidn Popular-Democracia
Cristiana encarnaba la “renovacidn”, Asicra en efecto, Su programa incluia
5 reformas estructurales fundameniales (agrana, de la empresa, tributara,
educacional y de la estructura del estado). Junto a ellas se habfan previsto
ademis, politicas sustantivas de modernizacidn en actividades y seciofes
fundamentales. Eran la revolucidn, es decir, la democratizacion y
descentralizacidn del crédito, el desarrollo integral de la Amazonia; un
amplio y sistemdtico plan nacional de vivienda: vna politica de cooperaciin
popular y un vasto plan nacional de salud, eic, efc,

Los propdsitos cran elarisimos: transformar, modemizar y democratizar
para crear una sociedad sin odios y sin privilegios mediante una més justa
distribucién de la riqueza y una sustantiva elevacion de la calidad de vida
de la poblacidn y, en especial, de los sectores méds deprimidos,

Pocas veces en su historia, el Perd vivid una hora de esperanza y
optimismo mayor que en 1963, Un proceso electoml inobjetable, un genuino
caudillo popular y un programa de radicales pero indispensables reformas
estructurales justificaban aquella ilusidn. Une vez mis la extrema derecha
y el APRA, esta vez asociadas franca y abieriamente, se empeiaron en
cerrar ¢l camino a la indispensable transformacién estructural que el Perd

requerin. Por desveniura, lo lograron en alguna medida.
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En cien dias desicllantes, el Peri dio un vuelco gigantesco en su historia.
En agosto, recupend, para el estado, su derecho de administrar y disponer de
1as rentas fiscales que los Bancos privados usufructuaban, desde principios
de siglo, a través de la Caja de Depdsitos y Consignaciones. Nacid as{ el
Banco de la Nacidn,

Hasta noviembre de 1963, la Municipalidad habia sido siempre y en
toda época el ditimo entdculo del poder central y el mids eficaz instrumento
del absolutismo presidencial a nivel local. A ls Municipalidad burocritica
sucedid la Municipalidad democrdiica. Sin ruido mi cfusitn de sangre se
habia operado una verdadera revolucidn politica. Por vez primera en [a
historia, todas las provincias v todos los distritos del Pend, sin excepeidn
alguna, eleglan sus gobiernos locales, por sufragio directo, con verdad clec-
toral y sin proscritos politices. El propio 28 de julio de 1963, Belaunde
hahfa renunciado y el pueblo habia ganado el derecho a elegir a algo mds
de 15,000 ciudadanos entre alcaldes y regidores, El poder no sdlo se
descentralizaba, también s¢ democratizaba. El Estado sc reconciliaba con
la MNacion.

Pero, era indispensable que el Pend se reconcilisra consigo mismao. No
lo har{s jamds sin encarar los problemas del indio v de la tierra. La comquista
sometit al indio a una servidumbre que la Repidblica no liguidd en 150
afios. Lo democratizacidn del Perd tenfa que comenzar por fulminar la
dominacion interna, es decir, la sujecitn del indio a 1a terra, al ponguesje
y lus reglmenes serviles de trabajo. Diez dias despuds de instalado el gobierno
vy antes aun que ¢l Gahinete expusiers la Politica general. el Poder Ejecutivo
rernitis el proyecto que darfa origen a la Ley de Reforma Agrana N 15037,
El Perd comenzaba a reconciliarse con la Nacion. Sc abria asi ¢l camino
para la creacion de una nueva nacidn; una nacidn de hombres, de veras
libres, y duefios de su destino. El APRA-UNO se dieron mafia para frustrar
el proceso: excluyeron los grandes latifundios de la oligarquia
agroexportadora y negaron recursos presupuestales a la Oficing Nacional
de Reforma Agraria.

Los cambios en marchs requerian une nueva dindmics social y una
diferente inspiracidn ética. A ese fin scrvirfan la creacidn de Cooperacidn
Popular ¥ el relanzamiento de la eduecacion popular sin precedentes y sin
parangdn posterior. Aquel programa no sélo revalorizd el legado ancestral
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andino de la ayuda mutua sino que proveyd de medios a las Municipalidades
de 1as aldeas ¥ provincias més deprimidas del Perd para iniciar lo qoe Belaunde
denomind “la emancipacidn de los villorrios™ y que no ers sino la posibilidad
de gue los pucblos y comunidades ejecutaran los proyectos de los que podia
depender su desarrollo v bienestar.

La expansidn de los servicios y oportunidades educativas!s desencadend
una verdadera revolucién social que pudo y debid orientarse creadoramente
a través de una apropiada descentralizacidn y de un desarrollo adecuado
del interior del pafs. Lejos de ello, en la década del 70, se acentud la
ceniralizacidn y se abandond las provincias a su suerte. La colectivizacion
de la tiera y la estatizacion de la economia destruyeron ¢l aparato productivo
nacional, provocaron la migracion rural y un acelerado proceso de
urbanizecidn que han sumido al Perld en la mds profunda crisis de su histona.
El eslucrzo colosal y pionero de la Marginal de la Selva que cred un nuevo
escenario histdrico en el Pend fue abandonado come lo fueron los esfuerzos
descentralistas de las Corporaciones y los Pargques Industriales. Con ello, el
interior del Perd volvio a languidecer. Expresiones de ese esluerzo (adn
supcrvivientes) son los parques industriales de Arequipa y Trujillo que
significaron un verdadero aporte a la descentralizacidn econdmica,

Por diferentes v hiasta encontradas razones los Parlidos de la Coalicién
APRA-UNO no estaban dispuestos a wlerar un gobiemo que amchataba, a
una, sus banderas, e, impedia, al otro, profeger los intereses a los que servia
ficlmente. Derrotada en el proceso electoral municipal, la Coalicidn se tomd
la revancha censurando al Presidente del primer Consejo de Minisiros an-
tes que cumpliera scis meses en ¢l cargo. El pretexto: la tolerancia
gubernativa con las “invasiones” de tierras que las fucrzas marxisias
promovicron en su afdn de no perder la “iniciativa” en el proceso agrario.
A partir de entonces, las relaciones entre ¢l Legislativo y el Ejecutivo se
tornaron dificiles y dsperas. Algunos hechos las grafican: la censura de casi
una decena de Ministros, el entorpecimiento sistemdftico de las iniciativas
del Ejecutivo y, sobre lodo, $u fenuencia a Crear nuevos recursos tributa-
rios para financiar el Presupuesto lo que condujo. en 1967, & una muy
aguda crisis fiscal.

" El gasto en educacicn en 1965 era equivalente al 5.1% del PBL por encima de ko
paises subdesarmilados. Entre 1960465 bos gashos en ed ucadin sublern en 8% hasta constituir el
3% del presupaesto. Bl ndimans de ks estudianbes crecd en 57% v de maestros. en 67
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La hostilidad del Congreso que funciond casi permanentemente a lo largo
de los cinco afios debilité al régimen. Frenle a su evidenle delerioro, en
agosto de 1968, se intentd una formula de conciliacién nacional: el Hamado
Gabinete "conversado™ del Dr. Oswaldo Hercelles. Una vez més, cra larde.
El 3 de octubre de 1968, el Presidente Belaunde era depuesio por una
pretendida revolucion de la Fuerza Armada que 12 afos después terminaria
en ruidoso y ruinoso fracaso.

La Coalicién remoed y perfecciond los mecanismos de obstruccidn
empleados por el APRA entre 1945-47, Es decir, hizo un manejo arbilrario
¢ irracional del presupuesto, provocd permanente inestabilidad politica y
agitd el descontento generado por su propia accidn. A todo ello se sumd
que sus aclividades se cumplian con total prescindencia de los planes y
politicas del Poder Ejecutivo.

Como cn 1945-47, la Coalicion legislo tratando de atender (sin una
razomable prionzacicn) tods demanda popular “con cargo al presupuesio™
o "encomendando al Ejecutivo su cumplimiento™. Paralelamente desgravd
o favorecio a los grandes sectores productivos otorgdndoles incentivos
tributarios, desgravaciones arancelarias, liberaciones de derechos, etc, elc.
El incremeénto del gasto v la reduccion radical de ingresos provocd un
creciente déficit presupuestal que la Coalicion se negd a cubrir mediante
nuevos ingresos tributarios que ¢l Ejecutivo demandd persisticniementc tanio
porque era parie de la Reforma Tributaria prevista, como por los
requerimientos inmediatos del déficit fiscal. Con enorme cinismo -
camo 1o recuerda Julio Cotler- la Coalicidn y ¢l APRA sostenian “que 1ales
medidas castigarfan los presupuestos familiares™, 16

Una evidencia palmaria de la inestabilidad creada se halla en esta
comprobacién gue hace el mismo Cotler. Belaunde designd 178 Ministros
en 3 afios; cambid 94 v modificd la composicidn de & Gabinetes, 1o que
ciuivale a haber nombrado 36 Ministros, en promedio por afio, o lo gue es
li» mismo, haber cambiado cada afio 3 veces su cuerpo minisierial. Un otro
hecho adicional: entre seticimbre de 1967 ¥ octubre de 1968 se sucedicron

W ). Cotler: "Clases, extacks ¥ niacion” pig. 772
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5 diferenles gabineles ministeriales. En todos esos casos la erisis derivi de la
resistencia de 1a Coalicitn a aceptar la creacion de ingresos tributarios para
sancar |as finanzas piblicas.

Pedro Pablo Kuczynski examinando aguella experiencia ha escrito 1o
siguiente:

El liderazgo politico no depende silo del Presidente. El papel del
Congreso es vital. En ¢l Perd de 1963, el papel del APRA deniro del
Congreso fue tan importante como los deseos de Belaunde y su partido.
Respecto a la mayoria de las iniciativas presentadas por el Ejecutive, la
posicidn del APRA fue negativa y no ofrecia aliernativas importantes,
La repetida oposicidn del APRA & una redistribucidn significativa de
la tierra, & la Cooperacién Popular y, especialmente, a una tasa de
tributacidn méds alta ¥ mds progresiva, hizo muy dificil para el gobierno
iniciar las reformas sociales que habia deseado, genuinamente, en 1963,
La frustracién de no poder hacer mucheo, asi como los problemas
financieros que comenzaron en 1966, disminuyeron ¢l empuje onginal
del Presidente y su gobiernao, 17

La crisis econdmica desatada en 1967 (y prontamente superada en los
meses finales de 1968) fue consecuencia de una sistemdtica obstruceidn
parlamentaria. Esta provocé como en 1948, la quichra del orden
democratico. Aportd el prelexio necesario,

4. LAS RELACIONES LEGISLATIVO-EJECUTIVO BAJO LA
CONSTITUCION DE 1979

La forma de eleccidn del Presidente (por mayorfa absoluts de los volos
villidamente emitidos), el robustecimiento de las atribuciones normalivas
del Presidente (titlar, radicionalmente, sdlo de la potestad reglamentaria)
la raciomalizacidn del voto de censura y la interpelacion, y la restriceion de
la iniciative e ingerencia parlamentarias en el manejo presupuesial
contribuyeron a enmendar, de modo sustantivo, les relaciones Legislativo-
Ejecutivo bajo la Constitucidn de 1979, Veamos por qué,

U pp Kucrynski' Domocracia bap presion samdmica (Pig 300)
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La eleccidn del Presidente exige, en la Constitucion de 1972, mayoria
de log votos vilidamenie emitidos, en primera eleccidn. El requisito, en
condiciones normales, provocs una inevilable polarzacidn que inlluye en la
composicidn de las fuerzas parlamentarias, no obstante el sistema electoral
{ proparcional, plurinominal, en distrito dnico para el Senado y miltiple para
la CéAmera de Diputados), Asiacontecid con los Presidentes Belaunde y Garcia
gue, sin alcanzar ese dificilisimo tope, lograron su eleceidn con sustantivo y
silido respaldo parlamentario.

Ambos gjercieron {desde luego con sus conocidas dilerencias de estilo
y tradicion democrdticay el liderazgo de sus mayorias parlamentarias. Estas,
& su turno, mantuvieron una firme discipling politica y de voto o que provoc
un explicable alejamiento de sus bases de sustento popular en la medida en
gue el Pader Ejecutivo fue sufriendo el natural desgaste del poder, Mis
aln. Se las acusd de haber sido impermeables a la critice y a sus muy
variahles tendencias. Esas mayorias, sin embargo, permitieron a los
Presidentes Belaunde y Crarcia gobemar con relativa nonnalidad en sus
respeetivos perfodos tal como habia acontecido con el Presidente Prado en
el suyo bajo la Carta de 1933, enire 1956-62. Las oposiciones de ambos
revelaron, en cambio, una enorme incapacidad de concerlacidn, Siempre
les fue muy dificil concordar plicgos inerpelatorios y forzar ka concurrencia
de los Ministros no ohstante requernme apenas el volo conforme del lercio
de los Diputados habiles,

Hay la sensacion de gue ¢l sistema de eleccion del Presidenie ha
robustecido su tadicional omnipotencia en sus relaciones con ¢l Conscjo
te Ministros, con el Congreso v también con el elecuwado. Depende, por
supuesto, como cn los Estados Unidos, de quién cjerza la funcidu. El
Presidente Belaunde se atuvoa la tradicidn. Dejd gran libertad de iniciativa
al Consejo de Ministros en ¢l manejo de esas relaciones. Hizo un régumen
presidencial con “la cubicrta de un Primer Ministro®, como dirfa Jluan José
Line. Garcla se caraclerizd, en cambio, por un enorme prolagonisimo
persondl. Privilegid, por clero, la relacion direcia con ¢l pueblioa través de
los denominados "balconazos”, intentd institucionalizar el didlogo con
ciertos grupos sociales (los mmanacuy con campesinos o grupos ind{genas)
sin dejar de apelar a los Mensajes o alocociones periddicas al pals ni al
conlacto directo ¥ frecuente con los medios de comunicacion social. Los
Ministros perdicron importancia politica. Dejaron de ser dreanos de
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comunicacién con ¢l Congreso y la opinidn piblica y hay la evidencia de
gue muchas decisiones trascendentales como la estatizacion bancaria se
adoptaron sin su conocimiento previo.

LEn gué medida influyeron la legislacitn delegada y de urgencia, en la
concepeion y en el ejercicio del poder presidencial a partir de 19807 Es
dificil saberio. No hay duda posible, en cambio, respecto de su significado
en torno a las relaciones Legislative-Ejecutivo, El debate producido, en la
Cédmara de Diputados, en octubre de 198(), para la dacidn de la lan
controverlida ley de delegacitn de facultades legislativas N* 23230 defini6
los perfiles de lo que habrian de ser esas relaciones en la década siguienie
en ese aspecto an urticanie y delicado.

Wi la oposicidn (que habia redactado la Constitucidn} ni 1os adversarios
del Gobierno (legos y académicos) quisieron entender gque la legislacidn
delegada v, los mal Hamados “Decretos supremos extraordinarios” o de
“urgencia” habfan acabado con el tradicional monopalio normativo del
Congreso. A partic de 1980, era perfectamente consiitucional y racional
gue el Congreso comparticra con el Presidente sus atnbuciones legislativas.
La radical e intransigente oposicion del AFRA y de la Izquicrda marxisia
causd imnecesario menoscabo @ la institucidn al momento mismo de nacer,
La legislacion delegada aparecia (v aparcee ain) @ ojos del puchlo como
una suerie de usurpacion del Ejecutive o de indebida abdicacion del
Legistuiivo. So pretexto de las “leyes orgdnicas” se sembrd dudas, incluso,
respecto de la constitucionalidad de algunas delegaciones. Y asf, sc
contribuyd a desprestigiar al Congreso que aparecia, en todos los casos,
declinando o evadiendo el ejercicio de su méds caracieristica atribucidn,
Los excesos censurables cometidos, particularmente en los gobiernos de
Gareis v Fujimorn justifican, sin cmbargo, algunas criticas. La fTalta de
wransparencia en la formacidn de la ley permite gruesos y hasta inmorales
“contrabandos’ que jamds se producirfan con ¢l debate parlamentario,

Resulta sorprendente comprobar cmo no se puse igual atencidn en los
Hamados “decretws de urgencia™, Muy tardfamenic todos percibimos quc,
con ellos, s¢ habia operado ya una irracionsl “deslegalizacion”™, cuya
amplitud quedaba librada, por entero, al arbitrio del Poder Ejecutivo y noa
reserva formal de la Constitucidn como acontece en fa Carta francesa de
1958. Dictados con shsoluta prescindencia del Congreso (que no aulornza
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su dacidn ni convalida su vigencia) tampocoe son justiciables ante ningtin
drgano jurisdiccional. Son en el fondo, unos “ukases” legislativos muy
apropiados para cualquier despotismo. Han debilitado, sin duda, 1a posicidn
del Congreso y tenfan que provocar, como que suscilaron, apasionadas
controversias. La solucitn sin embargo, era y cs relativamente simple. Hay
que consagrar la legislacidn de urgencia. Basta sustituir ¢l articulo [88 de la
Constitucidn con un texto andlogo al que contiene el articulo 86 de la
Constitucidn espafiola. Ambas instituciones quedarian racionalmentie
reguladas. Lamentablemente, se optd por una solucidn puramenie legislativa:
la denominada Ley de Control Parlamentario que provocd, explicables roces
y conflictos con el Ejecutivo.

5. LAS RELACIONES LEGISLATIVO EJECUTIVO BAJO
FUJIMORI

Ha sido muy distinto por cierto el easo de Fujimor. Con el 24% de los
sulragios en la primera vuelta electoral, requirid del voto del APRA y de
los Partidos marxistas para acceder a la Presidencia en la segunda eleccidn,
Estos mismos le prestaron su respaldo pars gue su Partido <lercera minoria
en el Congreso- asumniera la dircceidn de las Mesas Directivas en ambas
Cimaras. Ellos también permitieron que algunos de sus militantes o aliados
integraran sus Gabinetes minisieriales pricticamenic hasta el 5 de abril. No
fue diferenie la conductia de 1a gran mayord de los Partidos. La enorme
crisis ceondmica y social que agobiaba al pais, la violencia lermorista y el
narcotrafico exigian un minimo de concenacion cuando menos, en el plano
parlamentario, El Congreso, en su aldn de colaboracidn, declind funciones
de Miscalizacion gue debid ejercitar con mayor celo en defensa de los fueros
parlamentarios ¥ de la Constitucidn gue el Gobierno viold impunemenie.

Fujimori, en efecto, no obstante usar y abusar del gratuito respaldo que
recibid, desbarstd lodos los inlentos de didlogo y provocd deliberadamente
la confrontacidn entre el Congreso y el Poder Ejecutivo. La legislacion
delegada, la “obscrvacidn™ dc las leyes y la violacién sisicimdtica de la
Constitucion le permitieron alimentar esa discordia v torpedear, una y oira
vee, iodo entendimiento razonable. Es muy claro ahora que su conducta
phedecla a una estralegia hien definida. Estaba creando una situacion que
servirie de pretexto de algin modo, a la sedicidn ya én maircha con la
complicidad de los comandos de las Fuerzas Armadas,
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Se acusa a Garcfa de haber abusado del Tamoso inciso 20) del articulo
211 de la Constitucicn por haber expedido algo mds de 1,350 de los mal
llamados “decretos de urgencia”. El Presidente Belaunde, habia recurrido
u ellos (segin se dice) en algo mds de 650 oporunidades. Fujimor, en 18
meses, expidié 570 Decretos de urgencia; casi tantos como el Presidente
Belaunde y cerca de la mitad de los dictados por el Presidente CGarcia Pérez.
No fueron menores sus excesos en materia de “observacién® de las leyes.
Como lo ha hecho notar el Dr. César Delgado Guembes, en 22 meses
“observd” 36 proyectos, 2 menos gue el Presidente Belaunde en 5 anos y
algo méds de la mitad que el Presidente Garcia en el mismo lapso. Pero no
stlo eso. Observd también (en discutible ejercicio de la atribucidn
constitucional ¥ en todo caso utilizando un procedimientio desleal con el
Congreso) las Leyes Anuales de Presupuesto de 1991 y 1992 y, en el colmo
de la irracionalidad y la provocacidn, “observd” hasta las leyes que el
Congreso dictd para rectificar los decretos legislativos que excedieron o
extralimitaron las delegaciones de Tacultades legislativas olorgadas por el
Congreso. Detengdmonos algo cn este punio,

En 1991, concluida ya la Legislatura, obscrvd tres articulos y procedid
luego a promulgar, desde luego mutilada, la Ley Anual de Presupuesto. Al
ano siguicnie, observa 40 articulos de la Ley Anual respectiva. En el pamer
caso, ¢l Congreso, en gesto sin precedente histdrico, se “auloconvocd™,
derogd la frrita ley ¥ promulgd la que hubia aprobado. Dias despudcs, Fujimorn
“suspendin, impunemente, la vigencia de los articulos observados creando
un nuevo incidente. En 1992, frente a la evidente contumacia del Ejoculivo,
el Congreso, cortd por lo sano: desestimd las “observaciones™ y declard
que la Ley Anual no era susceptible de observacion. No puede serlo, en
efecto, por su naturalesa, forma y drgano de aprobacion, distintas, por entero,
a las de las leyes ordinarias. Pero, Fujimori no cejé en el empeio.

Mo obstanie disfrutar, en proporeidn, de mayor numera de delegaciones
legislativas que sus predecesores, Fujimon desencadend una abicria campaiia
de desprestigio contra el Congreso. Awribuiaa éste la intencidn de impedirle
gobernar y administrar el pafs. Usd de este mismo argumenio incluso para
“ahservar” las leyes con gque el Congreso derogd o rectificd las
extralimitaciones en que habia incurrido ¢l Ejecutivo en ejercicio de lales
delegaciones. Pretendia, pues, sustituirse al Congreso en su derecho de
establecer el verdadero sentido Jde sus intenciones y volunlad, Extos hechos
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provocaron diversos incidentes. Uno de ellos motivé que el Senado rechazara
expresiones “'que descalifican moralmente a su autor” y que se virlieron en
instiluciones y ceremoniascastrenses, El conflicto habia llegado a su climeax.
La Ley de Control Parlamentario sirvid muy eficazmente para que los
sediciosos (o sus defensores oficiosos) inlentaran una muy cinica explicacion
de la gquiehra del orden constitecional.

Era un secreto a voces que, antes aun de producirse diferencias enwre el
Ejecutivo y el Legislativo, las ctipulas castrenses en evidente complicidad
con Fujimori, conspiraban contra el régimen democrético. El General
retimdo Cisneros Vizgquern, en junio de 1990), ya habis sugenido la necesidad
de integrar “orgdnicamente” & la Fuerza Armada y a los medios de
comunicacidn social en una estructura formal de poder frente a la fala de
respaldo politico-partidario de Fujimori. Favorecieron eficazmente esos
designios la asombrosa ¢ inexplicable tolerancia del Congreso gue no castigh
las repetidas violaciones de la Constitucion ni fiscalizd, como debia, la
conducta del Poder Ejecutivo. Cuando el Congreso inlentd hacerlo mediante
la Ley de Control Parlamentario ya era muy tarde. Los dulicos del régimen
de facto sostendrian, con enorme cinismao, que esa fey fue un “golpe de
estado” que justificd, nada menos, que ¢l “contragolpe™ del 5 de abril.
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II. LAS TENDENCIAS ESTRUCTURALES DE LA POLITICA
PERUANA.

{Cudles son las causas que han determinado el peculiar rambo de nuestro
proceso constitucional y, mds especificamente, las dificiles relaciones entre
el Legislativo y el Ejecutivo? La respuesta, al parecer, estd en lo que podria
denominarse “las tendencias estructurales de la polflica peruana™ vy,
naturalmente, cn el “sistema politico constitucional” del pais, Las primeras
sirvieron y sirven atin de inspiracidn al proceso politico peruano; ¢l scgundo,
ha determinado la forma de estado, la forma de gobhierno, ¢l sistema elec-
toral v el sistema de partidos.

Tres tendencias que han actuado como fuerzas de impulsion o de inercia,
segtin los casos, han presidido ¢l desenvolvimiento de la vida politica del
Peri. Ellas son:

{ 1) ¢l despotismo y el autlonlarismo en las relaciones politico-sociales;
{2) la incongruencia entre los lextos y la realidad; y

{3) la concentracion y centralizacidn del poder en 1odas su
manilestaciones.

Esas “lendencias” han impedido gue las mds carscicnzadas instituciones
del sistema politico peruanc alcancen sus fines dentro de un minimo de
racionalidad. Asf, la concentracitn y centralizacion (que no 5¢ examinan
en esle ensayo) han impedido, en unos casos, el nacimiento o, en olros, In
consolidacién del estado unitario descentralizado que ¢l Pend requicre para
¢l desarrollo arménico y equilibrado de sus diversas regiones ¥ para una
racional difusidn del poder. La mentalidad despitica inspird el sbsolutismo
presidencial y fomenid la confrontacidn antes que el didlogo como
mecanismo de relacidn entre los actores del proceso politico perusno
(partidos, gobermantes, gobernados y electorado). Finalmente, la
incongruencia entre los textos ¥ la realidad explica por qué nuestras
Constituciones, lejos de servir de freno han legitimado y afirmado,
formalmente, un proceso de creciente acentuacidn del absolutismo
presidencial. Veamos,
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1. DESPOTISMO Y POLARIZACION

El despotismo (que Burdeau lama “auloritarismo™) es una tendencia
profundamente armigada en la conciencia colectiva del Perd. Como lo ha
hecho notar el maestro francés, es un fendmeno psicoldgico, econdmico,
socioldgico y también politico. Sc nutre de una Nlosofia pesimisia que rechaza
el valor de la liberiad, menosprecia la dignidad de algunas personas y desconfia
de la inteligencia. Expresa, por otro lado, una mentalidad que, en cl Perd, ¢s
inherenie a su “sistema de dominacidn social™ y que, fandado en sordos pero
inocultahles prejuicios raciales, ha dividido draméticamente a la sociedad
peruana y ha determinado las desigualdades que se advierien en sus estructuras
ccopdmicas y sociales. Ese sisterna {que wlerd la esclavitud y la servidumbre
durante largo tiempa después de la emancipacion} impidid el nacimiento y
desarrollo de unia “cultura de la liberad™ y fomento més hien, ¢l “culto de |a
arhitrariedad”. Este no sdlo cohonesta sino que legitima y hasta exalla el
despolismo so pretexto del “orden”, de la "seguridad” o de la necesidad de
una suerte de “tutela” sobre una sociedad 4 la que se imagina impreparada
para administrar su desting en un régimen de libertad,

Ese sentimiento { perceptible incluso en los regimenes constitucionales)
despoja a los “didlogos™ que implica el juego democritico de su cardeter
conciliador y constructivo. Asi, las relaciones entre Partidos y electorado,
¥ cntre gobemanies ¥ grupos sociales ¥ econdmicos se convierien cn uns
oportunidad de confromtacién y de violencia antes que de concertacidn y
concordancia, Es esa misia mentalidad la que induce a algunos {civiles y
militares) a rechazar o desdefar el valor de ciertas reglas minimas gue
todos deberfan respetar pars acceder y ejercitar el poder y, desde luego,
para ascgurar la convivencia pacifica de todos. La precaria vida
constitucional del Perd, la violencia y la intolerancia en las relaciones
politicas ¢ incluso entre los drganos v agentes del poder se explican, en
gran proporcion, por ese senlimiento que polariza ineviablemente a la
sociedad peruana y dificulta su desarrollo democritico,

2. LA INCONGRUENCIA ENTRE LOS TEXTOS Y LA
REALIDAD

Mo menos periurbadora ha sido 1a incongruencia entre los textos v la
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realidad. S¢ ha cxagerado, sin embargo, su influencia. Se ha intentado usarla
como pretexto para explicar y hasta justificar la quichra del orden
constitucional. Pero, ha servido también para legitimar tendencias que la
Constitucidn debia enmendar en obsequio de la realidad o de una elemental
racionalidad particularmente en el ejercicio del poder.

Fue utdpica, en verdad, la Constitucidn de 1823, No poseia mecanismos
apropiados para asegurar un gobierno cficaz. Fue pues responsahle del
desorden imetal. No lo fueron, encambio, las Constitluciones de 1528, 1839
y 1860, Sin embarge tampoco permitieron un razonable desarrollo
constitucional, ; Como responsahilizar en tales casos a los iextos de la cemil
indisciplina, del menosprecio de los valores élicos, de la arbitraricdad y del
despotismo que vivimos bajo tales Constiluciones?

Los textos que alucinan y engafian, en veces, son (o pueden ser también)
complices de la irracionalidad. Pueden cohonestar excesos o converlirse en
patentes de corso oen coartadas de la arbitrariedad. Eso ha acontecido con
nuesiro régimen de gobierno y con su mds acusado rasgo que cs cl
ahsolutismo presidencial,

La reslidad v 1a razon exigian ajustar [as arribuciones presidenciabes a
su mis conspicun modelo como un medio de moderar y limitar los excesos
con que la realidid (0 e arbitrariedad presidencial) habia desconocido los
limites constitucionales. Muy lejos de ello y en un persisiente proceso gue
se inicid en la Carta de 1920 y que atn no concluye, nuestras Constiluciones
fueron incrementando las atribuciones presidenciales con algunas que
corresponden al Jele de Estado en un régimen parlamentario. Paralelamente,
¥, €N aparente compensacion, se incorporaron 4 noesiro régimen nuevas y
diferenies instituctones parlamentarias, Estas a su tamo, servirfan luego de
pretexto para acenluar irracionalmente olra vez, las atribuciones
presidenciales. Y asi los textos, lejos de moderar han facilitado los excesos
de la arbitraricdad (presidencial y parlamentaria) y han lerminado por
confligurar un régimen irraclonal de exceso presidencial y de exceso
parlamentario. Era y es natural que tal régimen no ofreciera condiciones
propicias para una armdnica relacidn entre el Ejecutivo y el Legislativo.
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IIL LA ESTRUCTURA POLITICO CONSTITUCIONAL

Nadie duda gue las relaciones Legislativo-Ejecutivo dependen,
fundamentalmente del *régimen politico” en general, y de manera especifica,
de 1as formas de estado y de gobierno, del régimen electoral y del sistema
de partidos, de su nimero y hasta de su disciplina interna.

A. AFORMA DE ESTADO

El Perii optd muy tempranamernte por la forma unitaria de estado y
nunca se ha apartado de ella excepto durante la efimera Confederacidn con
Bolivia (1833.36). Derrotadas las ideas de Sdnchez Carritn en la
Constituyente de 1822, el federalismo pasd a ser una utopia gue algunos
pocos han agitado, muy de tarde en tarde, (Pigrola, Augusto Ducand, Manuel
Jesds Gamarra, Atilio Sivirichi, Javier Ortiz de Zevallos) Pero, del mismo
moido gue el cardcter unitario del estado es pane de la radicidn historica
del Perd; o es lambién ¢l centralismo, Pare evitarlo, casi lodas las
Constituciones disefiaron [Grmulas gue no Hegaron a ponerse en vigencia o
gue fracasaron ruidosamente. Las de 1823, 182K, 1834 y 1856: Juntas
Deparamentales, lade 1920 Legislaturas regionales, Tade 1933: Concejos
Departamentales; la de 1979: Gobiermos Regionales. Es de notar que la
Carta de 1860 gue guardd silencio sobre el wma, permitid hasta dos
diferentes ensayos: los Concejos Departamentales de K73 inspirados en la
Ley de Municipalidades de Francia de 1871 v las Juntas de Descentralizacion
Fiscal de 18&6.

El fracaso de tales experiencias es perfectamente explicable. La
descentralizacion marcha a contrapelo de dos de las més acusadas lendencias
de la politica peruana (el despotismo y la centralizacion y la concentracion
del poder). v es gue la descentralizacion os una forma de “democratizar” el
poder.'# Crea cauces de panticipacidn popular en el gobierno de la sociedad
estatal. Multiplica las instancias de representacion, participacidn, discusidn
¥ resolucion. Alivia, de consiguiente, las lensiones y confliclos entre los
organos centrales, es decir, reduce las dreas de encuentro, controversia y
conllicto entre Legislativo y Ejecutivo. De alli la importancia que la

W Dby 1s dwis de Bowarricaad segan b cual e Peru era un ampunie de unidades
relonidbis. D habwerhs sideo. habria tenido oo 1 desoentrallzacton
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descentralizacidn posee también para hacer més fluidas, racionales y
equilibradas las relaciones de los drganos centrales ademads de contribuir a
democratizar la sociedad. La descentralizacion, asi rifie sin duda con el
absolulismo presidencial y, en ese sentido contrarfa una incoercible y hasta
ahora insuperable tendencia polftica.

Hay un otro factor (por lo general nunca apreciado suficieniemente)
que no hace relacidn con la estructura erganica sino con £l dinamismo
estatal. Ese factor ha contribuido a dificultar las relaciones Legislativo-
Ejecutivo. Es la menlalidad que inspira la organizacidn y la actividad del
aparatn cstatal y, en especial, de Ia adminisiracidn. Una y otras dificren
segiin que se inspire en una mentalidad burocrdlica, tecnocrdtica o
lecnoburocralics.

Norberto Bohbio ha dicho que democracia y lecnocracia son
excluyenies. La tccnocracia reserva para ¢l éenico y niegs al “lego”
{ciudadano ono) el derecho & adoplar decisiones”, La tecnocracia sc inspira
enun “logos™ técnico o prelendidamente cientifico. 19 Los problemas, desde
la perspectiva del tecndcrata, no admiten discusion. Deben fundarse en
critering técnicos que no son discutibles o en consideraciones praclicas gque
nseguren la “cficicncia™ del acto. La lecnocracia es pues proclive a la
autocracia. Por el contrario, Estado democrdlico v estado burocrdtice no
estdn alejados. El burdcraia se inspira en un “logos” juridico. Tideo problema
pucde y debe resolverse de conformidad con la ley aungue no sed
necesariamente “elicaz” o prdctico, La ley ascgura igualdad, objetividad,
honestidad en el ejercicio del poder. La democratizscion en realidad, indujo
la burocratizacidn, El Estado “benefactor™ es un estado burocritico. Desde
esa perspectiva, la desburocratizacion, en el fondo, persigue reducir el poder
democrdtico en obseguio de otras demandas o “priondades™ téenicas: por
ejemplo, primero, los propictarios, despuds los proletarios. Prima en un
caso un logos juridico (principio de legalidad), en ¢l otro, uno de cardcter
téenico gque buscs s6lo la eficacia. De ese modo, el quehacer estatal pero

M. Bobbic "El futuns de b democracs®, Tag: 26 y siguientes, (Fondo de Cullura

Ecemidimica)
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sobre todo, administrativo, resulian condicionados por distintos principios
que guardan coherencia con la inspirécion general o la ideologia del régimen
polfico. Demds estd decir gue los regimenes despdticos privilegian siempre
la organizacién lecnocrilica o tecnoburocritica sobre la de cardcter
burocritico por su obvia repugnancia y menosprecio por las formas
constitucionales ¥ legales.

Desde luego que la dindmica de la administracién inlluye en las
relaciones Legislativo-Ejecutivo: de modo especial en dos aspectos
fundamentales: uno, en lo concerniente al ejercicin de la legislacidn delegada
¥, otro, en le relativo al ejercicio de la fiscalizacion y control, en general v
en especial, por parte del drgano legistativo, Lina administracidn burocrdtica
cuida las formas y respeta los limites constitucionales v legales del mismo
modo que admile el control administrativo o legislativo. Las teenocracias y
lecnoburecracias, en cambio, son, sistemdticamente reacias a 6. Constderan
que la fiscalizacitn (administrativa o politica) conspira contra la cliciencia
y la 1écnica. Aslacontecid, porejemplo, en os primeros afios gue sigpieron
a la restavracion democritica en el Perd en la década del 80, La tecnocracia
creada porla dictadura militar, resistia, sordamenie, la fiscalizacion polfiica
del Congreso,

B. LA FORMA DE GOBIERNOD
1. LA FORMA DE GOBIERNO: DUDAS Y CONFUSION

Muestra forma de gobiemo es sin duds desconcerante ; Come denominar
a este regimen de excesos? Los estudiosos no han logrado concordar criterios
mi &n ésta ni en In antenor Constilueidn,

Para los constituyenies de 1933, la Carta de ese afio consagrd un
“parlamentarismo alenuado”, A juicio de Manuel Vicente Villarin cra “cl
punto méds avanzado en la serie de reformas gque los Congresos han venido
acumulando en la direccidn del gobiemo parlamentario. Casi nada Ualts -
decia- en la letra dela legislacion para hucerlo posible™, Chirinos Soto que
le denominabe “impuro mixio”, “weimariano” crefa ademds gue era
“autoritario en la realidad histérica™ y “parlamentarisia en la teords
constitucional™. Tiene -decla- clementos del presidencialismo v del
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parlamentarismo. Es un régimen que participa de ambos sistemas.
Parlamentarisia en la teorfa de la ley, en los textos, se orienta
incuestionablemente hacia el presidencialismmo en los hechos.

No es distinta la perplejidad de los estudiosos frente a la forma de gobiemo
prevista en la Carta de 1979. Para Humberio Nogueira Alcald es un
“presidencialismo parlamentario y de modelo semi-presidencial 2 *Chirinos
insiste en que cs un régimen mixio. Explica asi su génesis. La fdrmula vigente
seria el regultado de “una sctitud ecléctica™ de la Asamblea Constituyentc
que evitd, por igual, una “actitud cinica” (que habria consistido en adoptar
un sistema autoritario y presidencialista) asi como una “actitud utdpica”™ (que
habria consistido en Torzar los hechos para gue se adaplen a la letra
parlamentarista de nuestras Constiluciones). Sin embargo, ha sido y sigeen
siendir. La historia lo prucha.

El Dictamen de la Comisidén Principal de Constitucion hacla constar
que las relaciones Legislativo-Ejecutivo se habian disefisdo sobre un critero
“cardinal” que era: “rcforzer ls autoridad del Presidente de la Repiblica™
Se declaraba que sus aulores se hablan esforzado para “restablecer... ¢l
equilibrio en favor del Presidente de la Repiblics™. Esta era la razdn:

“En nuestra vida constitucional los hechos son presidencialistas en tanto
que los texios se presentan como parlamenianstas. En vee de avivar cl
conflicto entre los hechos y los textos, el legislador sensato debe
propender & la armonia entre [os unos y los olros™,

El Presidente de la Comisidn Principal reconocia gque era “dificil
explicar” ¢l franco cardcter “presidencialista” de la Cana. Y a puisa de
finexplicable) explicacidn recordd, en su fundamentacion anic la Asamblea.
gue la Carta de 1933 intentd debiliar al Presidente (lo que era y ¢ inexacio)
y que & pesar de que, en 1979, “las circunstancias {¢ran) mis graves gque las
de 1931 (sc habia) sctuado al revés: reforrando el poder hegemdnico™,

= Kaymond Anwn eonsiders que las dos originalidades “de la ¥V Repuiblica” no s
Fmalmente sino la autoridad exclusiva del Presidente de la Repibliea en materia de politics
extranjera y de politica militar v la decadinda de los padamentarios. de su papol ¥ die su prestigico
en prowecho, por un lade, de s adminisiradones, de los Fincionarios y massims, ¥ por o, de
lem grupes de presin o de s mpresmanes prodessnakes. “Ensayo Sobre le Libertdes” Pig
1448
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Megando una evidencia, desmentida por el lexto constitucional, afirmaba
que el Poder Legislativo “aparece distinto (lo gue ¢s cierio) ¥ scaso
disminuido”. Esto dltimo no era ni es verdad. El Dictamen de la Comisifn
Principal lo desmentia al declarar gue correspondian al Congreso las mismas
atribuciones que “en anleriores Constituciones” 1o que también estaba refiido
con la verdad. Tanto ¢l Congreso como ambas Cdmaras, aungue por diversas
razones, aparccen, mds fortalecidas en la Constitucidn vigente respecto de
las precedentes.

Sea lo que fuere, un hecho es evidente. El Pend adolecia yaen 1914 del
absolutismo presidencial que denuncid, vigorosamente, Victor Andrés
Belaunde. Un lustro més tarde el leguiismo iniciaris (tanto en la vida politica
como en ¢l texto de la Carta de 1920} el més intenso proceso de scentuscidn
del poder presidencial. En 1931, la historia ¥ la realidad exigian no sélo
moderarlo sino ponerie fin. Lejos de ello, los lextos constilucionales se
empciiaron cn consolidarlo.

Mo nos ha faltado ninguna de las piezas de la maguinana del
parlamentarisma -comprobaba la Comisidn Villardn cn 1931 - sin embargo,
a renglén seguido, demandaba forialecer ¢l Poder Ejecutivo, “El Poder
Ejecualive vigoroso no es sdlo una necesidad del Perd; lo ¢s hoy de todos
los pueblos...”. La violencia desatada en 1931, favorecid sin duda |a
tendencia al absolutismo autoritario en el Congreso Constitluyenie y se
refllejaron en la Carta de 1933, El plebiscito de 1939 {(que modificd,
inconstitucionalmente, la Carta de 1933) perscgufa acentuar més atn css
tendencia. Es ciero que s Carla de 1933 privd, provisionalmenie, al
Presidente, de su competencia de observar las leyes. No es menos verdad
que flexibiliza, al extremo, la interpelacion y el volo de censura,
Paralelamente, sin embargo, robustecid el poder presidencial ¢ hizo
absolutamente irresponsable al Presidente, No tdene que extrafiar, por ello.
que un demderata ejemplar como José Luis Bustamante y Rivero reclaman,
en 1948, un Presidente con “poder incontestable de mando™ y gue en 1935
insistiera en esas ideas con gran vehemencia,?! Las dsperas conlrontaciones

A Bustamante y R sostenia que “debe cuidarse de dotar sl Biculivis de una ancha
base de autordad, de ura inegquivioea potestad de ingsern. Frenba al mgomes y la prepotensoas de
lasdlites, v 3 Indscipling, es dechy, frenbea by sukmrersiin yoel pr vibeg o e hegitima "l inervenodn
reguiadora y finmedel poder”, Tenemos, pues, que afrmas enitee nosctnos, el iégimen prssidencial
{Mfen=ale al Perd 19557 Edit Univ. Pags. 47 v 481
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de poderes entre 1963-68 y la experiencia vivida con el régimen casirense en
cuyo despotismo algunos creyeron descubrnr “eficacia™ condicionaron, esta
ver, a la Asamblea Constituyente de 1978, Y asf la Carta de 1979, una vez
més, encontrd pretextos para continuar un proceso de consolidacion del
absolutismo presidencial.

De este modo, por fin, un ligero recuento de los hechos contradice,
ahiertamenite, la muy difundida tesis de Chirinos. Los textos (y por supucsio
los hechios), estoes, la weorfa v, Ia realidad han sido v siguen siendo persistente
y crecieniements autoritarios desde la Constitucion de 1920. Por ello mismo,
no le falta razdn a Domingo Garcia Belaunde cuando sostiene que ¢l nuesiro
&¢ “un modelo presidencial disminuido o atenuado o frenadoe” porque “las
grandes decisiones las tiene en dltima instancia ¢l Presidente de ls Reptibhica,
atemperado porcontroles politicos y en cierto sentido por la opinidn pdblica
y los Partidos politicos.”

La irracionalidad de nuestro sisterma hace igualmente incontrolable un
hecho diametralmente opucsto al absolutismo presidencial. El nuestro puede
ser lambién, en veces. un régimen de exceso parlamentario. Basta que la
oposicitn posea mayorfa ¢ intente usarla irmacionalmente como ocurrié entre
1963-68. No estd por cllo muy lejos de la verdad, Joan J. Linz cosndo 1o
considers, porun lado, “un ejemplo de seudo parlamentarisma™ y, por otro,
de “presidencialismo con la cubierta de un Primer Ministro presidencial™
aludicndo asl a la dependencia del Presidente del Consejo de Ministros, de
la confianza del Presidente v a su funcidn de “parachogue” frenic & ka opinidn

popular.

7. EL PRESIDENCIALISMO: RAZONES DE SUS EXITOS Y
FRACASDS

(Por qué el presidenciulisma no ha tenido entre nosotros el &xito que
ha logrado en los Estados Unidos? ;Por qué ha lomentado las autocracias
y el absolutismo personalista? (Se ha ensayado, en verdad, el sistcma
presidencial o se han creado las condiciones minimas pars su vigencial

Un hecho esevidente. El presidencialismo americano es fruto, en parie
considerable, del acierto y coherencia con que los “padres undadores™
detentninaron sus rasgos esencigles. Como ha sefialndo alguien tsmbién, es
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resultado de instituciones y costumbres no previstas ni queridas por aquéllos,
comno el sistemna bipartidario. Y, por fin, es un hecho macizo que su éxito, en
une proporcidn no menos significativa, se ha producido “a pesar™ de la propia
Constitucién. Por ello mismeo, la clave para entenderlo estd méds que en el
texto constitucional, en el conjunto de las instituciones que Estados Unidos
ha ereado para darle vida. Ellas son: un s6lido y estable régimen constitucional;
un cstado federal con rigida separscidn de atribuciones y que ha funcionado
merced a un bipartidismo flexible dentro de un sisterna electoral asimétrico,
mayoritario y de distritos midliiples. ; Cudinios de esos factores han concurmido
en nuesiro caso? Veamos.

El caudillismo y el militarismo impidieron la vigencia del orden
constitucional, que resultd aguf siempre effmero y precario. La impunidad
de sus infractores y de quicnes abesaron del poder hicieron de nuesiras
Constituciones formulas hueras ¥ carentes de todo significado politico e
incluso &tico-juridico. |Qué forma de pobierno habria podido nacer y
desarrollarse en cse clima de desorden v arbitrariedad? Esta una primera y
sustancial diferencia.

El presidencialismo se concihid para y se ha aplicado en un Estado
federal cuya estructura es, de por i, un elicaz Ireno a la omnipotencia
personal. Porque como se lee en “El Federalista™:

“En la compleja repiblica americana, ¢l poder de gue se desprende el
pueblo se divide primeramente entre DOS GOBIERNOS DISTINTOS,
v luego la porcidn que corresponde s cada uno SE SUBDIVIDE ENTRE
DEPARTAMENTOS diferentes y separados. De aqui surge una DOBLE
SEGURIDAD para los derechos del pueblo, Los DIFERENTES
GOBIERNOS sc tendrdn a RAYA unos a otros, al propio tiempo gque
cada uno se regulard a s/ mismn™, 22

En cambio, en l& América Latina, el cardcler unitario y centralista del
estado, ayudd a consolidar el absolutismo presidencial. Lo determinaron la
fulta de autonomia funcional de los otros drganos del estado y la inexistencia
de entidades de gobierno regional y local. (Como no iba a resultar
omnipotente el poder de quien concentra y controla iodos los mecanismos
politicos y administrativos del estada”

T Federalista” LI Pdgs 221 v 222
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El presidencialismo reposa sobre un hien conocido irfpode: independencia
orgdnica, especializacién de funciones ¥ un conjunto de controles y balances.
Todos esos elementos sirven para crear una eventual relacidn armoniosa y tal
vez equilibrada entre el Presidente y el Congreso. Suautoridad y estabilidad
derivan de la eleccidn popular y de la imesponsabilidad politica del Presidente
ante el congreso merced & la rigida separacién de funciones. Nuestro
presidencialismo, en cambio, incorpord en el sistema diversas instituciones y
mecanismos tpicos del parlamentarismo que lo desvirtuaron casi por campleto,
Por su parte, el centralismo (aliado al caciquismo provinciano) generd un sui
generis régimen de “confusidn parcial de poderes™ en gue -segin la grafica
expresion de Victor Andrés Belaunde- el Ejeculivo legisla sin acierto y el
Congreso administra sin responsabilidad & través del nombramicnio. Ese
trastrueque de funciones, desconocfa la separacidn que es el fundamento
mismo del presidencialismo.

Finalmente, en Esiados Unidos toda inconducta administrativa o
jurisdiccional puede provocar o justificar un impeachment. El juicio politico
es, sin duda, un eficez instrumento de control y sancidér que ha frenado
excesos que aquf o en otras latitudes han impedido un fluido juego
democritico. El impeachment ¢s una excepeitn al principio del debido
proceso legal, cuando menos, en 1o que, a la previa tipificacion de cansales
de destitucién e inhabilitacidn se refierc. En cambio, el anicjuicio ¢s un
evidente privilegio del que en Estados Unidos no gozan los altos funcionanios
incluyendo al Presidente que es penal o administrativamente responsable.
A contrapelo de ¢sa realidad, nuestro sistema ha venido reduciendo, cada
vez mds, Ia responsabilidad del Presidente hasta hacerlo ahora absolutamenie
inimputable. ;Cémo no esperar, a cambio, el absolutismo presidencial?

No todas las deficiencias de nuestro sistema, sin embargo, nos son
imputables. Muchas de ellas son inherentes al sistema mismo. Unas derivan
de su propia naturaleza, olras de su carfcter electivo y las demds, parecen
impuestas por limitaciones insuperables de la realidad norleamericana que
sirve como paradigma del régimen.

El presidencialismo (a diferencia del parlamentarismo gue persigue la
fusidn, la colaboracidn o 1a integracidén del Ejecutivo y Legislativo para
enfrentar eficazmente al monarca) se funda como estd dicho, en |a autonom{a
orgénica y, sobre todo, en la scparacidn de funciones. Por su propia naturaleza
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es pues débil. Recorta, a perfeceitn, el suefio de Montesguieu: poder dividido
y scparadao, s poder disminuido. Tal su primer defecto a ojos de quien mira
el moadelo del lado de la autoridad y esa su virtud desde la dptica de la libertad
(que cra la de los “padres fundadores™).

Derivan, en cambio, de su origen electivo: la bipolaridad y como
consccucncia, la rigidez inevitable del sistema. Esto dltimo por dos
circunstancias: por la inamovilidad del Jefe de Gobiemo gue no puede ser
sustituido ni removido porque es mandatarioa Ermino v, frente a los didlogos
democriticos: porque no facilita ni ¢s permeable a los compromisos v a la
bisgueda de consensos.

La experiencia concreta del sistcma, sin embargo, ha puesto al desnudo
sus méds conspicuss deficiencias: la confromtacidn Legislativo-Ejecutivo,
la subordinacién del Presidente al Congreso ya anticipada por “El
Federalista” cuando afirmaba: “En ¢l gobierno republicano PREDOMIN A
NECESARIAMENTE la autoridad legislativa™, la reduccitn de las
posibilidades de didlogo y concertacidn entre los Partidos asl comeo su
“despersonalizacion” por la ausencia de disciplina de opinidn y voto de sus
micmbros.

De 1odos los rasgos anotados, hay dos gue Henen importancia capital
para ¢l Muncionamicento y la estabilidad del sistems. Son el bipartidismo y
el sistems elecioral. De semejante modo, son lactores de indudable
mestabilidad en el riégimen presidencial americano la bipolaridad y 1a falta
de una fdrmuola de arbitraje y, en el presidencialismo latinoamericano,
ademds, la oportunidad do 1 eleccidn de los gobemantes. Conviene delencrse
en csios [actores aun cuando no sca sino ligeramente,

3, FACTORES DE ESTABILIDAD DEL PRESIDENCIALISMO

(1) El hipartidismo y la lorma de cleccion

El bipartidismao es otra de las claves de hoveda del Presidencialismo.
Su existencia v vigor derivan, en verdad, de tres disimiles y contradictorios

2 idem Pig. 221
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elementos gue son: disciplina rigida exclusivamentc en la clapa cleclorml,
ahsolutz libertad de opinidn y volo en el ejercicio de la luncidn e independencia
ideolSgica. Esa férmula, incoherente en apariencia ha logrado sorprendentes
resullados.

La disciplina en la etapa electoral permitid institucionalizar a los Partidos.
Cred la “alternabilidad” en el ejercicio del poder y la sensacidn de estabilidad
dentro del dinamismo electoral asf como la necesidad de respetar ciertas reglas
minimas entre los interloculores o projagonisias del juego, Asegurd asiun
sistema de partidos como mecanismo indispensable en el funcionamicnto del
sistema. La autonomia de los “elegidos™ y su plena libertad para el ejercicio
de Ia representacion facilita los “didlogos™ entre si y entre cllos y el electorado.
La ausencia de vinculos ideoldgicos, por fin garantiza la fidclidad del
representante con su electorado y el logro de “consensos™ sin los cuales el
Presidente, no podifa gobernar, Ninguno de tales “mecanismos” fue previsto
por Ios “padres fundadores™. Son creacidn historica. Fruto de la experiencia
como muchos otros elementios “extraconstitucionales’” que contribuyeron al
relativeo buen suceso del régimen presidencial.

El Peni, como se verd de inmediato, ha pretendido (y pretende atn) la
cundratura del eirculo: construir una democracia representativa sin partidos
politicos. Ha perscguido sistemdticamente a los exisientes. En sustituciin
de ellos se ha fomentado siempre la improvisacitn y el oporiunismo que
han creado facciones scctarias, agencias electorales o grupisculos y
clicniclas puestos al servicio de intereses de circunsiancia. Ese aparente
“multipartidismo” (sin disciplina politica ni electoral) convierle en
“grhitro” & cualquier aventurern de la politica ¢ impide li creacion de un
sistema de partidos y a éstos el cumplimiento de sus funciones de
representacidn ¢ intermediacion.

Duverger ha hecho notar que todas las democracias directas de Occidente
son hipartidarias con excepeitn, naturalmente de las latinoamericanas. Por
Io general, ademds, usan el sistema de mayoria relativa y distrito uninominal.
Las democracias mediatizadas, esto es aguéllas en que el Presidente es
elegido por la Asamblea, son multipartidarias y emplean el sistema
proporcional,

Es un lugar comin, pero no por ello menos clerta, que ¢l nimero de
'.'“-".' GEE'E‘:;;:;.
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partidos iene mucho que ver con laestroctur social v politica de una sociedad,
con su grado de polarizacidn y tambign con el régimen electoral. Es absurdo
por ello el voluntarismo infantil de quienes creen que puede inducirse o
fomentarse un bipartidismo, via decreto o, mediante la implantacitn, del
sistema de mayoria en distriios maltiples y uninominales, comao se propuso
con enorme ligereza por el Instituto Libertad y Democracia. Ese era por lo
demds, el vicioso y deplorable sistema con €l gue el “caciquismo”
provincialista afianzé el centralismo. Mas alld de esa experiencia, hay sdlidas
razoncs de principio gque desaconsejan el sistema,

La eleccidn uninominal por distritos midltiples y por mayoria simple
hace que el “didlogo” entre los Partidos y también entre éstos y los
gobernantes refleje sdlo las temdencias de opinidn predominantes en cl
electorado. Desahucia la representacion de las minorfas. El sistema
sepuramente, no afecta el cardcter democrdtico de la sociedad
norteamericana por su relativa homogeneidad, No es el caso de la Aménica
Latina y, menos aiin el del Pend, El sistema proporcional en cambio, impide
es indeseable resultado. El cludadano, en realidad, no sdlo debe “sufragar™;
ticne que Yelegir”, csio es, “sentirse representado™ y presente en el didlogo
colectivo por pequefia que sea la minoria de que forme parte. Su exclusidn
afecta la “legitimidad” del sistermna. Las minorfas “alienadas™ teominan por
recusar el orden establecido y el derecho de las mayorias & gobernar. La
participacidn democrédtica es sustituida por la confrontacidn v la violencia.

Hay pues serias consideraciones politicas ¢ incluso éticas que explican
y justifican que una gran mayoria de palses del mundo occidental haya
oplado por el sistema proporcional. ;[ Qué puede extrafiar que el Pend haya
sido y ienga que seguir siendo un pais multipartidario precisamente por ser
heterogéneo, con enormes ahismos y diferencias sociales y econdmicas?
Ese hecho obviamenie impone la necesidad de construir una democracia
de consenso lo que, & su vez, implica olerancla y didlogo. Este dhimo, sin
embargo, depende también, en alguna medida, de la oporiunidad y ¢l clima
en gue s cumplen los actos electorales,

La eleccidn asimétrica, (que es la renovacidn de los drganos de poder
enaclos ¥ en épocas diferentes) entrafia algunas veniajas sobre la renovacion
integral y simultdnea. Mantiene vivo el didlogo entre los Partidos y el
electorado lo que foralece su rol intenmediador ¥ representativo. Permite
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que el elecior, en cada oportunidad, haga una opcidn reflexiva en atencidn
de las responsahilidades que se encomiendan al elegido. Evila, en olros
rminos, gue el “arrastre” circunstancial de una candidatura presidencial o
de una tendencia momenidnea en el electorado influya, de modo definitivo,
en todos los drganos del poder.

El Perti experimentd durante un siglo la eleccidn asimétrica, medianie
la renovacidn por tercios o mitades del Congreso, sistema gue Leguia
suprimio en 1920 y que algunos ahora quicren resuciar como una novedad
revolucionana. Dos razones parccen desashuciar la renovaciton parcial: el
cambio de mayorfas afecta (o puede afectar) la estabilidad del régimen (lo
gue no ocurre, por la separacidn de funciones. en el régimen presidencial)
y puede corromper 2l “didlogo” Partidos-Electorado. En un estado federal
nocabe, por supuesto, que el Presidente haga uso desvergonzadao del poder
o de los recursos del esiado en favor de las candidaturas oficiales, como
estd ocurriendo ahors mismo en ¢l Perd, ( Cudl entonces la solucidn en un
estado unitario acechado siempre por las amenazas del absolutismo
presidencial? una obvis: los protagoenistas del quehacer politico tienen gue
aprender a buscar y a construir "consensos™, esto ¢5, a dialogar y concordar;
a conciliar y armonizar.

4. FACTORES DE INESTABILIDAD EN EL REGIMEN
PRESIDENCIAL

(i) La bipolaridad

No obstante sus aparentes bondades hay en el presidencialismo algunos
factores que periurban su funcionamienio aun en Estados Unidos. Todos
ellos derivan del origen electoral del Presidente y del Congreso, de la
oportunidad en gue esos hechos se producen y de la inexistencia de un
mecanismo o procedimiento de arbitraje cuando se suscits un conllicto
enire ambos poderes.

El Congreso y el Presidente emergen del votlo popular. Legitimados
por el sufragio v con atribuciones especilicas. ninguno puede interfenr,
sobreponerse o despedir al otro. Coexisten morced al respeto reciproco de
sus competencias v al didlogo {(entre gobernanics, s decir, entre Partidos)
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que resulia inevitable para el funcionamiento del sistema. Una circunstancia
especialfsima favorece el equilibrio en Estados Unidos. Es la conviccidn
respecto de la preeminencia constitucional y politica del Congreso a pesar
de la igoaldad formal de los otros poderes.  Ells deriva, por cierto, de su
doble representatividad: todos los Estados en el Senado, v, en la Cdmara de
Representantes: toda la Nacidén. Todos son conscientes de que el Presidente
representa siempre una tendencia pero cjerce ung funcidn esencial: es
responsable del liderazgo de la Unidn  Es harto diferente 1a idea y, desde
luego, la situacidn del Congreso y del Presidente en nuestro pafs. Agui no
podria sostenerse que nucstro presidencialismo ha creado un “gobiemo
congresional” como el norteamericano segdn la conocida opinidn de
Woodrow Wilson en su no menos famosa obra,

La bipolaridad en ¢l Perd se agudiza por virtud de ciertas “Tormas™
constitucionales y de los mecanismaos “parlamentansias™ del régimen que
potencian el cardcter conflictivo de las relaciones del Congreso y el
Presidente. Los micmbros del Congreso “representan”™ a la Nacidn; el
Presidenic |a “personifica™, Ambos poscen pues, sungue por diferentes
razones una “representatividad” formal que, a veces, hace mds precana
la relacidn de los Poderes. Para quebrarla, basta que el Presidente recuerde
que ejerce la “jefatura” del Estado, el Congreso enlonces prelenderd ser
depositario de la “soberania” nacional.

Pero, las fricciones, inlerderencias o conllicios derivados del cjercicio
de atribuciones comunes o compartidas se wrnan explosivas cuando entran
en juego precisamente los mecanismos parlamentaristas como la
interpelacion, los volos de censura y de [elia de confianza, la cventual
disolucidn de la Cidmara etc, etc. Es natural. Son ingredientes que pueden
conducir & agudos enfreniamientos.  El régimen presidencial americano
sorlea ese gravisimo riesgo merced a la separacion de funciones. El nuestro,
en cambio, estd, inerme en medio de la guerra de guerrillas que se
desencadena entre el Presidente y el Congreso, Por eso mismo cabe
preguntarse (no hubo exceso de optimismo suponiendo que era posible
superar simultdneamente, problemas gue, tanto en el parllamentarismo como
en &l presidencialismo resultan ya, de por &, muy arduos? La hipolaridad.
cuando menos, lo hace pensar asf.
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(1i) La oportunidad de la eleccidn

El presidencialismo -ha dicho Arend Liphart- es enemigo de los
compromisos, de consensos y de pactos, Es natural. Su logica los excluye.
Cuando los requiere se suscita siempre un problema de muy diffcil solucidn.
Y ello es consecuencia de la forma y oportunidad de la eleccidn. Si el
Congreso y ¢l Ejeculivo se renuevan integra y simultincamente hay el ricsgo
que no siempre queden en manos del mismo Partido o de Partidos que no
poseen la mayoria suficiente para asegurar el respaldo al gobiemo, El sistema
federal ha resuelto el problema merced s la auvtonomia de los poderes, la
flexibilidad e indisciplina de los Partidos y, de manera especialisima, merced
al “didlogo™ permancnte entre los “elegidos™. No ocurre lo mismao entre
nOSOLrns,

El “ballotaje” o “scgunda cleccidn presidencial™ prevista en la Carta de
1979 sélo resuclve o problema cuando asegura la eleccion de guien ya
posee o logra entonces respaldo parlamentano merced auna eventual alianza.
Cuanii se limita s6lo a “plehisciar” (falsamente desde luego) a uno de los
dos contendientes (peor, $i es ¢l segundo en discordia) le otorga una
dimension desproporcionada a su real significado politico. Y, en ese caso,
la férmula no sélo no excluye sing que impone la necesidad del didlogo y
la biisqueda de consensos desde luego en circunsiancias muy adversas. Es
dificil, en efecto, construir una “mayorfa” sobre los escombros de dos
campains electorales. Mas arduo es an on el Perd en goe segin una muy
arraigada conviceion ln “funcién” del Congreso es “fiscalizar” y “oponerse™
al Poder Ejecutivo. No hacerlo es “traicionar” el “mandato” popular.

Hay quienes sostienen que la solucion radica por un lado, enun ballotaje
“integral” que comprenda lambién a los representanies y por otro, cn una
eventual fdrmula de arbitraje popular si finslmente se suscita el conflicto
de poderes, Este dltimo merece tratamiento por separado. La segunda vuelia
parlamentana lejos de resolver podiia complicar méds ain el problema dadas
las muy veleidosss tendencias de nuestro electorado. Por lo demis, elio
implicaria modificar nuestro sistema de lista hloqueada con doble voto de
preferencia por uno de lista abierta, es decur. de “panachage” tipicamente
francés que no parece conveniente par institucionalizar los partdos.
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5. EL PRESIDENCIALISMO ABSOLUTISTA

MNuecstras Constituciones, desde la de 1828 -scgiin lo hiciera notar la
Comisién Villardn- adoptaron como modelo para la organizacidn del Poder
Ejecutive y de las relaciones de ste con el Congreso, la Constitucién de
los Estados Unidos. Lo rectificaron, sin embargo, en aspectos susiantivos
tomados del régimen parlamentario. Pueden mencionarse entre ellos: iniciativa
en la formacidn de la ley, refrendacidn ministerial, concurrencia y paricipacicn
de los Ministros ¢n las deliberaciones de las Comaras, por su propia iniciativa
o a requertmients de ellas compatibilidad del mandato parlamentario y la
funcidn ministerial, creacidn de un Consejo de Ministros con voto deliberativo
para el ejercicio de ciertas aribuciones presidenciales, y de un Presidente del
misma que propone y acuerda el nombramiento o Ja remocion de los Ministros,
paulaling reconocimicnto politico y constitucional del voto de censura y de
cuestiones de confianza, spariencia de un volo de investidura Juego de una
obligada exposicidn de la politica general del Gobierno ante las Cimaras o el
Congreso, legistacion de urgencia y legislacion delegada, v, linalmente,
disolucion de la Cdmara de Diputados, en caso de censura de tres Consejos
de Minisiros.

Al cabo de més de un siglo de evalucidn, el procesa ha lerminadao en
un régimen cada vez méds imacional que oscila entre el exceso presidencial
v el exceso parlamentario, que han provocado, en CirCUnRSIANCias exiremas,
un presidencialismo absolotista 0 un parlamentarismo irresponsable,
igualmente perniciosos para el régimen democritico,

Ese régimen es consecuencia, por un lado, de una inadecuada
concepeién o regulacién constitucionales de la forma de estado
{ desconocimiento de la descentralizncion pars aterperar el exceso de poder
concentrado y centralizado en el Presidente) y de la forma de gobierno
(forma de eleccidn v, estructura del Poder Ejecutivo, representatividad y
responsabilidad constitucionales del Presidente). Por otro, ex fruto del
comportamiento histérico de la sociedad peruana (precariedad de las
experiencias dermocritico-constitucionales frenie a los regimenes despdticos
y crisis de sus instituciones civiles o politicas como sostenfa Victor Andrés
Belaunde en 1914 aludiendo & la clase media, a la clese dirigentc y a los
Partidos) o de la conducta de los agentes del gquehacer politico
{ persecucitn sistemdtica de los Partidos politicos) y quiebia o menosprecio
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tradicional de ciertos valores (impunidad de los delitos e infraceiones de la
Constitucidn y de 12 voluntad popular). Veamos:

iEn qué consiste el presidencialismo absolutista? (Qué rasgos lo
distinguen de un presidencialismo puro? Detengdmonos en sus dos csenciales
caracteristicas.

Es, en primer (érmino, un presidencialismo. El Poder Ejecutivo,
unipersonal, “reside” en un Presidente elegido por sulragio popular directo,
simult@neamente con el Congreso gue, desde lucgo, no pucde destituirle ni
hacerle responsable de sus actos de administmcidn y gobierno. Contra todas
las apariencias parlamentaristas, cl Consejo de Minisiros cs designado y
removido libremenie por ¢l Presidente ya gue el Congreso (o ahora la Cdmara
de Diputados) que puede provocar su dimision no liene capacidad ni para
investilo como gobiemoni para sostenerlo contr la voluntad del Presidente.

Es, en segundo lugar, sbsolutisia. El Presidente, liberado de toda
responsabilidad { politica, administrativa, penal, civil, ete) concentra, dinige,
condiciona o influye sobre todos los drganos del estado por varias rarones:

(i) porel origen, estruciura y cardcter personales que ls Constitucion
atribuye al Poder Ejecutivo asi como por la inexistencia o la debilidad de
formas o mecanismos de descentralizacion del poder estatal y de los Grganos
respectivos de gobierno regional o local;

{ii) por ¢l liderazgo polilice, y en todo caso, por la influencia que, el
Presidente puede ejercer subre 1a mayorfa parlamentaria, mediante diversos
mecanismos constitucionales (iniciativa para la convocatona a legislatura
catraordinaria, declaracidn de urgencia de determinados proyectos,
exclusividad en la iniciativa en materia de demarcacion territorial y
presupuestal, observacidn de las leyes, eic.);

(iii} por su gravitacitn definitiva en la vida del Poder Judicial y en la
de las instituciones constitucionales autdnomas ya por su ingerencia en el
nombramiento de sus més conspicuos funcionarios o porla intima conexion
¥, cn algunos casos, hasta dependencia del Poder Ejecutivo para ol ejervicio
de sus atribuciones.
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Son cuatro los factores que a primera vista [avorecen al absolotismo
presidencial. Ellos son: la eleccitn presidencial, la estructura unipersonal
del ejecutivo, la representatividad del presidente y su absoluta
irresponsabilidad.

(i) La eleccion popular del Presidente

La eleccidn popular del Presidenie “no es responsable del cesarismo”™
decia, con verdad, la Comisidn Villardn. Elegirlo por el Congreso habria
provocado -segin ella misma- el riesgo de dos poderes gue podian
“procrearse reciprocamente mientras no “muera” y sea olvidada la costumbre
e que ¢l Presidente clija a las Camaras™. Sin embargo, mas alld del fraude
o de la verdad electorales, habia entonces v hay ahora un hecho incontro-
vertible que no debe perderse de vista: el puchlo "no puede resignarse a no
tener candidato™ y “no se fia en nadie para que elija por & .29 Es verdad.
La necesidad de la “personalizacidn del poder”, tipica del mundo
contlempordnen, impedida, ambién shora, oplar por una Brmula como
aquélla. Las democracias mids modernas son “directas” y no “mediatizadas”™
scgtin la categdrica precisidn de Duverger.

El “ahsolutismo” no deriva, nateralmente, del necesario e mdis-
pulable origen popular del poder presidencial. Es consccuencia, sobre lodn,
del ejercicio abusivo de atribuciones y de normas de relacién entre los
poderes irmacional ¢ inconvenientemente reguladas en nuesiros Eexlos
constitucionales. Contribuyen a fomentarlo ademas la gusencia de un eficar
sistema de control o de fiscalizacion ¥ la ya wadicional impunidad de las
demasias ¥ excesos del poder en general y, singularmenie, del poder
presidencial,

Mo pucde ignorarse, sin embargo, gue la eleccidn popular? “plebiscita”
al Presidente, particularmente cuando, en la segunds “vuelia elecioral”, se

# AL Vicente Villars Anheproyedti de Comshitiadn 1'4g, 42

B Hasta ka Diacin dé & Ly by 28 e Do besimbres e 1R cquier essbabilecion o volos abfalashs,
priblico w en doble cidula;, el Preskdente se elegia por mlegus electora s (Constitucones e 1828,
1534, 1835, 1860 (ley de 13 de- Al de 1861 1) Debia serdopor “los puebhis” iConstituciones libemles
de THES y 18T v por el comgreso (Comstitucion die 18230 El Extatube Blecoral de 1930 (DL 7177
gratalrcis of voles secrehry -:.Hi.;.;.sh rirde alfabetrs: ba Corstitucion die 1979 pegresoects ol volis a los
amal fabas e
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obliga al pueblo a optar por uno de los dos candidalos més vedados en la
primera. Esa circunstancia confiere al Presidente la sensacidén de una
dimensién, representatividad y liderazgo nacionales que pueden inducir
a lograr una cierta hegemonta frentz a todos los demds Grganoes y agenies
del poder estatal. Pero estd muy lejos de ser la dnica causa de un fendmeno
tan complejo y vasto que trasciende incluso al estado ¥y comprende, en gran
medida, u tode la sociedad. La prueba esid en que el absolutismo presidencial
s atin mis intenso en los regfmenes nacidos [uers o contra la voluntad popu-
lar que en los de limpio origen democrdtico. Para confinmarlo basta recordar
que la pérdida de respaldo popular no impide ni reduce la tendencia al
absolutismo. Ello significa, en dltimo andlisis, que la solucidn no Gene m
poctrin tener cardoier electoral.

{ii) La estructura unipersonal del Poder Ejecufive

Es rasgo tipico del presidencialismo puro el cardcter unipersonal del
Poder Ejecutivo. Con rigurosa fidelidad al modelo norteamencenc, todas
nucstras Constiteciones hasta la de 1920, hacfan “residir” el Poder Ejecutivo
“exclusivamente” en un ciudadano con el tilwlo de Presidente de la
Repablica, Ese cs tumbién el espiritn de las Constituciones de 1933 y (979
que, escuctamente, sc han Pimitado a conferrle twdas las atribociones de Ta
competencia administraliva. Ese presidencialismo ha cocxistido, por cierlo,
con un sistema minisierial gue tiene todas las apanencias (pero ninguens de
sus caracterfsticas o virtualidades) del “Ministerio™ o del “Gobiemo™ enun
regirmen parlamentar,

El Pider Ejecutivo ha sido v sigue siendo, pues, unip:-rsunal s obstanle
la existencia de Ministros investidos de ciertas atribuciones gendricas (el
despacho de los negocios de la administracion piblica™, segiin [rinila
respelada desde ls Constitucidn de 1823 & la de 1933) o con compelencias
especilicas {iniciativa on 1a fonmacidn de les Leyes, inlomnac ion al Congreso
sohre sus respectivos depariamentos o parhicipacion en sus deliberaciones,
P su propia iniclativa, ademds de concumencia en casos de invilacidn o
de merpelaciony. Tampoco alteraron ese cardcter unipersonal la creacion
del Consejo de Minisiros (1856) ¢l reconocimiento de siribuciones
especilicas al Presidente de este tltimo {proponer y acordar el nombramiento
y remocidn de los Minisiros y exponer en el Congreso ls politica general
del Pusler Ejecutivo segdn la Cara de 19331 y ni siguiers al propio Consejo
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e

e Ministros como ha ocumdo en la Constitucion de 1979 (aprobar los
proyectos de ley o los decretos legislativos que dicta el Presidente).

A pesar de todas las apariencias, el Presidente, no sdlo “dirge” sino
que, cuando se propone, asume ¥ decide todas las actividades fundamentales
en que consisie la administracion (representacidn intema y externa del
estada, relaciones con los demds poderes del estado, gobierno, relaciones
exteriores y direccidn vy control de las fuerzas ammadas). La relrendacidn
ministenal no es, por cieno, ningdn mecanismo eficaz de control.

La autonomia y discrecion con que el Presidente pucde nombrar y re-
mover al Presidente del Consejo de Ministros y, con él, a los demds Minisiros
desahucia esa posibilidad. Niestos dltimos ni aguél Genen viabilidad propia
aun contando con el respaldo del Congreso gue, naluralmenic, no sélo no
puede “investir™” sino que ni siquicra puede “sostener” a un Ministro, contra
la voluntad del Presidente. Es obvio. La Constitucidn asegura ¢l monopolio
del poder del Presidente cuya opinidn prevalece siempre. El Ministro
discrepante debe renunciar. En caso contrario, asume responsabilidad por
los actos deliciuosos o infractorios de la Constitucion o de las leyes en que
incurra el Presidente o que se acuerden en Conscjo, (A 221 Const ).

El Fresidenie del Perd tiene, sin duda, mayor autonomia gue el de
Estados Unidos para designar y descmbarazarse de sus colaboradores. Estos,
a5, dependiendo de los estilos presidenciales, pueden ser Ministros con
Presidentes de inobjetable vocacidn democritica como Pidrola, José Pardao,
Bustamante, Belaunde o meros Secretarios de Estado con otros insndatarios
como Chceres, Leguia, Garcia.

En realidad, es dudoso que existiora nunca en nuestra tradicion lo que
V.A. Belaunde llamd “la funcidn colaboradora y controladora del
Minisicrio”. Es imposible que los Gabinctes (con o “sin personalidad™)
induzcan o impongan una politica yue el Presidente no admita
deliberadamente. Este, en realidad -como decin bien la Comision Villardn-
“doming a los Minisiros™ y hace “politica propia™ incluso cuando el Congreso
censura & sus Ministros ya que “con olros Minisiros™, antes y después de la
crisis, ¢l Presidente sigue comdnmente su propia polftica®. Es obvio: “El
centro del poder se halla en el Presidente y los Ministros son simples
consejeros y colaboradores condicionales™. 26 Nada ha cambiado en los
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dltimos scsenta afios en esta matena por mucho que la Carta de 1979 haya
incorporado ol mecanismo de la disolucidn de la Cimara de Dipuiados. Sigoe
sicndo verdad que ¢l Congreso sdlo liene capacidad para derrocar Ministros
sin asumir la responsabilidad de reemplazarlos. Pero el Presidente, a su wmo,
puede persisiir lercamente en su politica, La Constitucion le ha proporcionado,
adernds, & partir de 1979 un mecanismeo adicional de seguridad: la disolucidn
de la Cémara censora. Con ello, el absolutismo ¢s pleno.,

{iii) La representatividad del Presidente.

El Presidente fue entre nosolros, hasta la Constitucion de [933,
dnicamente “Jefe del Poder Ejecutivo’ con la “denominacidn” de Presidente
de la Repiblica. Esa Constitucidn lo convirtio, sin embargo, en “lefe de
estado” y, transfigurdndolo, misticamenie, 1o hizo “personificar”, nada
menos, que a la nacidn. No interesa, pari ¢l caso, que no ienga (como cs ¢l
caso de Fujimaori) ni una sola gota de sangre “nacional ™. La airibucion de
ese titule sumd, sin duda, al poder presidencial un motivo més de prestigio,
Tucrza y representatividad de los gue carecla ¥ que contribuyd a alianzar
miés su incoercible wendencia al absolutism.

51 bien ex clero gue ¢l Presidente representa interma y externamente al
estado, no es, en agor, un Jele de Esiado. Este sdlo cabe, en realidad, alli
donde hay también un Jelfe de Gobierno, esto cs. en un régimen
parlementario, semiparlamentario ¢ incluso seimipresidencial pero.no cn
un régimen presidencial, como el nuestro.  Corresponde enlonces al
Presidente uns cierta funcidn de “arbitraje” cuando surgen disensiones entre
la Asamblea ¥ el Gobierno.

La declaracidn, incorporada en la Canta de 1933, en realidad, wenia un
caricler puramente livico hasia la Constitucidn de 1979, Pero, en ¢s1a, s¢ ha
convertido en un absurdo al reconocerse al Presidente la facaliad de disolver
la Cdmara de Diputados. El Jefe del Estado, a partir de entonces, “arbitra™
entre sf mismo, como Jefe de Gobiemo, ¥ Ia Camara de Diputados a Is
gue puede disolver si ha censurado o negado conflianza a tres Gabinetes

- Villardn - Anleproyects de Consbitucidn, Pge. 4849, Esla opinkon difor: levamenie
ce ba que Villapin sebviers en su clisko "La posdddn Corsbibudonal de les Munistros”, (Vidase
P B2}
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ministeriales. Aun cugndo, en la prctica esta dltima restriccidn hace ilusoria
le disolucidn, es un hecho que tal funcidn representativa ha robustecido las
tendencias al pernicioso absolutismo presidencial. Noen vano, la Comision
Villarén concebia al Presidente sdlo como “Jefe del Poder Ejecutivo™ (Art.
75).

(iv) La responsabilidad del Presidente de la Repriblica.

El absolutismo presidencial ha ido creciendo, desde la Constitucidn de
1860), en la misma proporcidn en gue fucron reduciéndose los mecanismos
y procedimientos destinados a hacer efectiva la responsabilidad del
Presidente. Ahora, s6lo es imputable, duranle su mandato, por delitos
exceptuados, esto es, por los especificamente previsios, en el texio
constitucional, régimen que se cred eén la Constitucidn de 1856, Es
absolutamente inimputable por inconducta personal, por infracciones de la
Constitucitn o por faltas incluso expresamente tipificadas y, por cieria, por
sus actos de administracion y gobiemo cuya responsabilidad corresponde a
los Ministros, Goza pues de una ya desusada inmunidad de que no dislruta
el Presidenic en la gran mayorfa de los pafses del Continente (Estados
Unidos, México, Brasil, Chile, Argentina, Veneruela o Ecuador) en los
gue es pasible del respective Juicio politico (Impeachment). Aqui sélo es
acusable al concluir su mandato, por delitos comunes siempre vy cuando le
fueran directs v personalmente imputsbles. Los Ministros, ohviamente,
asumen la responsabilidad penal del Presidente por los delitos de funcidn.

Mo es imposihle, por cierlo, perseguir y castigar la conducia deliciuosa
comin del Presidente duranie el ejercicio de su mandato. S6lo que debe
usarse un procedimiento cnnjoso ¢ indirecto: la declaraciin de vacancia de
la Presidencia por "incapacidad moral™ (ArL. 206 Inciso 1). Por esa via laia
¥, naturalmente muy discutible, se deja expedita la competencia ya de los
tribunales ordinarios (delitos comunes) o del Congreso para el antejuicio
{(delitos de funcitn). No hay, en cambio, ninguna posibilidad de hacer
clectiva su responsabilidad politica, administrativa o élica ni durante ni
despuds de su gestion.

La ereacidn de una inmunidad rayana en la inviolabilidad mondrguica
es, juntocon la imponidad, ung de las causas gue ha contribuido &
hacer mayor ain el absolutismo presidencial. Ese proceso, iniciado en la
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Constitucidn de 1920) se ha acentuado en las Constituciones de 1933 y de
1979, No fue esa la sivacion encl pasado.

El Presidente era responsable por sus actos de administracidn y de
gobierno en las Constituciones de 1828 y 1834, Esa responsabilidad podia
hacerse efectiva durante su mandai; (3l el intento frustrado de Prancisco
de Paula Gonzdler Vigil contra Gamarra en 1832, La Caria de 1839,
esiablecid gue s harfa efectiva “concloido su perfodo *(Art 79). La de
1856 permitia acusarlo™ durante el perfodo de su mando por infracciones
directas de la Constitucitn™ (Art, 61) o en los casos de vacancia de hechn
(atentar contra la independencia ¢ integridad nacional, contra la forma de
gobicmo, o impedir, suspender o disolver el Congreso). En todos los demds,
ge hacla efectiva sl lerminar su mandato. (Art. §3). Esa era ambién la
atribucidn del Congreso segin la Constitucidn de 18640 {Art. 59 ing, 24)
régimen que rigio hasta la Constiwcion de 1920 que guardd wial silencio
al respecto, La de 1933 ransfinid, de modo expreso, toda la responsabilidad
a los Ministros, en norma que guarda total analogfs con la prevista en la
Carta vigenic.

La casi absoluta inimpuabilidad del Presidente contraria la Constitucion
histdrica del Perd, Es incompatible con ¢l principio de responsabilidad por
el ejercicio de Ta funcidn, tipica del estado de derecho. No puede ni debe
subsistir. Ademds de su imputahilidad por 1os delitos excepluados deberia
dejurse abicria la posibilidad de su procesamiento por delitos de Tuneiim
siempre que lo antorice una mayorfa calificada del Congreso (v 3/5) tal
como lo propusicra,en su dia,la Comisidn Villardn ¢ incluso por infracciones
de la Constitucién y de las leyes™ aungue no constituyan delitos
expresamente previstos por la ley penal” caso en ol que, a falia de sancion
expresa, podria aplicarse como il “la inhabilitacion (emporal o
pernmanenie para ¢jercer cargos piblicos. S6lo asi podrian moderarse, en
alguna forma, los excesos o que fucron proclives Presidentes como Manuel
Prudo, en su primera gesticn y Alan Garcla y desde uego los usurpadores
v déspotas como Benavides, Udria y Fujimon

6. EL EXCESO PARLAMENTARISTA

Luis Sfinchez Agesta sostiene gue cuando se reunen on una sols per-
sona las faculiades de “gobernar™ y de “ejecutar . o decir, de proponer y
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